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Presentacion

Presentacion

En 2018, América Latina conmemord cuarenta afios del inicio de la transicion
a la democracia en América Latina, ruta que se abrié con logros y no pocas
dificultades en Bolivia, Ecuador y Republica Dominicana. Progresivamente, con
ritmos distintos y caracteristicas propias, los restantes paises se sumaron.

Tras cuatro décadas, las evoluciones se presentan contrastadas. Sin duda, desta-
can los avances: es el periodo més largo y con el mayor niimero de paises que se
rigen por un régimen democratico, con elecciones peridédicas y una amplia gama
de libertades. A la vez, se perfilan areas grises, con estancamientos y retrocesos
que han generalizado el desencanto ciudadano con los frutos de la democracia
0 provocan expectativas minimas o vagas, como en el caso de significativas
franjas de la juventud. En las situaciones mas graves, como la venezolana, se ha
producido la quiebra de la democracia.

Esas tensiones se expresan de manera aiin mas viva en América Central, y en
Honduras de manera particular. La elecciéon de 2017, la décima celebrada de
manera consecutiva envuelve todas las paradojas. Por un lado, establece una mar-
ca sin precedentes en la historia del pais, acostumbrado a intervalos electorales
maés cortos, abruptas interrupciones militares, disputas por el poder zanjadas al
margen de las reglas constitucionales. Hubo un esfuerzo institucional por abrir
el proceso a la observacion, tanto internacional como local, se aprob6 una ley
para regular el financiamiento politico, los partidos realizaron sus camparias
con pocas trabas.

Sin embargo, los comicios no consiguieron generar una rutina cuatrianual apa-
ciguada. Se produjeron en un ambiente tenso, caldeado por la polémica figura
de la reeleccion presidencial obtenida a través de un fallo judicial. Sobre todo, la
fase postelectoral exhibié muchas de las limitaciones de la construccion v de las
reformas institucionales. Puso también de manifiesto las dificultades recurrentes
del sistema politico y del juego social, entre ellas la fragil construccion institucio-
nal, el incremento de la violencia, con un papel crecientemente desafiante de las
pandillas, las complicaciones de los gobiernos para responder a las expectativas
y demandas ciudadanas.

Para comprender esas tensiones en una perspectiva de largo plazo, se organiz6
el seminario “La democracia en América Latina y Honduras en el siglo XXI
entre avances, retrocesos y crisis” en diciembre de 2018 en Tegucigalpa, bajo
el doble patrocinio de la Universidad Nacional Auténoma de Honduras a través
del Instituto Universitario de Democracia, Paz y Seguridad (IUDPAS - UNAH) y
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el Instituto Nacional Demécrata (NDI), y la iniciativa intelectual de Julieta Cas-
tellanos y Salvador Romero Ballivian.

El proposito fue tomar la eleccion de 2017 como pretexto -en el mejor sentido del
concepto- para analizar los elementos estructurales del estado de la democracia
en Honduras, situdndolos en la dinamica centroamericana, comprendiendo sus
rasgos comunes y, al mismo tiempo, sus singularidades. Se establecié un juego
de espejos: los mismos asuntos abordados con una mirada amplia, de contexto
latino o centroamericano, y luego con un zoom sobre Honduras.

Quince destacados expositores, tanto nacionales como internacionales, con una
valiosa combinacién de experiencia académica, politica, institucional, y un sélido
conocimiento de la regién, efectuaron una constante ida y vuelta entre la realidad
hondurenia y la del area, para perfilar el balance de estas décadas y compren-
der bien los desafios actuales. La mayoria de ellos continué la reflexién en el
proyecto editorial que plasma el libro colectivo Encrucijadas de la democracia
en Honduras y América Central, dirigido nuevamente por Julieta Castellanos y
Salvador Romero Ballivian, y publicado con los sellos de IUDPAS - UNAH y el
NDI. Se trata de una fecunda vinculacién institucional que ha aportado impor-
tantes insumos intelectuales y establecido acciones para mejorar la calidad de la
democracia en Honduras. Esta obra prolonga la coedicién del libro Democracia,
elecciones vy violencia en América Latina, presentado en 2017.

El libro se integra con quince capitulos de autores provenientes de seis paises. los
textos se distribuyen en tres ejes. El primer bloque se centra en las evoluciones
de la democracia en América Latina, o méas especificamente en la zona mesoa-
mericana, con siete capitulos.

Lo abre Gustavo Fernandez, excanciller y embajador boliviano, con una perspec-
tiva de conjunto, que contrasta los caminos politicos, econémicos y diplométicos
recorrido por Sud y Centroamérica desde principios del siglo XXI; ciertamente,
resaltan similitudes, pero también los retos adicionales que enfrenta la regién
central. A continuacién, Dinorah Azpuru, doctora y profesora guatemalteca
de la Universidad de Wichita, presenta la vision ciudadana sobre la democracia
recogida por encuestas serias y periddicas. Las cifras indican, en general, un
mayor desencanto y frustracién que en el promedio continental. El investigador
de la Universidad de Costa Rica Rotsay Rosales estudi6 la transformacion de
los sistemas de partidos en Ameérica Central e identificd elementos comunes,
en especial la desarticulacion de las estructurales tradicionales, en particular
del bipartidismo alli donde existia, v la dificultad creciente de los partidos para
conservar sus estructuras y electorados.

Por su parte, la doctora e investigadora costarricense de FLACSO Ilka Treminio,
puso el acento en el efecto perturbador de la reeleccion presidencial consecutiva
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para los equilibrios de poder y la autonomia institucional, con un énfasis en los
casos de Nicaragua y Honduras, ademas del de Costa Rica, que abrié6 la via judicial
para romper el tabt de la no reeleccion. La doctora y profesora salvadorefia de la
Universidad Centroamericana Jeanette Aguilar puso la mirada en un fenémeno
poco aprehendido, reciente e inquietante: el involucramiento de las maras en los
procesos electorales, en especial locales, aprovechando el control de facto que
ejercen en el territorio. El estudio del caso salvadorerio tiene resonancia en los
otros paises del triangulo norte. Max Zaldivar, director del Instituto Republicano
Internacional (IRI) en México presta atencion a la eleccion presidencial de 2018
en ese pals, que provocd una alternancia de fuerte repercusion con la victoria
de Andrés M. Lépez Obrador, y perfila el probable derrotero de la nueva admi-
nistracién. Por dltimo, Luis Mario Rodriguez, director de la division politica de la
Fundacién Salvadorena para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES), se
adentré en las respuestas centroamericanas frente a la corrupcion, distinguiendo
y comparando los primeros resultados entre los paises que han procurado dar
respuestas propias de aquellos que han apelado a instancias internacionales.

El primer bloque brinda el primer espejo. Frente a él, se colocan los perfiles de
Honduras, con dos bloques: uno, dedicado a las evoluciones politicas, vale decir
de la democracia y del sistema de partidos, otro centrado de manera especial en
los asuntos electorales. Los textos tienden a complementarse, aunque también
ofrecen matices distintos vy, a veces, miradas contrastadas sobre los mismos
procesos.

El segundo bloque comienza con el capitulo de Salvador Romero Ballivian,
expresidente de la Corte Nacional Electoral de Bolivia y exdirector del NDI en
Honduras. El texto aborda las relaciones entre el régimen democrético, el sistema
de partidos y los procesos electorales en Honduras desde 1980, mostrando la
crisis de esos vinculos y los esfuerzos de los actores por reacomodarlos. Julieta
Castellanos, exrectora de la UNAH y directora de IUDPAS, estudi6 la actitud de
las elites en el periodo democratico: asocio6 la voluntad de preservar privilegios
con una actitud reacia a adoptar reformas de fondo, asi como el progresivo
agotamiento del esquema politico construido en las primeras décadas de la de-
mocracia, por el impacto de la corrupcién v la violencia. En el mismo sentido,
la periodista y coordinadora informativa de Televicentro de Honduras Thelma
Mejia analiz6 los patrones en las mayores crisis politicas de Honduras del pe-
riodo democrético, observando la recurrencia de la voluntad real o supuesta de
permanecer en el poder como uno de los principales detonantes, en medio de
un descontento cada vez més agudo de la poblacion. Cierra la seccién el capitulo
de la investigadora y exdirectora de Investigacion cientifica y de posgrado de la
UNAH Leticia Salomén, que se centra en las reformas politicas y electorales,
sefialando que, a pesar de ciertos avances, su insuficiencia coloca en una posicién
delicada a la democracia y la urgencia de encarar cambios de envergadura en las
estructuras partidarias y el sistema politico.
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La tercera seccién se enfoca en las cuestiones electorales, cuya crisis, en espe-
cial en 2017, supuso una sobrecarga de tensiéon para la democracia hondureria.
Comienza con el capitulo de la doctora Irma Méndez de Hoyos, investigadora
de FLACSO en México, que presenta los componentes del indice de integridad
electoral en América Central, contrastando los procesos con desemperios sa-
tisfactorios y aquellos con retrocesos, entre los cuales se situ6 el de Honduras
en 2017. A continuacién, Victor Borge, director de la compariia encuestadora
Borge de Costa Rica, se focaliza en las percepciones ciudadanas sobre las pre-
sidenciales de 2013 y 2017, mostrando las evoluciones en aspectos clave como
la confianza en las instituciones y los actores, al mismo tiempo que presenta las
principales caracteristicas sociodemogréficas e ideologicas de los simpatizantes
de los principales partidos. Carlos Meléndez, doctor peruano y profesor en la
Universidad Diego Portales de Chile, explor6 los datos de encuestas de los pro-
cesos de 2009, 2013 y 2017 para estudiar el clientelismo politico, en especial la
compra de votos, mostrando simultaneamente que es un fenémeno arraigado,
pero en constante evolucién, adaptandose a la coyuntura de cada eleccién. Por
Gltimo, el sacerdote y director de Caritas Germén Calix da voz a las demandas
ciudadanas de que se consiga una profunda reforma electoral y politica como
una de las condiciones de base para recuperar la legitimidad del sistema politico
y democrético.

Encrucijadas de la democracia en Honduras y América Central se inscribe
en el 4animo de contribuir al fortalecimiento de la democracia hondurefia. Con
esta obra, [UDPAS — UNAH vy el NDI aportan una reflexién de calidad, plural,
ponderada, con una perspectiva de largo aliento sobre los principales desafios
de la regién y de Honduras, con la seguridad que se esbozan pistas de reformas
para alcanzar la democracia méas participativa, incluyente y transparente que
exige la ciudadania.

Julieta Castellanos
Salvador Romero Ballivian

Alejandro Urizar
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Escenario politico y democratico siglo XXI:
notas para el diagnéstico

Gustavo Fernandez Saavedra

Este capitulo intenta ofrecer una mirada panoramica de la situacién y perspectivas
de América Latina y Centroamérica en el escenario politico y democratico del
siglo XXI, como una forma de introducir al lector a los otros ensayos del libro
que penetraran en la esencia y el detalle de esos procesos.

I. Contexto global

La afirmaciéon de Fernando Henrique Cardoso —“ésta es mas que una crisis,
es un cambio civilizatorio, de profundas consecuencias econémicas, sociales y
politicas” --, resume muy bien esta apertura.

Los datos de la evolucién del sistema econémico y politico global confirman esa
apreciacion.

La primera globalizacién —consecuencia de la revolucién tecnolédgica de la ma-
quina de vapor y de la energia eléctrica, que cre6 mercados continentales, re-
dujo las distancias y el costo de transporte de bienes— industrializ6 el norte y
desindustrializ6 el sur. India pasé de ser primer productor mundial de textiles a
exportador de algodén en bruto. La participacién de India y China en el producto
global se desplomé del 73% al 7.5% entre 1750 y 1913 al tiempo que la de las
potencias del G-7 (US, Alemania, Japén, Francia, UK, Canada e Italia) salté del
20% en 1820 al 65% en 1990. El colonialismo —que, entre otras muchas cosas,
era un medio para ganar acceso y control de recursos naturales--se justificd en
el plano tedrico en la teoria de las ventajas comparativas y concretd en el terreno
préctico en la divisién internacional del trabajo entre naciones productoras de
manufacturas y naciones exportadoras de materias primas, que abrio6 la brecha
entre las naciones del norte y las de sur y desencadend el proceso histérico co-
nocido como la Gran Divergencia.

La segunda globalizacion, cuyo comienzo se puede situar en 1990, tiene su origen
en la revolucién digital que esta transformando el mundo. Algunas de sus multi-
ples consecuencias son particularmente relevantes a este ejercicio. Una de ellas
es el paso de la division internacional del trabajo de los siglos XIX y XX --entre
paises productores de manufacturas y materias primas-- a otra especializacién,
maés dinamica y cambiante, que resulta del lugar que un pais ocupa en una ca-
dena de produccién global y al predominio del comercio, dentro de las grandes
corporaciones transnacionales, de las partes y piezas necesarias para alimentar
esas cadenas, en distintos lugares del planeta. En el proceso conocido también
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como la revolucion de las cadenas de produccion, se diluyo la frontera entre la
producciéon de materias primas, la industria manufacturera y los servicios y la
dotacién de recursos naturales --para cuya explotacion se requiere una intensidad
tecnolbgica cada vez mayor—se colocd en una perspectiva radicalmente distinta
de la del pasado. Se redistribuy6 el producto y el ingreso global, se redujo la
desigualdad entre naciones del centro y la periferia, el eje de poder econémico
se desplazo6 del Atlantico al Pacifico v se puso fin a cinco siglos de supremacia
de las potencias del Atlantico Norte, en el proceso que se conoce como la Gran
Convergencia.

La declinacién de la participacion relativa del G-7 en el producto global es el
rasgo central de ese proceso. Angus Madison! apunta que entre 1950 y 2003 la
participacion de Asia en el producto mundial pasé de 18% a 40.5% y el Estados
Unidos y Europa de 53.5% a 39.8%. Entre 1970 y 2010 la cuota parte de los
paises del G-7 en el producto industrial se contrajo del 60% al 45% vy la de seis
potencias emergentes —China, Corea, India, Indonesia, Tailandia y Polonia— se
amplié del 3% al 16%. La participacion del resto del mundo en la cadena ma-
nufacturera — del orden del 15%-- fue largamente inafectada por esos cambios?.

Por cierto, como dato al margen, la irrupcion de las cadenas de valor redujo el
peso de los temas arancelarios y multiplico la importancia de las cuestiones no
arancelarias, como la facilitacién del comercio, la movilidad de las personas de
negocios, las normas técnicas aplicables a productos y servicios, y el tratamiento
de la inversion extranjera y de la propiedad intelectual, entre otros. Ello explica
el fuerte énfasis regulatorio, también denominado de integracion profunda, de
los mega acuerdos regionales en Asia, Europa y América del Norte.

Fruto de esa mutacion, la concentracion de la riqueza y el aumento de la desigual-
dad dentro los paises, especialmente los mas avanzados, tuvo severas consecuen-
cias politicas y sociales. En términos absolutos las corporaciones transnacionales,
el llamado uno por ciento y en términos relativos los pobres y las clases medias
de China y Asia (India, Indonesia, Corea, Tailandia) fueron los principales bene-
ficiarios de la segunda globalizacion. En cambio, las clases medias bajas de las
naciones avanzadas de occidente, asumieron que eran los grandes perdedores y
pasaron al contraataque. Las cifras justifican esa rebelion. Los datos de Naciones
Unidas sefialan que la participacion del 1% de la poblacién mundial (méas o menos
70 millones de individuos) en el producto mundial crecié de 32% en 2000 a 46%
en 2011. En cambio la del 99% (siete mil millones de personas) baj6 del 68% al
54% en el mismo periodo®. Esa apropiacion de la riqueza es todavia mas obscena
cuando se baja a un detalle mayor. En 2013, los activos de 1.426 personas eran
superiores a mil millones de délares (Forbes). En los datos de OXFAM los activos

1 Angus Madison. Contours of the world economy. Oxford University Press. New York. 2007.
2 Milanovic, Branko. Global Inequality (p. 147). Harvard University Press. Edicién de Kindle.
3 PNUD. Human Development Report. 2016.
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de los 26 mayores multimillonarios del mundo superan los ingresos de 3.800
millones de personas, que suman la mitad de la poblacién mundial*.

No es necesario agregar mas, excepto para mencionar que el Informe del Banco
Mundial de 2009 dej6 sentada por escrito esta afirmacion: “la concentracién
riqueza es una condicién del desarrollo. Disparidades en distribucion de produc-
ci6n e ingreso son inevitables. Esto es cierto en todas las escalas™.

En el camino se produjo una profunda transformacién de la sociedad contempo-
ranea. Aument? la esperanza de vida y se redujo la pobreza, el analfabetismo, la
mortalidad infantil, en especial en las potencias emergentes. Una cifra es parti-
cularmente llamativa. La pobreza extrema, medida como la del ingreso inferior
a 1.90 us$/dia, bajé del 90% en 1900 a 39% en 1990 y al 9% (2017). De forma
simultanea, aumenté la migracién del campo a la ciudad y las aglomeraciones
urbanas apuntalaron su condicién de centros de gravedad del sistema econémi-
co, politico y cultural en todo el mundo. Cada afio 140 millones de personas se
suman a estas nuevas clases medias urbanas --las “nuevas mayorias™- , que ya
sumaron la mitad de la poblacién mundial en 2016 (3.200 millones de ciudada-
nos). Si el lector afiade la inclusion creciente de la mujer en el circuito econémico
y politico --otro acontecimiento de importancia capital—tendra ante si la imagen
clara de una nueva sociedad, joven y femenina, conectada en la red global, con
una computadora en la mano, de otra formacion, aspiraciones y demandas. Es
un mundo fresco y diferente.

En medio de esa mutacién inesperada y vertiginosa, se quebré el eje que orde-
naba el sistema econémico y politico global. Los atentados terroristas del 11 de
septiembre de 2001, las invasiones de Afganistan e Iraq y la gran recesion finan-
ciera y econémica de 2009 desnudaron las limitaciones del poder hegeménico
de Estados Unidos y pusieron fin al momento unipolar que habia comenzado en
1990, con la caida del Muro de Berlin y del “fin de la historia”. En la expresion
de Robert Kagan®, “el mundo no era de nadie”. Estados Unidos era la primera
potencia militar y econémica del planeta, pero ya no imponia su voluntad. Para
hacerlo requeria del concurso de potencias regionales.

El sistema econémico y politico internacional se regionalizé y los principios de
interés nacional, zonas de influencia y primacia regional, retomaron importancia
en la agenda, con un marcado tinte geopolitico y una inevitable carga de conflic-
to. En el gran disefio planetario se puede ver al Asia afirmando su condicion de
innegable eje de proyecciéon del futuro, en términos demograficos, econémicos
y tecnolégicos; América (incluyendo todo el Hemisferio), como pivote entre el
Atlantico v el Pacifico y Europa luchando por mantener un espacio en la mesa

4  OXFAM. Informe 2018 (presentado Davos, World Economic Forum). The Guardian, 21 enero 2019.
5 World Bank. World Development Report. 2009.
6 Robert Kagan. El retorno de la historia y el fin de los suefios. Taurus. Madrid. 2008
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del poder. En la contienda entre los actores, Estados Unidos y China se avizoran
como los dos grandes centros de poder econémico y proyeccion politica, con el
Pacifico como el escenario de las grandes confrontaciones del siglo XXI. Alemania
en el comando de un poderoso continente afligido por mil problemas, frente a
una Rusia que trata de compensar su debilidad econémica y tecnolégica con el
arsenal nuclear que heredé6 de otro tiempo.

De esa manera, en la confluencia de todos esos factores — revolucion digital,
convergencia entre el mundo tradicional y emergente, desplazamiento del eje
poder econémico, transformacion de la sociedad global y crepusculo del poder
hegemonico de Estados Unidos-- se crearon las condiciones de la tormenta per-
fecta y se desencadeno la contrarrevolucion de extrema derecha, de movimientos
nacionalistas v antiglobalizadores.

Esa colision recuerda los enfrentamientos del siglo pasado —entre las llamadas
democracias occidentales y el totalitarismo nazi y soviético-- pero con escenario
y actores distintos. Ahora topan entre si, de un lado --el “sistema”™-, que pro-
clama la apertura comercial y econdémica, el multilateralismo cosmopolita y la
democracia representativa y republicana v, del otro, la contestacion, que levanta
las banderas del proteccionismo econémico, que reivindica un Estado fuerte, de
poder concentrado, para defender la identidad étnica y religiosa, amenazada
por los flujos migratorios masivos e ilegales. Las discrepancias entre estas dos
escuelas de pensamiento cubren virtualmente todo el abanico de posiciones,
desde los temas culturales, el alcance y respeto de los derechos humanos, la
identidad sexual v religiosa, hasta el cambio climéatico, las alianzas militares y el
sistema de Naciones Unidas.

El retiro del Reino Unido de la Unién Europea, fue la primera sefal de ese
movimiento subversivo del orden establecido. Afect6 severamente la idea fuerza
del gran proyecto europeo y de una nueva identidad continental. Produjo rever-
beraciones globales y una reacciéon de estupor y sorpresa, pero su alcance real
recién tomé forma con la victoria electoral de Donald Trump en Estados Unidos.

El nuevo presidente pretende retroceder en el tiempo. Eso quiere decir “make
America great again”. Reponer la integracién de la cadena de producciéon en
territorio norteamericano. Interrumpir, abortar o controlar el comercio intra-fir-
ma, de partes y piezas. Terminar el déficit en la balanza de pagos. Imponer
sus condiciones en negociaciones bilaterales, econémicas, militares y politicas,
ignorando o violando las reglas del sistema multilateral.

En esa logica, descart6 tratados que comprometian la fe del Estado; denigro
organismos multilaterales y desafié la autoridad de NNUU. Retiré a Estados
Unidos del Trans Pacific Partnership (TPP). Congelé la participacion de su pais
en el Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP) con Europa y rene-
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gocié NAFTA, con Canada y México (aunque en la practica, en este tltimo caso,
no alcanzé mucho més que cambiar el nombre del Tratado). Dio un portazo al
Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico, firmado y ratificado por 195 paises
y dejo vacante la silla de su pais en UNESCO. Sometié a tensiones graves la
Organizaciéon Mundial de Comercio vy sus disciplinas. Indujo un realineamiento
global de las alianzas comerciales. Cuestiond la utilidad de NATO y desordend
sus reuniones, repudi6 el acuerdo nuclear con Irédn y asumio jurisdiccion global
para sancionar a los que se opusieran a sus medidas. Ignoré los fallos de la CIJ
de La Haya. Reneg6 del Tratado de Armas Nucleares Intermedias con Rusia,
sali6 del Consejo de NNUU sobre derechos humanos y, en explicito y abierto
desconocimiento de Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas,
reconocio a Jerusalén como capital de Israel.

En cualquier caso, ganador o perdedor, Trump alcanzé lo que se propuso: rompi6d
el equilibrio del sistema, sin proponer uno alternativo y sin posibilidad de imponer
uno diferente. Provocd la recomposicién sustantiva del orden politico global,
con todas las piezas del tablero en movimiento. Ameérica, Rusia, Medio Oriente,
Europa, Asia, rutas maritimas de abastecimiento energia, alimentos, minerales.
Sell6 el fin de una época. Ese es el nuevo “normal” del sistema global, desor-
denado, incierto, volétil, imprevisible y caético. Como su propia personalidad.

Se puede arriesgar la hipétesis que la contradiccion geopolitica principal del si-
glo XXl sera la rivalidad, competencia, confrontacién o cooperacion de Estados
Unidos con China. Todas las opciones estaran abiertas.

En principio, la prioridad china se concentraba claramente en Asia. Alli se orien-
tan sus exportaciones (50%, en comparaciéon con el 20% a Estados Unidos y
el 19% a Europa) y sus inversiones (68% en Asia; 13% entre Estados Unidos y
Europa; 12% en Ameérica Latina; 4% en Africa y 3% en Oceanta). De esos datos
se infiere claramente que Asia era, es, su primera prioridad, en inversiones y
comercio exterior. El eje principal de su proyeccién econémica y politica. Los
mercados de alto poder adquisitivo de Occidente (Estados Unidos v Europa) le
siguen en importancia y América Latina se proyecta como foco de sus planes de
futuro en el tercer mundo, por el nivel de sus inversiones. Al contrario de lo que
se supone habitualmente, Africa aparece en un lugar relativamente secundario.

En la légica del “ascenso pacifico” de Deng Xiao Ping, el producto de China
(medido en poder de compra) superé al de Estados Unidos en 2013 y lo supe-
rara en 2031, en valores constantes. Si se mantienen las tendencias actuales,
en 2050, la economia China duplicara la de Estados Unidos y serda mayor que
la de todas las potencias occidentales juntas’. En tres décadas China alcanzara
el ingreso promedio per capita de la Unién Europea.

7 Edward Luce. The retreat of western liberalism. Little Brown. 2917. Great Britain.
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La “oportunidad estratégica” del Presidente Xi tiene otro alcance. El Belt and
Road Iniciative (BRI) propuesta en 2013 por el Presidente XI, que comenzé a
tomar forma en 2014 es la matriz de esa nueva proyeccion. Asigna un millén de
millones de doélares para inversién en infraestructura, en China, Asia Central,
Rusia y Europa. Golfo Pérsico y el Mediterraneo, con prolongaciones al Sudeste
asitico y Africa. Cubre 68 paises, que representan el sesenta por ciento de la
poblacién mundial v el cuarenta por ciento del producto. Wang Singson, escribe
en Foreign Affairs® que China esté segura que su rol de liderato en este proyecto
afirmaréa su imagen como gran potencia en su vecindario y en otros lugares del
mundo”. La Ruta Maritima del Camino de la Seda esta disefiada para ir de la
costa china a Europa cruzando el Mar de la China del Sur y el Océano Indico,
por un lado, y de la costa china al Pacifico Sur, por la otra.

Es, sin duda, un emprendimiento de gran calado, tan significativo como el Plan
Marshall al téermino de la Segunda Guerra Mundial. Creard nuevos mercados
para firmas de ingenieria, equipo, materiales. Desde luego hay un claro interés
econdmico. Las empresas chinas que construyan las zonas econdémicas, los
parques industriales, plantas eléctricas, con masivo financiamiento estatal, se
beneficiaran sustancialmente con la exportaciéon de equipo e insumos y de los
proyectos de construccién de BRI.

Si a ese reto se agrega la creciente confianza y autoridad con la que China des-
cubre su potencial tecnoldgico con el descenso de un vehiculo de exploracién
en el lado oculto del satélite; la fuerza de su posicién en el dominio del big data,
de los drones de uso comercial y de las nuevas técnicas de informacién como
el G5 y el atrevimiento con el que despliega su poderio naval en la que califica
como su zona de influencia estratégica en el Mar del Sur, se tiene una vision mas
completa de la dimensién de su desafio econdémico, tecnologico y geopolitico.

En todas sus diferencias, Obama y Trump coincidieron en que China es el prin-
cipal rival econémico de Estados Unidos y una prioridad central de su futuro
econdémico y politico. Difieren en la manera de enfrentarlo.

En una entrevista a The Atlantic’, Obama, que hizo del “Giro al Asia” uno de las
piezas cruciales de su legado, razond de la siguiente manera: “en términos de la
tradicional relacién entre grandes potencias, la relacion entre Estados Unidos y
China seréa la més critica. Si China continGia en la linea de ascenso pacifico en-
tonces tendremos un socio de capacidad creciente, que comparta con nosotros el
peso y la responsabilidad de mantener el orden internacional. Si China falla y no
logra mantener una trayectoria que satisfaga a su poblacién y escoge el camino
del nacionalismo como principio organizador; si se siente tan abrumado que no
puede asumir las responsabilidades de un pais de su tamafio para mantener el

8 Wang Singson. One Belt, One road, Gobernance deficit problema. Foreign Affairs. Noviembre 2017
9 Obama. The Atlantic. Abril, 2016
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sistema internacional; si ve el mundo solo en términos de esferas regionales de
influencia --, entonces no solo veo el potencial conflicto con China, sino que
también nos encontraremos con mayores dificultades para enfrentar los otros
retos que sobrevendran”.

Trump, en cambio, escogi6 el camino de la confrontacion. Decidié gravar con un
arancel de veinticinco por ciento a importaciones procedentes de China, por un
valor de doscientos cincuenta mil millones de doélares v el pais asiatico respondid
con una medida semejante. Desaté una guerra comercial que no lleva mas de
seis meses en el momento en el que se escribe este articulo, pero que ya pro-
vocé las consecuencias que advertia la agencia calificadora de riesgo Moody’s!°
--volatilidad en los mercados financieros, contraccién en el producto industrial
chino, reduccién de las importaciones de bienes con contenido tecnolégico de
Estados Unidos, entre otras. En la expresion del editorial del Financial Times,
esas politicas implicaban ‘a clear and present danger to the global trading and
monetary system” 11,

En una de sus columnas en el New York Times, el Premio Nobel de Economia,
Paul Krugman, anot6 que “el mayor peligro que existe aqui no es simplemente
que Trump no entienda las cuestiones. Peor todavia, no sabe lo que no sabe”,
para describir a continuacién las razones por las cuales “es una tonteria pensar
que Estados Unidos ganaria una guerra comercial” con China. “La globalizacién
va se ha producido —contintia-- y las industrias estadounidenses forman parte
ahora de una red internacional de transacciones. Por tanto, una guerra comercial
afectaria a las comunidades de la misma manera que lo hizo el aumento del co-
mercio en el pasado. Hay un viejo chiste sobre un conductor que atropella a un
peatdn, y que luego intenta remediar el dafio dando marcha atras y pasando por
encima de la victima una segunda vez. La politica comercial frumpista seria asi”.

Si el observador aleja su atencién de los datos de la coyuntura, comprobara que
las lineas basicas de la confrontacién estratégica entre China y Estados Unidos
ya estan marcadas. La potencia emergente ha resuelto convertirse en el centro
tecnoldgico del mundo en las proximas décadas, consolidar su condicion de
nucleo del desarrollo asiatico y proyectar su influencia en la masa continental
euroasiatica. Estados Unidos hara cuanto esté a su alcance para contener esa
expansion, ya fuera por el procedimiento propuesto por Obama, por el camino
del enfrentamiento preferido por Trump o por una combinacion de ambos. Esa
contienda, esencialmente econémica y tecnolégica, tendra lugar en multiples
escenarios geograficos, como ya ocurri6 en la Guerra Fria, en una dimensién,
riesgos y desenlaces diferentes.

10 Financial Times, 7 de abril 2018
11 Financial Times. 9 de febrero 2018.
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Henry Kissinger describe magistralmente la naturaleza de esa contienda, en
los siguientes términos. “Rara vez los estadistas chinos arriesgan la solucion de
un conflicto a un evento, choque, de “todo o nada”. Las maniobras elaboradas,
complejas, de varias capas, son mas proximas a su estilo. Mientras la tradicién
occidental privilegia el choque definitorio de fuerzas y honra el heroismo, el ideal
chino subraya la sutileza y la acumulaciéon paciente de ventajas relativas... Si el
ajedrez se define en una batalla decisiva, el wei gi se concentra en una camparia
prolongada. El objetivo de un jugador de ajedrez es la victoria total, la de de un
jugador de wei gi la ventaja relativa. En el ajedrez el jugador siempre tiene frente
a si la capacidad del adversario, desplegadas a full. En wei qi el jugador debe
evaluar no solo las piezas en el tablero sino los refuerzos que el adversario esta
en posicién de desplegar. El ajedrez descansa en el concepto de Clausewitz del
“centro de gravedad” y el “punto decisivo”, mientras el wei qi ensefia el arte del
“cerco estratégico”. El ajedrez descansa en la focalizacién absoluta, el wei gi en
la flexibilidad estratégica”'?.

Para aventurar hipotesis sobre el desenlace de esta confrontacion, estos dias
se menciona mucho el aforismo que escribié Tucydides en su clasica Historia
de las Guerras del Peloponeso: “considero, sin embargo, que la causa real (del
conflicto entre Atenas y Esparta) fue una que estuvo formalmente fuera de vista.
El crecimiento del poder de Atenas y la alarma que provocé en Esparta, hizo la
guerra inevitable™3. El parrafo es brillante sin duda y explic6 muchas contiendas
bélicas en la historia de la humanidad, pero su vigencia puede ser discutible en
un mundo en el que el objetivo de una guerra total ya no es el triunfo sino la
supervivencia y en el que el poder nuclear solo se puede usar como amenaza
contra quien no puede responder o vengarse!*.

Asi esta el mundo. Se torné dindmico, prometedor, inestable o peligroso, de-
pendiendo del lugar del que se lo examine.

12 Henry Kissinger. On China. Penguin Books. 2012.
13 The Landmark Thucydides. Edited by Robert S. Strassler. The Free Press. New York. 1996
14 Laurence Freedman. Strategy, A history.Oxford University Press. New York. 2013
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1. Sudamérica

Insercién externa

Los activos estructurales de Sudameérica -- un continente con intereses y pro-
yecciones diversas -- incluyen un emplazamiento geogréafico excepcional, en el
Hemisferio occidental, abierto a los océanos Pacifico y Atlantico; mas de diecisiete
millones de km2 de superficie; cuatrocientos veinte millones de habitantes, que
amalgaman y mestizan todas las raices, todas las sangres y todas las culturas;
un producto de cuatro millones de millones de délares (en valores constantes)
y la posesion de cerca del quince por ciento de reservas de petroleo; un cuarto
de la tierra cultivable y un tercio del agua del planeta, sin contar sus yacimientos
mineros y una extraordinaria biodiversidad.

Ese es su potencial, pero sus pasivos son igualmente inmensos. Con todos esos
recursos, sin guerras religiosas, étnicas o geopoliticas, es el continente de mayor
desigualdad, criminalidad y violencia del planeta y su infraestructura de seguridad
social, educativa, fisica, digital y tecnologica esta muy lejos de los requerimien-
tos de una sociedad contemporanea. Su gravitacién econdémica y su autoridad
en la comunidad internacional disminuyeron de manera constante y sostenida.
Las grietas de la fractura social e ideoldgica cruzan todo el continente. Es una
promesa que no se puede concretar.

Por su posicion geogréafica y su peso econémico y militar relativamente secun-
dario, no fue protagonista de los grandes conflictos geopoliticos, ideolégicos y
econdmicos del mundo. Alejada del ojo de la tormenta, sufri6 las consecuencias
econdmicas, sociales y politicas de esas catastrofes.

ContinGia bajo el paraguas del conocimiento, la tecnologia y la cadena de valor
de la fabrica'® norteamericana, en el plano econémico y dentro de su zona de
influencia estratégica y militar, pero ampli6 su margen de autonomia econémi-
ca y, en esa medida, la politica. DiversificoO mercados para sus exportaciones,
especialmente de productos basicos. Mejoré su flexibilidad financiera. Redujo
y en algunos casos eliminé la dependencia de los flujos de financiamiento de la
Secretaria del Tesoro, del BM, del FMI o del BID (aunque no se puede afirmar
que esa emancipacion sea irreversible). Su relacion con Estados Unidos cambi6
de calidad, en las tltimas décadas. Disminuyé el valor relativo de esa potencia como
fuente de recursos financieros y tecnolégicos y como mercado para los productos de
exportacién de Sudameérica (del 22% al 14% del total, entre 2002 y 2014).

15 Es posible identificar 3 grandes redes de produccién (fabricas) en el mundo. La “fabrica Europa” (centrada
en Alemania), la “fabrica Ameérica del Norte” (centrada en Estados Unidos) y la “fabrica Asia”(centrada en
un principio en Japén y mas recientemente en China). Las tres “fabricas” se caracterizan por altos niveles
de comercio intrarregional, que a su vez tiene un importante componentes de bienes intermedios, sobre
todo en la “fabrica Asia”. Ello refleja los patrones de comercio vertical que caracterizan a las actuales redes
de produccién. Cepal. Panorama de la insercién internacional. 2013
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Sin embargo, la relacion sudamericana con Estados Unidos, uno de los principa-
les centros de produccion de conocimiento en el futuro previsible y un mercado
sustancial, ocupara siempre posicién central en su estrategia de insercién global,
desde la perspectiva de sus propios intereses.

Los vinculos de sudamérica con Asia crecieron sustantivamente en las altimas
dos décadas y se convirtieron en factor importante de su proyeccion comercial
y financiera. Como es sabido, China jugd papel relevante en el periodo de pros-
peridad regional en ese periodo. Los presidentes sudamericanos multiplicaron
sus visitas a ese pais en los Ultimos treinta afios, con énfasis en el proyectos de
cooperacion financiera, de obras de infraestructura e intercambio comercial. Si
es correcta la hipotesis que la articulacion de las dos regiones ganaré en signi-
ficacion, en la medida en la que la potencia asiatico afirme su protagonismo en
el sistema global, parece llegado el momento para que Sudamérica incorpore
esa conexion en el marco de un enfoque estratégico, que ubique la coyuntura
en la perspectiva de lo esencial y del largo plazo, de continente a continente y
que supere la vision bilateral, pragmatica y de corto plazo, que prevalece hasta
el momento.

En dos palabras, Sudamérica es parte del sud emergente, pero esta en occidente,
en la “fabrica” de Estados Unidos, no en el Asia. Esa doble condicion le plantea
dificultades v le abre oportunidades.

Cada pais sudamericano tiene sus propias prioridades en la inserciéon externa
y privilegia sus vinculos econémicos, politicos y culturales ya sea con Estados
Unidos, Europa, Asia, Africa o los paises arabes, dependiendo de las circuns-
tancias y la coyuntura, con agendas que se mueven y mezclan constantemente.
La politica externa sudamericana es la suma no necesariamente homogénea de
esos intereses y esas proyecciones. La multipolaridad que de ella resulta es una
oportunidad para ampliar y reforzar la diversificacién de opciones comerciales,
financieras, productivas y tecnolégicas sudamericanas.

El peso de esos factores se percibe en el alineamiento de varios gobiernos re-
cientemente electos con las politicas y propuestas de la Administracién Trump,
que plantea a varios paises sudamericanos una disyuntiva importante entre la
insercion externa econdmica y politica. Los gobiernos tendran que buscar la
forma de conciliar la necesidad objetiva de mantener y ampliar los lazos econé-
micos y comerciales con China —que fueron un factor critico en la mejoria de
su performance econémica y social—con la intencién politica, alimentada por
Estados Unidos, de distanciarse y erosionar todo vinculo con la potencia asiati-
ca. En el mismo orden de ideas, la defensa del sistema multilateral, econémico
y politico de Naciones Unidas es parte de su tradicion y de su interés presente,
porque protegen su seguridad y sus derechos, apoyan su desarrollo y mejoran
su capacidad de negociacion. Lamentablemente, tiene que decirse también que
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la integracion regional perdio relevancia y fuerza, sobre todo en los organismos
que se postularon en el pasado para mejorar la capacidad de insercién externa
sudamericana, como UNASUR y CELAC.

Economia

La economia sudamericana en el siglo XXI “comenz6 con una década excep-
cional de expansién, sustentada en la mejoria en las condiciones de acceso a los
mercados financieros; al incremento de las migraciones y las remesas vy, sobre
todo, al superciclo de precios de materias primas, que beneficié especialmente
a los paises productores de petréleo, gas, minerales y, en menor medida, a los
productores agricolas™®. En efecto, entre 2003-2008, su producto crecié en
5.1%, se desaceler6 a 3.1% en el periodo 2008-2013, para retomar impulso
entre 2014 v 2015 con una tasa de 5% de expansion del PIB. En contraste
con lo que habia ocurrido en la década de los afios noventa del siglo pasado, la
pobreza cayd en 16 puntos, de 43.9% en 2002 a 28.1% en 2013 y 23.6% en
2016. El empleo aument6 de 52% a 56.5% v el desempleo bajé de 11% a 6%
en los afios de bonanza’.

Esa fase dej6é una herencia. Aument6 la dependencia de las exportaciones de
materias primas. En 2017, las ventas de manufacturas al exterior representaron
el 18% del total y la de productos primarios el 82%. Esas cifras contrastan con
las de México —-17% de productos primarios y 83% de manufacturas—e inclusive
las de Centroamérica —51% de manufacturas y 49% de materias primas!®. En
sentido estricto se reprimarizé, ya que cambiaron las escalas pero no se alte-
raron los promedios anteriores, que se mantuvieron debajo de las expectativas
regionales. Brasil no exporta mas que cuarenta por ciento de manufacturas y
Argentina v Colombia, que le siguen, se encuentran en el rango del veinticinco
por ciento. Por eso tiene mucho sentido la conclusiéon de José Luis Machinea,
ex Secretario Ejecutivo de CEPAL, en el sentido que una de las tareas de la
politica de industrializacién sudamericana debe ser agregar valor, incorporar
conocimiento, a las exportaciones de productos primarios, tecnologizarlas. En
este punto se puede producir el encuentro de las ventajas comparativas con las
ventajas competitivas, el paso de unas a otras.

En 2014 concluyé el superciclo de precios de las materias primas y las economias
sudamericanas enfrentaron las nuevas circunstancias, econémicas y politicas.
Incertidumbre y desconcierto en los paises del G-7, desaceleracion del crecimiento
en en China; freno en las tasas de expansién del comercio internacional y con-
tracciéon de los flujos de los mercados de capital. El ajuste fue particularmente
severo en Brasil y Argentina. Pero la implosién venezolana fue con ventaja el

16 José Antonio Ocampo. La economia latinoamericana. 2017. Del auge a la crisis. SEGIB. FLACSO.
17 CEPAL. Anuario Estadistico 2017. Panorama Social 2018.
18 CEPAL. Anuario Estadistico 2017.
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acontecimiento econémico mas grave de este siglo. Sus consecuencias se sentiran
durante mucho tiempo. Los niimeros de la tragedia venezolana son draméticos.
Basta mencionar tres. Méas de tres millones de venezolanos (el diez por ciento
de su poblacién) dejaron su pais. El PIB se desmoroné en cincuenta por ciento;
la inflacion super6 el millon por ciento anual.

José Antonio Ocampo, resumi6 asi la situacion de la economia latinoamericana

en 2018.

“Las iniciativas de la Unién Europea, de China y Japén, para formalizar nuevos
acuerdos multilaterales que sostengan los flujos de comercio internacional, a la
luz de la cancelacion del TTIP, del TPP y de la renegociacion del NAFTA, son
importantes pero no alcanzan para llenar el vacio que dejara el repliegue de
Estados Unidos. A esos factores se afiade la recomposicion de las cadenas de
valor y a la mayor integracién nacional de la economia china vy, con particular
fuerza, el anunciado pero desconocido impacto de la revolucién digital, para
terminar de marcar el contorno de un momento de transicién, inseguridad e
inquietud mundial ... El horizonte no es particularmente alentador, por la politica
expansionista de la Reserva Federal; la turbulencia en la bolsa de valores china;
la pérdida del grado de inversion del Brasil y las perturbaciones en los mercados
financieros internacionales ... El elevado grado de desigualdad en la distribucién
del ingreso; la creciente informalidad laboral; las deficiencias en los sistemas de
proteccién social y la deficiente calidad de los servicios educacion y salud y, en
el caso de los paises sudamericanos, una economia excesivamente dependiente
de materias primas, se asumen como los principales obstaculos que América
Latina debe vencer en el futuro proximo™?°.

Ya se sabe que ni los precios de las materias primas ni los flujos de financiamiento
externo tendran las condiciones excepcionales del pasado reciente. En un merca-
do mundial en el que las potencias optan por el proteccionismo, las opciones de
reindustrializacion sudamericanas confrontaran nuevos obstaculos. Continuaran
dependiendo de las exportaciones de commodities, en un mercado mucho mas
estrecho. En su Balance Preliminar de la Economia Latinoamericana?’, CEPAL
pronostica una tasa de crecimiento del producto latinoamericano del 1.7% para
2019, en un contexto de incertidumbre y dificultades crecientes, por el deterioro
y la volatilidad de las condiciones financieras para las economias emergentes,
la tensién comercial entre China y Estados Unidos, la desaceleracion de la eco-
nomia china, la reduccién de la tasa de crecimiento del producto mundial y sus
efectos en los precios de las materias primas (el petréleo encontrara su meseta
en el rango de los 50-60 us$/barril) y los problemas geopoliticos con la salida
del Reino Unido de la Unién Europea, la presion de Rusia en Crimea y Ucrania
y las tensiones de politica interna en lItalia.

19 José Antonio Ocampo. Op. Citado.
20 CEPAL. Balance Preliminar de la economia latinoamericana. 2018.
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Es un horizonte mediocre.

Los espacios de integracion regional tampoco llegaron a ser instrumento priorita-
rio de la expansién econémica sudamericana. Las exportaciones intrarregionales
sudamericanas representan apenas el once por ciento de las ventas totales?'.

En la préctica, la integracién sudamericana descansaba en dos ejes, bien conecta-
dos, que generaron corrientes de inversién y comercio significativas. El primero,
que conformaban Venezuela y Colombia, se destruyd por razones politicas, en
la crisis que desencadend el bombardeo colombiano de la base de las FARC en
territorio ecuatoriano y no se recuperd mas. Alli comenz6 a desplomarse la Co-
munidad Andina. Afios después, Colombia, Chile y Perti se reencontraron en la
Alianza del Pacifico, esta vez en compariia de México y Costa Rica, sin Ecuador y
Bolivia, pero su objetivo principal no era tanto crear un mercado regional, cuanto
mejorar su poder de negociacién en los mecanismos de cooperacion global en
el Pacifico (TPP). Lo prueba el bajo nivel del comercio interregional (2.9% de las
exportaciones totales de esos paises).

Brasil y Argentina constituyeron el segundo eje y articularon la mas importante
cadena de valor del continente en el sector automotor. Esa sociedad confronté
también muchas dificultades, ocasionadas unas veces por el proteccionismo ar-
gentino y otras por la recesion y las crisis politicas brasilefias. La relacién entre los
otros paises pequerios y medianos no alcanzaba para compensar la masa perdida
en esos dos polos. Las declaraciones de las principales autoridades econémicas
y politicas del gobierno Bolsonaro, que dejaron en claro que miran mucho mas
alla del mercado latinoamericano, dejaron dudas en los empresarios regionales,
que esperaban que MERCOSUR recupere protagonismo, unida por la afinidad
ideolégica liberal, en un esquema que privilegie los actores econémicos privados
sobre los estatales.

La conclusién es simple. La integracion sudamericana no tiene —y al parecer
no tendré en el mediano plazo—el dinamismo y la ambicién con la que se puso
en marcha hace casi medio siglo y que, en otra escala, conserva el proceso
centroamericano.

Politica. Sociedad

Cuatro de cada cinco pobladores sudamericanos viven en ciudades. Este es uno
de los datos que definen y diferencian estas sociedades del siglo XXI respecto
de las de la centuria pasada. Por cierto, la calidad de vida, el tejido familiar, las
formas de trabajo, la organizacion social, la relacién con la naturaleza y la propia
nociéon del tiempo, son muy distintas en las grandes urbes y las zonas rurales. El

21 CEPAL. Perspectivas del comercio internacional. 2017
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ingreso de la gente que vive en ciudades es tres o cuatro veces mayor que el de
la poblacién rural. Tiene que recordarse que --aunque continGia-- la migracién
del campo a la ciudad ya no es la mas significativa. En el siglo XXI, los flujos se
mueven principalmente de las ciudades pequerias y medianas a los grandes cen-
tros metropolitanos. Los grados de urbanizaciéon varian mucho, desde Argentina,
Venezuela y Uruguay, por encima del 90%, hasta Bolivia, Ecuador y Paraguay
en el rango promedio del 65%.

Las clases medias crecieron en la convergencia de urbanizacién y reduccion de la
pobreza. El arco ocupacional, cultural y étnico que cubre esa definicion es muy
amplio y heterogéneo. Propio de la sociedad industrial, el concepto se referia
inicialmente a las personas con nivel econémico situado entre la clase obrera y
la clase alta. En lineas muy generales, hoy se incluye en esta categoria a profe-
sionales, técnicos, empleados publicos, comerciantes y pequefios empresarios
—formales e informales--, que deben trabajar ellos mismos para la explotacion
de su capital y conocimientos.

En la definicién que aporta Brookings (que comparte el Banco Mundial), es de
clase media la persona que gana entre 10 y 100 délares por dia (cifra calculada en
PPP). Tres mil doscientos millones de personas entran en esa estimaciéon en 2016.
Si se pregunta a los interesados responderan que es de clase media la familia
que tiene vivienda y que puede atender sus necesidades alimenticias. Que es en
ese punto que se diferencian de los pobres. Agregaran que para los ciudadanos
de clase media el camino de ascenso social es el esfuerzo propio. No niegan
la importancia de las politicas publicas y garantias de acceso y oportunidades,
pero rechazan las politicas patriarcales que parecen dudar de las capacidades
personales. Estas son algunas conclusiones del estudio de la Fundacion Perseu
Abramo, en el Brasil??.

En esa medida la sociedad sudamericana experimenté una profunda transforma-
cion, de fuerte resonancia politica. Urbana vy de clases medias, ahora se informa
y comunica en las redes sociales y se moviliza en las calles, cada vez més por
causas éticas, sociales, culturales, antes que por consignas politicas, con un grado
de participacién mucho maés intenso del que se conociera antes, en todos los
niveles, por fuera de los partidos politicos, cada menos capaces de organizar y
expresar los intereses de la ciudadania. Con el sistema tradicional desbordado
por las redes sociales, el candidato sustituye al partido, que sostiene una rela-
cion directa y fugaz con el ciudadano. En esta democracia de candidaturas, que
tiende a la personalizacién, retorna el caudillismo, de nuevo signo. Con Twitter
en vez de balcones.

22 (http://novo.fpabramo.org.br/sites/default/files/Pesquisa-Periferia-FPA-3009.pdf),
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La confluencia e interaccién de esas corrientes con la corrupcion, que alcanzé
niveles biblicos, provocé la crisis de representacién del sistema politico. La de-
gradacion ética se manifest6 todos los dias, en todas las latitudes geograficas y
con todos los signos politicos. Tomo diversas formas, en el seno de la tradicién
cultural v politica de cada pais. La colusion del poder politico y el poder econo-
mico marcé el cambio de calidad del problema, configuré un sistema, un método
racionalmente planeado para el desvio de fondos publicos con el rigor de una
politica, que se propagd en todos los niveles de la gestion estatal.

Ese fue el caso Lava Jato, en el Brasil, sobre el cual vale la pena detenerse un
momento. Se puso en marcha inadvertidamente en marzo de 2014, cuando
en una investigaciéon de rutina, de poca monta, la Policia Federal allan6é una
casa de cambios que operaba ilegalmente en una lavadora de autos y abrié una
Caja de Pandora. Se descubri6 a partir de entonces un mecanismo que llegd
a comprometer a Petrobrds y Odebrecht, la méas grande empresa publica y la
mayor constructora privada del Brasil y de Sudamérica. El ejercicio asumié tales
proporciones que Odebrecht cre6 una division especial -- el Departamento de
Operaciones Estructuradas— y un Banco off-shore para administrar el flujo de
las comisiones ilegales, que sumo 3.400 millones de dolares entre 2006 y 201423
. Cada una de los contratos que esa empresa cerraba con Petrobras (que movia
el 8% del total de las inversiones realizadas en el Brasil) generaba una comisién
entre 1% y 5%?*, que se distribuia entre los partidos de Gobierno, Senadores y
Diputados y ejecutivos de la empresa petrolera (uno de los Directores de Petro-
bras, reembolsé al Estado cien millones de délares de su coima personal). Las
investigaciones subsiguientes revelaron las ramificaciones del caso en América
Latina, en Pert (en el que cuatro expresidentes de la Republica estan encausados
o presos por denuncias directamente relacionadas con operaciones de Odebrecht),
en Argentina, Colombia y Venezuela. La investigaciéon Lava Jato obligd a sus-
pender proyectos de infraestructura en seis paises de América Latina, y congel6
el financiamiento de 3.600 millones de doélares en 16 obras en en Argentina,
Venezuela, Cuba, Republica Dominicana, Guatemala y Honduras?®.

Asi se termind de quebrar el mecanismo de intermediacion entre la sociedad y
el Estado. La decepcién ciudadana con los partidos v las instituciones esta abun-
dantemente documentada. De acuerdo a Latinobarémetro?®, la confianza en los
partidos cay6 de 20% en 1996 a 11% en 2002, el 65% de los encuestados esta
convencido de que mienten para llegar al poder, el 40% piensa que se puede
hacer democracia sin partidos y el 38.2% ha llegado a la conclusién que puede
haber democracia sin Congreso. En el Brasil, las cosas estaban peor. En los datos

23 O Estado de So Paulo. 15 abril 2017

24 Operation car wash. The biggest corruption scandal ever? The Guardian. June 1, 2017
25 Infolatam/EFE. Diciembre 11, 2016.

26 Latinobarémetro. Informe 2017.
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de una encuesta de IPSOS?, solo el 6% se sentia representado por los partidos
por los que vot6; para el 94% los partidos en el poder no representaban a la
sociedad; 47% no crefa que la democracia fuera el mejor sistema de gobierno; el
74% rechazaba el voto obligatorio; para el 84% el problema no era el partido A
o el partido B, sino el sistema politico y, por Gltimo, una gran mayoria —86%--
sentia que la democracia no era respetada.

En ese clima de desencanto y pesimismo, en un quinquenio, el paisaje politico
sudamericano cambi6 sustantivamente. Cerré el ciclo politico del nacionalismo
de izquierda que dominé la primera década del siglo XXI.

La ola expansiva del movimiento bolivariano se contuvo en Honduras, con el
golpe a Manuel Zelaya (2009), en Paraguay con el juicio politico y la destitucién
de Fernando Lugo (2012) y en el Per(, en 2011 con la decisiéon de Ollanta Hu-
mala de mantenerse a distancia del ALBA (la firma de los acuerdos de paz entre
el gobierno de Colombia con las FARC en 2017, puede inscribirse también en
ese capitulo).

A partir del fallecimiento de Hugo Chavez en enero de 2013, las fichas de domi-
noé fueron cayendo en secuencia cada vez mas rapida, en una serie de procesos
electorales, que sellaron el creptsculo de esa corriente. La victoria de Mauricio
Macri en noviembre de 2015 marc un punto de inflexiéon, al que se sumaron
en 2016 la derrota de Evo Morales en el referendo del 21 de febrero, el juicio
politico, la destitucién de Dilma Rouseff y la asuncion de Michel Temer en agosto;
la eleccién de Lenin Moreno en el Ecuador en mayo de 2017 y, finalmente en
2018, el triunfo de Ivan Duque en Colombia, el retorno de Sebastian Pifiera en
Chile, la eleccion de Mario Abdé Martinez en Paraguay y la prision e inhabilitacion
politica de Lula vy la inesperada y contundente victoria de Bolsonaro en Brasil.

Una improbable foto sudamericana de familia mostraria al comenzar 2019, dos
gobiernos de izquierda (el de Venezuela, virtualmente proscrito y el de Bolivia,
debilitado); tres mandatarios de centro, en todo caso alejados del antiguo blo-
que bolivariano (Moreno en Ecuador, Vizcarra en Peri y Vasquez en Uruguay)
y cinco regimenes de derecha (Macri, Pifiera, Duque, Abd6 y Bolsonaro). La
configuracién del Grupo de Lima —del que México acaba de marcar distancia—
expresa esa nueva geometria politica. Si esa correlacién de fuerzas se midiera
por indicadores econdémicos, el bloque de derecha sumaria més del ochenta por
ciento del producto sudamericano.

La eleccién de Andrés Manuel Lopez Obrador en México no altera ese nuevo

equilibrio.

27 1PSOS. O Estado. Sao Paulo. 13 agosto, 2017.
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De esa manera, desconcertante por su radicalidad, el ciudadano enfurecido dio
su veredicto y despej6 las dudas que opacaban el andlisis, después de annus
horribilis, de fractura social, desencanto ciudadano, divisién politica, crisis eco-
némica, en el que las instituciones republicanas trataron de navegar la tormenta,
al borde del abismo.

Quedan varias preguntas, desde luego. La primera es, sin duda, la que plantea
el desenlace del drama politico y humanitario de Venezuela, cuyo costo nadie
se atreve a mencionar. Viene después la interrogante de Bolivia, que definira
en diciembre de este afio si la oposiciéon es una opcién real de poder y puede
desbancar a un gobierno para el que todas las estrellas se desalinearon. En
Perq, ya se superd la pugna entre Ejecutivo y Congreso, con la opinién pablica
apoyando firmemente el plan de lucha contra la corrupciéon y de reforma del
sistema politico del Presidente Vizcarra. En Argentina, se probara si los serios
traspiés de la gestion Macri fueron suficientes para que la gente olvide los que
en su momento protagonizé el kirchnerismo. Pero, con toda su importancia,
la respuesta a esas cuestiones no alterara la direccion del proceso politico que
ya tomd el continente, por lo menos para el proximo quinquenio. En medio de
una fuerte tension politica, econémica y social, la gente ya tom6 una decision
—por ahora—sobre el papel que juegan Estado y mercado, en el abanico de
las distintas opciones que habitan en la matriz de la democracia electoral de
distinto signo y nombre (izquierda-derecha; nacionalismo-liberalismo; demo-
cracia liberal-populismo).

Hay otras lecciones que registrar. Se consagro la voluntad popular, libremente
expresada, como base de legitimidad del poder politico vy la constituciéon de los
poderes publicos. El sentido de los procesos politicos sudamericanos se define
por el voto ciudadano, con la abierta excepcion de Venezuela v la interrogante
boliviana. Llegaron para quedarse, las politicas de identidad; de género; medio
ambiente; respeto de los derechos personales; de las opciones sexuales; de las
varias formas de participacién y control social; de las ciudadanias activas y de la
protesta social, propios de las sociedades contemporéaneas.

Todo eso, en medio de sociedades polarizadas y radicalizadas, en las que quedd
comprimido y asfixiado el centro reformista, conservador y progresista. Ganaron
posiciones la extrema derecha y la izquierda radical, aunque esta Gltima relegada
a una funcion testimonial y de protesta. El futuro es una gran pregunta abierta,
con una sociedad distinta que busca respuestas diferentes.

Ese parece ser el horizonte politico sudamericano del préoximo quinquenio. Con
la fase de prosperidad como un recuerdo cada vez mas lejano.
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1. Centroamérica

Insercién externa

La relacién entre los paises centroamericanos y Estados Unidos, de antigua raiz
geografica, geopolitica, econémica y social, condiciona la estructura social y el
sistema politico y econémico de las naciones del Istmo. México, el polo que pudo
incluir a la regién en su proyecto, tuvo hasta ahora otras prioridades. Los lazos
con Europa, China Nacionalista y los paises latinoamericanos, se ven desde la
distancia como opciones subsidiarias, que procuran alterar, sin conseguirlo, la
dependencia centroamericana de los Estados Unidos.

Este es el rasgo que distingue la politica exterior de la zona. Viene de lejos.

En el principio, los Estados esclavistas del sur de Estados Unidos planearon
expandir su proyecto a las islas del Caribe, a la costa mexicana y a las pequerias
republicas centroamericanas del golfo de México, como medio para fortalecer
su posicién en el conflicto con los Estados industriales del norte?®. La anexion
territorial era el instrumento natural de esa politica, en el tiempo del Destino
Manifiesto. William Walker interpreté a su manera esa visioén en su rocambolesco
intento de convertir a Nicaragua —y a Costa Rica y los otros paises centroame-
ricanos—en Estados esclavistas, confederados a los Estados del Sur de Estados
Unidos. Esta forma de expansién terminé con la derrota del Sur en la guerra
civil norteamericana.

Luego de esa experiencia, como un anticipo de la Doctrina Monroe, Estados
Unidos incorporé a los paises del Caribe y los del Golfo de México en su zona
inmediata de seguridad nacional, en la que no podia admitirse la presencia de
poderes externos, continentales o extracontinentales, que amenazaran o desa-
fiaran la hegemonia norteamericana. Desde luego, eso implicaba el indiscutido
dominio econémico y politico de Estados Unidos en la region.

Se encontraron, en ese cruce, los intereses de los grupos de poder domésticos y
la l6gica de expansion de la primera potencia continental. Tejieron una alianza
que marcaria a fuego la historia de la zona.

En el comienzo de la guerra fria y la guerra de Corea, en la década de los cincuen-
ta, los poderes facticos centroamericanos y las corporaciones norteamericanas
—encarnadas en la célebre United Fruit-- invocaron la bandera anticomunista
para descalabrar los primeros intentos politicos, nacionalistas y desarrollistas,
que querian cambiar las estructuras internas de dominacién interna. A partir de
entonces, se sucedieron los hechos. Derrocamiento de Arbenz en Guatemala,

28 Ver. Robert Kaplan. Dangerous nations.
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apoyo a los contras para forzar su salida del poder en Nicaragua, cooperacién
militar y econémica a empresarios y ejército en El Salvador para impedir la toma
del poder por el FMLN. Honduras fue siempre la base de operaciones contra los
movimientos revolucionarios en la region.

Los grupos contestatarios, imposibilitados de forjar alianzas con centros de
poder norteamericanos y latinoamericanos, que equilibraran la fuerza de las
corporaciones y los sectores oligarquicos locales, buscaron apoyo en el campo
socialista —Cuba, la Unién Soviética--. De esa forma, la lucha tradicional por el
poder nacional, se transformé en parte del conflicto global, entre democracia y
comunismo. Fracasaron las tentativas de crear una tercera opcion, reformista y
democrética, entre la extrema derecha y la extrema izquierda, con los proyectos
demécrata cristianos en Guatemala (Vinicio Cerezo), en El Salvador (Napoledn
Duarte).

Con la caida del Muro de Berlin, el colapso de la Unién Soviética y el repliegue
de Cuba, arrib6 el fin de la historia, por lo menos para esta regiéon y por unos
afios. Los movimientos revolucionarios perdieron oxigeno y negociaron la paz,
con el apoyo de América Latina y potencias europeas, en Guatemala, Nicaragua
y El Salvador. Pasé la pesadilla del genocidio, la violencia. Llegd el momento de
la apertura democratica, el reconocimiento de las organizaciones revolucionarias
como partidos politicos legales, con opcién de aspirar al ejercicio del gobierno.
Se promovi6 la insercién abierta la economia mundial y la apertura de sus eco-
nomias a los flujos de comercio e inversién extranjera.

En el comienzo del nuevo siglo, se sintieron en Centroamérica, como ecos cada
vez mas cercanos, los movimientos anticonsenso de Washington v los signos del
cambio de tendencia politica en América del Sur. En México y Costa Rica, los
sectores opuestos a las negociaciones de los TLC con Estados Unidos estuvieron
muy cerca de ganar las elecciones. La presencia del movimiento bolivariano de
Venezuela se hizo mas frecuente, con sus programas de facilidad petrolera. Da-
niel Ortega, de vuelta en la Presidencia de Nicaragua, decidi6 romper su cautela
inicial, tomé posicién y se afilio al ALBA. El golpe de Honduras frené los pasos
de Manuel Zelaya en esa direccién y mand6 un mensaje inequivoco a los sectores
guatemaltecos y salvadorefios.

Asi, mientras del Ecuador al sur, eran claras las sefiales de debilitamiento de la in-
fluencia norteamericana, en Centroamérica y el Caribe se observaba la tendencia
contraria, de fortalecimiento de su predominio. El triunfo de los republicanos y el
Tea Party en las elecciones parlamentarias de noviembre de 2010, endurecieron
de la politica exterior de Estados Unidos en la zona.

Los acontecimientos de 2009 en Honduras colocaron en el escenario a los
contendientes. De un lado, las fuerzas conservadoras internacionales (Partido
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Popular en Espafia, Partido Republicano en Estados Unidos) enfrentadas al mo-
vimiento bolivariano del ALBA, convencidos que debe contenerse la presencia de
Chévez en Centroamérica y debilitarlo en Suramérica. Se suponia también que
el Pentagono vy algunos gobiernos de la regién tenian simpatia con este grupo.
Del otro, Venezuela, Cuba, Nicaragua, procurando equilibrar la competencia,
va fuera con la coalicién con poderes extrarregionales, como Rusia e Iran, en
caso extremo o con el entendimiento con Brasil y otros gobiernos nacionalistas
suramericanos, en las versiones mas moderadas y realistas.

El desenlace es conocido. Manuel Zelaya fue derrocado por un golpe congresal
v militar. La OEA aplic6 a Micheletti la Carta Democrética y suspendi6é a Hon-
duras de la condicién de Pais Miembro. Pese al cerco internacional, politico y
financiero, Porfirio Lobo, del Partido Nacionalista, gané las elecciones original-
mente previstas para noviembre de ese afio y negocié con Maduro y Santos el
levantamiento de las sanciones de la OEA vy el retorno de mandatario derrocado
del exilio en la Republica Dominicana. Juan Orlando Hernandez derrot6 a la
esposa de Zelaya en los comicios siguientes.

De esa forma se evitd que el movimiento bolivariano pusiera pie en Honduras. La
siguiente versiéon del gobierno salvadorerio, con el comandante Salvador Sanchez
Ceren a la cabeza, mantuvo su condiciéon formal de miembro del ALBA, con
una afiliacion de valor mas simbélico que real. Con Carlos Alvarado en Costa
Rica, Jimmy Morales en Guatemala y Daniel Ortega acorralado en Nicaragua,
se cerrd el ciclo y se repuso indisputada la influencia politica de Estados Unidos
en Centroamérica, pese a la actitud discriminatoria ofensiva de la Administracién
Trump. Honduras y Guatemala anunciaron la apertura de sus Embajadas en
Jerusalén en claro y controvertido gesto de acercamiento.

La retérica inflamada de Donald Trump colocé el tema de migraciéon --y el de las
maras, por asociacion automatica-- como la manifestacion dominante de la rela-
ci6én con Centroamérica. La region tiene otros y serios problemas, desde luego,
como pobreza y corrupcion politica, pero el efecto expansivo de migracion-ma-
ras-remesas, abarca politica, sociedad y economia, en escalas mucho mas altas.

Como todos saben, Estados Unidos es el principal destino de las corrientes mi-
gratorias de México y América Central. Los 54 millones de latinos que habitaban
en Estados Unidos el afio 2015 representaban el 17% de la poblaciéon total y
mas del cincuenta por ciento del total de emigrantes que vivian en ese pais?.
El ejemplo de Tejas grafica bien la tendencia que ha producido réplicas sismicas
que van desde las reflexiones académicas de Huntington®® hasta las politicas
abiertamente racistas de Donald Trump. Segiin los datos del Censo de 2016, la
poblaciéon de latinos en ese Estado (11.156.514) se encontraba practicamente

29 The truth about mexican-americans. Julia Preston, The New York Review of Books. Deember 3, 2015.
30 Huntington. Who are we?
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a la par de la los habitantes blancos (11.866.381), con africanos y asiaticos
bastante lejos (3.368.473 y 1.366.658, respectivamente)®!. Las proyecciones
anticipan que el afio 2022 la poblacién latina superara a la de los otros grupos.
Esa tendencia demografica, muy dificil de revertir, quita el suefio a los sectores
supremacistas blancos.

La migracién de origen mexicano es la mayor en términos absolutos, pero
el ritmo de su crecimiento disminuye mientras aumenta el de los flujos cen-
troamericanos, sobre todo los del Triangulo Norte —Guatemala, El Salvador,
Honduras. Sin alterar la tendencia, las cifras varian dependiendo de la fuente.
De acuerdo al Pew Research Center®?, el nimero de inmigrantes ilegales cen-
troamericanos crecié de 375.000 a 1.850.000 entre 2007 y 2016, dentro un
total de inmigrantes ilegales que se redujo de 12.2 millones a 10.7 millones en
el mismo periodo. Segun The Dialogue, el nimero de migrantes centroameri-
canos llegd a 3.446.359 el ario 2016, de los cuales 2.970.000 procedian de los
paises del triangulo norte®3. La direccién de las flechas es clara. La poblacién
de inmigrantes mexicanos ilegales disminuye, al tiempo que la proporciéon de
inmigrantes centroamericanos se quintuplica en este periodo, en rangos de
magnitud bien diferentes (el nimero de inmigrantes ilegales mexicanos supera
los diez millones en todos los célculos).

Esas son las estadisticas. Mas peligrosas son las politicas que desatan.

Sostienen la bandera politica de intolerancia y fanatismo que levantan Trump (y
la extrema derecha europea y brasilena) y explican en buena parte su inespera-
da v sorprendente victoria electoral del 2016. No deja de llamar la atenciéon, a
proposito, la curiosa coincidencia entre la crisis de las caravanas de emigrantes,
principalmente hondurefios, a la frontera mexicano-norteamericana con las elec-
ciones de medio término de noviembre, con un gigantesco despliegue mediético.

El Muro con México es ahora el Muro con Centroameérica. Del planteamiento
de la construcciéon de un Muro que proteja a Estados Unidos de esas corrientes
de indeseables ha pasado a la ejecucién de politicas como las de cero tolerancia
y separacion de nifios de sus padres en la frontera; la revocatoria del Estatuto
de Proteccién Temporal (TPS) para personas afectadas por conflicto armados,
desastres naturales y otros (noviembre 2017), que expulsa a 200.000 salvado-
refnos v 45.000 haitianos; la revocatoria de proteccion para 800.000 menores
indocumentados que viven y estudian en Estados Unidos (dreamers) y la amenaza
de cortar todo flujo de ayuda financiera y técnica a Guatemala, Honduras y El
Salvador.

31 U.S. Census Bureau. The Texas Tribune. June 21, 2018
32 Pew Research Center. Shifting public view on legal inmigration into the United States. June 28, 2018.
33 Central American Migration. Current changes and development implications. The Dialogue. November

2018.
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La crueldad medieval de esas medidas queda en evidencia si se recuerda que los
flujos de inmigrantes centroamericanos son, en su gran mayoria, de unidades
familiares completas y de menores de edad que tratan de ingresar sin ninguna
compariia familiar (que aumentaron en 435% y 325%, respectivamente este afo).

Sin embargo la migracién debiera ser beneficiosa para todos. Para el receptor
y para el de origen. Mano de obra para unos, remesas para otros. Como lo fue
histéricamente, si se retienen estos conceptos de estos dos investigadores de
Oxford y del Citigroup, “dos tercios del crecimiento del producto US fue conse-
cuencia de la oferta de mano de obra de inmigrantes. Inmigrantes son el 45%
de la poblacién de Vancouver, 35% de Londres y Melbourne, 85% de Dubai.
Los que resisten no son los de esas capitales sino de las zonas deprimidas que
no tienen inmigrantes3* .

La opinidn de los ciudadanos norteamericanos coincide con esa apreciacion,
segUn los datos del Pew Research Center de 2018. Solo el 24% de los encuestados
considera que la inmigracién legal debe disminuir. EI 70% piensa que tiene que
mantenerse en los niveles actuales (38%) o aumentar (32%). El 71% no cree que
los indocumentados cometan mas delitos que el ciudadano comtin y el 73% no
se molesta del contacto con inmigrantes que no hablen inglés®®.

Las maras son una manifestaciéon perversa de la migracién centroamericana en
Estados Unidos. Nacieron alli, cuando se expulsaron de Estados Unidos miles
de jovenes salvadorenios, hijos de inmigrantes que huyeron de la guerras civiles
centroamericanas. A su retorno reconstruyeron en su pais las pandillas que ha-
bian organizado en Los Angeles, para protegerse de los ataques de otros grupos,
principalmente de afroamericanos y mexicanos. Armados, unidos por un cédigo
de fraternidad y complicidad absoluto, se vincularon al trafico ilegal de personas
y al narcotréfico. Crecieron hasta alcanzar las dimensiones actuales, 50.000
miembros activos y 500.000 personas comprometidas en sus actividades, en El
Salvador, un pais con 6.5 millones de habitantes.

Se expandieron en Honduras, Guatemala, México, estan, en su mayoria étnica-
mente integradas por centroamericanos y se encuentran activas en zonas urbanas
y suburbanas de Estados Unidos, América Central y Europa. Sostienen células
(clicas) localizadas en Latinoamérica. Se las asocia principalmente al narcotrafico,
pero la red de extorsidon y de intimidacién que administran es un negocio con
ingresos del orden de 400 millones de délares el 2015%¢. Para John Rapley “los
gangs establecen enclaves en los que mantienen su propio sistema de ley y orden;
cobran impuestos a cambio de proteccién; proveen un sistema social rudimen-
tario de seguridad, educacién, salud y empleo; ocupan el lugar que el Estado ha

34 The Real Economics of Migration. lan Golding Benjamin Nabarro. Nov 2018, (Oxford, Citigroup)
35 Pew Research Center. 2018. Op. Citado.
36 The Dialogue. Op. citado.
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dejado vacante y ofrecen votos a los politicos a cambio de proteccion”. Anade
que “estos nuevos enclaves pueden ser menos transitorios, mas significantes y
mas resistentes de lo que se piensa normalmente”?’.

Su organizacién tiene configuracién militar, ha infiltrado la Policia, las Fuerzas
Armadas v los servicios de seguridad y ha penetrado profundamente los partidos
politicos, el Congreso y en ocasiones el propio Poder Ejecutivo. Su control territo-
rial les reserva un papel critico en los procesos electorales y en la propia gestién
gubernamental en El Salvador y en esa direccién se encaminan en Honduras.
Financian y administran servicios sociales de seguridad y social en los barrios
periféricos de las grandes metrépolis, en ocasiones en el egjercicio de mandatos
municipales y locales, ganados en elecciones. El efecto corruptor en el sistema
politico e institucional es inmenso.

En una suerte de retorno al origen, las maras provocaron una nueva ola de mi-
gracién a Estados Unidos. La razon actual del éxodo es tanto el miedo como la
busqueda de un nuevo horizonte de trabajo. Los ciudadanos y las familias huyen
primero del colegio en el que sus hijos pueden ser reclutados por las pandillas,
luego del barrio y finalmente del pais. Con indices de 81.2 homicidios por
100.000 habitantes en El Salvador, 59.1 en Honduras v 27.3 en Guatemala,
enfrentan las mas altas tasas de criminalidad del planeta, en ocasiones con 30
v hasta 40 asesinatos por dia. El varias veces mencionado documento de The
Dialogue anota que se ha establecido que, en Honduras, un aumento del 1%
en la violencia desencadena un alza del 120% en los indices de migraciéon. La
relacién es inescapable.

En la opinién de The Dialogue la migracién puede verse como un problema de
desarrollo, de control fronterizo o como una oportunidad para aprovechar bien
el potencial de la contribucién de los inmigrantes. Es, en resumen, producto de
“un modelo de desarrollo obsoleto, acompariado de altas tasas de trabajo informal
y los riesgos de seguridad”®®. Como la reintegracién de los centroamericanos
deportados o devueltos a la economia de sus paises de origen es extremadamente
complicada, se completa un circulo vicioso muy dificil de romper.

Economia

La economia centroamericana amalgama la tradicional base agricola (azucar,
café y banano, principalmente) con remesas y servicios financieros y de turismo
y los sectores modernos (maquila, manufacturas destinadas al mercado subre-
gional) altamente concentrados, en algo asi como veinte productos, cincuenta
empresas, que suman el sesenta por ciento de las exportaciones. Al tenor de la

37 John Rapley. The new middle ages. Floreign Affairs. May/june. 2006
38 The Dialogue. OP. Citado.
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informacién que proporciona The Dialogue®, la economia informal sostiene el
empleo domeéstico (el 73% de la mano de obra es informal).

El crecimiento de la economia centroamericana fue moderado. La afectaron
negativamente la gran crisis financiera y econémica norteamericana del 2009
y los precios de la energia en el super ciclo de las materias primas. En 2017, el
PIB regional creci6 a 3.7%, superior al indice sudamericano. Las exportaciones
crecieron 5% en 2017, por volumen, a pesar de la caida de los precios del café
y azlcar, con excepcion de las de Nicaragua que se contrajeron, por los serios
conflictos politicos internos.

CEPAL destaca las tendencias contrapuestas de crecimiento del producto en
Centro y Sudamérica. Cuando una desacelera, la otra repunta y a la inversa,
como consecuencia de su diferente insercién en la economia mundial. Cuando
mejoran los términos del intercambio para materias primas, la economia suda-
mericana florece y la centroamericana sufre. El momento en que esa tendencia
se altera, la situacién de invierte.

Otro dato que se tiene que subrayar es la persistencia de la pobreza. Entre 2012
v 2017, se redujo levemente, de 43.2% a 41.5%, con picos tan altos como los de
Honduras y Guatemala, en el rango del 60% en 2017 (el promedio sudamericano
es de 23.6%). El indice Gini de desigualdad, que disminuyé de 0.54 en el afio
2000 a 0.46 en 2017, se mantiene en el promedio latinoamericano.

La insercién externa de la economia centroamericana se asienta en las expor-
taciones agricolas (22% para Honduras y Nicaragua, 15% para Guatemala y
6% para El Salvador), la maquila (17% para El Salvador y Honduras 10% para
Guatemala y Nicaragua).

Estados Unidos es el principal mercado para las exportaciones centroamericanas,
en el rango del sesenta por ciento de las ventas, si se excluyen las del comercio
intrasubregional. A esa suma se deben agregar las remesas que los centroame-
ricanos residentes en los Estados Unidos envian sus familiares. Esos envios de
dinero son un componente critico del desarrollo econémico y social en la regiéon.
Con un total de 17.000 millones de délares, representaron un ingreso equivalente
al 42% de las exportaciones de la zona, el once por ciento del producto de los
cinco paises v el cincuenta por ciento del ingreso de tres millones y medio de
hogares centroamericanos. En términos nacionales, el efecto es todavia mas
expresivo. Las remesas de 4.576 millones que llegaron a El Salvador significan el
102% de las exportaciones; los 7.160 millones de Guatemala el 63% y los 3871
de Honduras el 88% de las colocaciones externas centroamericanas, de 44.460
millones. En Costa Rica las remesas no tienen relevancia especial.

39 The Dialogue. Op. Citado.
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En la maquila, bajo el régimen de contrato, se transforman insumos interme-
dios y materias primas importadas, por medio de procesos que agregan valor,
para luego reenviarlos como productos finales a los paises de origen, para su
comercializacion.

Es una forma de transnacionalizacién de los factores de produccién, en sectores
como el textil y del vestido, la electrénica y la industria automotriz. En Centroa-
meérica, desde los setentas, la industria maquiladora es la fuente principal de un
precario empleo industrial femenino, con bajos salarios. Es una manifestacién
periférica de la nueva divisiéon internacional del trabajo, con segmentacion de los
procesos productivos. Como ya ha visto esa reestructuracién produjo resultados
significativos en Asia, sobre todo en China, ya que asocié mano de obra con
transferencia tecnolégica. Ese no es el caso de la industria maquiladora centroa-
mericana, con la excepcioén (temporal) de la industria electrénica de Costa Rica,
cuyas ventas representaron mas de un tercio del total.

La maquila, sin embargo, no tiene vinculos con las economias locales. De otro
lado, su sustentabilidad ha comenzado a ponerse en duda, por el creciente impacto
de la competencia china, en el mercado de importacién de confecciones de los
Estados Unidos. La participaciéon centroamericana en ese destino se redujo de
11.2% a 8.4%, entre los afios 2002 yv 2006, mientras que la de China crecié
de 13.6% a 28.7%.

El Anuario Estadistico de CEPAL (2018) trae un cuadro sumamente interesante
sobre la composicion de las ventas centroamericanas, que permite comprobar
que, Costa Rica y El Salvador, es elevado el componente de manufacturas, re-
sultado del procesamiento de materias primas y de manufacturas de contenido
tecnologico, por encima del cincuenta por ciento del total. En cambio, en Gua-
temala y Honduras, prevalecen las venta al exterior de materias primas.

En este punto, tiene que subrayarse la funciéon clave de la integracién centroa-
mericana.

A principios de la década de los afios cincuenta, los paises centroamericanos
comenzaron a tejer una red de acuerdos bilaterales para la apertura del co-
mercio reciproco. En 1960, se suscribi6 el Tratado de Integracion Econdémica
Centroamericana, con normas sobre libre comercio, arancel externo uniforme
e incentivos fiscales, que incorpor6 esos acuerdos en un nuevo cuerpo juridico
multilateral®®.

40 Este capitulo fue elaborado en base al analisis y la informacién contenida en el Informe Centroamericano

de INTAL. No. 3. 2004-2006.
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Por cierto, el Tratado se nutri6 de la filosofia de sustitucion de importaciones,
orientada a crear un mercado protegido para nuevos procesos industriales. A su
alero, el comercio subregional crecié de 9 millones de délares en 1950 a 1.200
millones en 1981 e incorporé flujos de intercambio de productos alimenticios,
tejidos, hilados, textiles, vestuario, calzados y productos de cuero, medicamentos,
fertilizantes, herbicidas (que todavia constituyen la columna vertebral del comercio
interno centroamericano). De esa época son los primeros proyectos de carreteras
y de infraestructura fisica y el establecimiento de planes pioneros en servicios
financieros, de seguros y de transporte.

Ese proceso entr6 en crisis en los afios setenta del siglo pasado, por las secuelas
de desastres naturales, como los terremotos de Managua (1972) y de Guatemala
(1976), el Huracéan Fifi en Honduras (1974) y por las consecuencias igualmente
destructoras de las gravisimas confrontaciones politicas que enlutaron la regién
en los ochentas, con genocidios, masacres, desapariciones forzadas, ejecucio-
nes extrajudiciales y guerras civiles. A fines de los ochenta, desde Esquipulas
I, comenzé la tarea de reconstruccién. El Protocolo de Guatemala de 1990 y
el Protocolo de Tegucigalpa, de 1991, reajustaron la direccion del proceso de
integracién centroamericano, alejandolo del esquema de sustitucion de importa-
ciones con el que se formulé originalmente. En esos instrumentos se aprobo6 la
secuencia de las etapas que habria de seguir el proceso —zona de libre comercio,
unién aduanera, unién econdémica--, con el apoyo de los actores econémicos y
la voluntad politica de los diferentes gobiernos de la zona.

Desde ese momento, tom6 maés cuerpo la politica encaminada a expandir la
insercion de Centroamérica en el sistema econémico internacional, con la nego-
ciacién de acuerdos de libre comercio, decisiones unilaterales de liberalizacion,
concesiones comerciales unilaterales de Estados Unidos. Se recuper6 el comercio
intrasubregional. Oleadas de comercio producidas por empresas maquiladoras y
las zonas francas, dilataron la perspectiva econémica de la subregion.

De esa forma, por esos medios, se avanzé hasta el punto en el que hoy se en-
cuentra el proceso centroamericano de integracion.

Si remesas y maquila son el eslabén que une la economia centroamericana con la
“fabrica” norteamericana, ya se puede decir que el mercado comin centroameri-
cano es el mercado interno de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua. En efecto, las exportaciones intrasubregionales del MCCA, con 29%,
duplican el promedio latinoamericano, de 15% en 2017 y superan con mucho
a las cifras del Mercosur (13.4%), la Comunidad Andina (8.8%) vy la Alianza del
Pacifico (2.9%)*. No solo eso, son el principal mercado de manufacturas.

41 CEPAL. Perspectivas del comerico internacional 2017.
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La zona de libre comercio esté virtualmente completa. Se eliminaron tarifas, se
avanzé mucho en la supresion de medidas no arancelarias y se adoptaron medi-
das para simplificar los requisitos sanitarios vy fitosanitarios. La Unién Aduanera
confronta desafios internos y externos dificiles de franquear. La armonizacion del
Arancel Externo Comun ha superado el 95%, pero hay dificultades para comple-
tar el saldo que, aunque pequerio, incluye productos particularmente sensibles.
Una vez que esa armonizacién haya concluido, el proceso de convergencia a los
niveles del AEC vy las otras medidas que supone la vigencia de la Unién Aduanera,
tomara un buen tiempo, en el mediano y largo plazo. En todo caso, se estima
que ya se ha avanzé mas de la mitad del camino.

La importancia del mercado centroamericano para cada uno de los socios es dife-
rente. Segln los datos del mencionado estudio de INTAL, el afio 2005 represent6
el 58.2% del total de las exportaciones de El Salvador, el 36% de Guatemala, el
33.8% de Nicaragua, el 28.7% de Honduras y el 25.4% de Costa Rica.

El mercado comUn centroamericano convive desde 2005 con el Tratado de
Libre Comercio entre Reptblica Dominicana, Centroamérica y Estados Unidos
de América. Las disposiciones relativas al comercio constituyen el ntcleo de ese
instrumento. Consolidan los beneficios de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
(ICC) para el 80% de productos centroamericanos, abarcando un volumen co-
mercial del orden de los treinta mil millones de délares. Legislan sobre el régimen
arancelario, administracion aduanera, normas de origen, obstaculos técnicos al
comercio y medidas sanitarias v fitosanitarias. Pero los capitulos verdaderamen-
te innovadores son los de las normas referidas a inversion, compras estatales,
patentes, propiedad intelectual, derecho ambiental y derecho laboral.

El CAFTA tiene como objetivos fundamentales estimular la expansion y diversi-
ficacion del comercio en la region, eliminar los obstaculos al comercio y facilitar
la circulaciéon transfronteriza de mercancias y servicios, promover condiciones
de competencia leal en la zona de libre comercio, aumentar sustancialmente las
oportunidades de inversion y hacer valer los derechos de propiedad intelectual.

En el conjunto, las normas del TLC forman un cuerpo de filosofia y doctrina
econdmica. Por cierto, van mas lejos de los acuerdos de apertura de mercado.
Alli comienzan, pero llegan mas alla.

El tratado no se contrapone a los acuerdos regionales previos, lo que significa
que no se afectara el proceso centroamericano de integracién. Sin embargo, las
medidas que ese esquema adopte en el futuro deberan ser compatibles con las
del TLC, con lo cual este tratado se sittia por encima de las normas subregionales
de integracion.
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De esa manera, se producen dos fenémenos. Por un lado, el ensanchamiento
de los compromisos juridicos que unen a los paises centroamericanos y la am-
pliacién de sus obligaciones en la armonizacién y compatibilizaciéon de politicas
econdmicas y sociales. Por otro lado —y ésta es probablemente su consecuencia
politica mas trascendente-- el polo central del proceso econémico centroame-
ricano se trasladé explicitamente a la economia maés fuerte, la de los Estados
Unidos. Los cinco paises signatarios del Tratado de 1960, méas Panama y la
Republica Dominicana, se suman a México y Canadéa, para conformar el gran
espacio econémico del Norte y Centroameérica. Estados Unidos es el eje de ese
sistema, su principal mercado, la sede de sus principales actores econémicos, la
fuente del cambio tecnologico v el niicleo que genera su estructura ideolégica.

Las relaciones con América Latina y con Europa —que tuvieron gran importancia
politica y econémica en los afios de apertura democratica y negociacion de la
paz —, se mueven en Orbitas claramente secundarias y no ofrecen alternativas
comparables en densidad y perspectiva a la que muestra el centro estadounidense.
Centroamérica no tuvo nunca la carta china.

El debate para la aprobacion de estos Tratados desnudé las limitaciones de la
estructura institucional y del régimen politico regional y llegd a poner a prueba
la gobernabilidad en algunos de ellos. Su consideracién fue el catalizador de
discusiones méas amplias, sobre reformas macroeconémicas, politicas sectoriales,
desarrollo sostenible, equidad social.

Las criticas variaron en tono, pero giraron esencialmente alrededor de temas
como las condiciones de competencia de los productores locales (sobre todo
agricolas) con las importaciones y las empresas norteamericanas; el crecimiento
del desempleo y de la delincuencia; el impacto de la manipulacién genética en
el equilibrio del medio ambiente; la inequidad en las normas de tratamiento a la
inversion y a las patentes.

En todo caso, la oportunidad de las criticas pasé. El TLC ya esta en aplicaciéon.

Politica

Dos rasgos destacan en la observacion de la realidad centroamericana. La pri-
mera, que expresa una identidad regional, al tiempo que nacional. Se concreta
en el espacio econémico y politico regional, con las conocidas diferencias entre
triangulo norte y region sur. Los problemas, las oportunidades, las derrotas v las
victorias son transversales, alcanzan a todos los paises del istmo. La segunda,
que se empalma de manera explicita y profunda con las tendencias y fuerzas
globales en pugna.




Gustavo Fernandez Saavedra

Las guerras civiles centroamericanas fueron uno de los escenarios en los que se
desarroll6 la guerra fria. Sus procesos de paz y la apuesta por la democracia vy
mercado acompanaron el “fin de la historia” al término de la confrontacién de
los dos sistemas en conflicto en el siglo XX. Ahora, Centroameérica es teatro de
una supuesta guerra civilizatoria en occidente, victima del embate de la histeria
racista y antiglobalizadora de este tiempo. Es decir, los factores externos jugaron
siempre rol destacado en los procesos politicos centroamericanos, incluyendo
la batalla actual por la democracia. En esta coyuntura, la opcién autoritaria, de
mano dura, prevalece sobre la opcién democratica y de respeto a los derechos
humanos, pero ya es sabido que la historia se mueve en ciclos y que estos son
cada vez mas impredecibles y cortos.

Desde luego, las tendencias que venian de fuera operaron en llave con las fuerzas
internas. El poder politico en Centroamérica se levant6 a partir de la alianza
de terratenientes, iglesia y militares, en paises de base agricola —café, banano,
azlcar--, en los que la propiedad de la tierra se concentraba en pocas manos y el
mando se ejercia en consecuencia. A esta alianza se sumaron maés tarde, empre-
sarios y comerciantes, a partir de un discurso y unas Constituciones liberales, a
cuyo amparo se instalé una estructura social y politica basada en la desigualdad.

Al término de enormes sacrificios y de una travesia larga y compleja las naciones
centroamericanas abrieron el camino de la construccién de una sociedad demo-
crética, bajo la premisa de que el sujeto de la democracia es el ciudadano, no el
elector. Que su ejercicio no se reduce a elegir y ser elegido y que debe darse el
salto de la democracia electoral a la democracia de ciudadania.

Esa contienda se libra ahora en territorio minado.

En varios paises, se cuestiona la libertad para organizarse, para demandar, para
participar; a ejercer el derecho al voto, a elecciones limpias v libres, presididas
por instituciones imparciales e independientes, cuyos resultados se respeten. Los
conflictos no se resuelven en el marco de las instituciones democréticas. Se las
impone desde el poder. El conjunto inestimable de derechos politicos corre el
riesgo de ser conculcado. Esa erosién regional del espiritu y de las instituciones
democraticas forma parte de la marejada mundial conservadora y reaccionaria
que descalifica los derechos humanos y los valores democréticos.

Las amenazas tradicionales a la democracia regional no se han desvanecido.
La sombra de gobiernos autoritarios, que concentran el poder y desconocen
la independencia de poderes, se asoma nuevamente, en algunos casos con la
participacion ostensible de grupos armados irregulares o de las propias Fuerzas
Armadas o policiales. Crece el hostigamiento a las organizaciones sociales, a
los medios de comunicacién. Se recurre a la persecucién judicial y a la represion
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abierta v queda la sensacién que los partidos politicos han perdido credibilidad
para formular proyectos colectivos que interpreten las aspiraciones de una so-
ciedad que demanda y exige el respeto de sus derechos.

El recorte de derechos civiles y sociales entorpece el ejercicio efectivo de los de-
rechos politicos, diluye y fractura la identidad colectiva y aleja, de esa manera, la
vigencia del estado de derecho, de la independencia de los poderes, de un sistema
legal que proteja a todos los ciudadanos, un régimen de libertades politicas vy
derechos, mecanismos de garanticen la responsabilidad de los gobernantes. La
ciudadania social es negada a una gran mayoria de la poblacién. El desempleo,
la pobreza, la desigualdad estrechan la puerta de la integracién social y dejan
insatisfechas las necesidades basicas de educacién y salud. Limita sus posibili-
dades efectivas de participar en procesos politicos y su capacidad de influir en
las decisiones. Es muy dificil para los pobres, los indigenas y los marginados,
ciudadanos pobres en el plano politico v juridico, hacer valer sus derechos.

De esa forma, en esos paises, en medio de una clara e inocultable desigualdad en
la relacién con la auttoridad, es cada dia mayor el riesgo de que los ciudadanos
no sean la fuente y la justificacién del poder ni sujetos activos de las decisiones
que los afectan. Como subrayaba el Informe sobre la Democracia en América
Latina*?, en ninguna parte del mundo, se enfrent6 la tarea construir democracia
en medio de tanta pobreza y tanta desigualdad. Ese, por cierto, no fue el caso
de las experiencias europeas y norteamericanas, en las que el sistema democréa-
tico se levant6 sobre los cimientos de derechos sociales v civiles, previamente
conquistados.

En esos parametros, claramente, la democracia centroamericana estd incom-
pleta. Con una democracia electoral cada vez méas discutible y con democracia
de ciudadania acotada y restringida. La garantia estatal de la igualdad juridica y
la libertad de las personas, que es la esencia de la ciudadania civil --proteccién
contra discriminacion, derecho a la vida, administracion de justicia, derecho a la
informacién v libertad de prensa--, es parcial o fragil, en el mejor de los casos.

En el tablero de la contienda politica centroamericana es recomendable distinguir
el territorio que podria llamarse tradicional del nuevo desafio de las maras. En
el primero se expresa una nueva manifestacion de la fractura interna, de la con-
tradiccién nacional no resuelta, entre las elites y poder econémico oligarquico y
los sectores populares, en el que, como se ha dicho antes, las alianzas externas
sirven para fortalecer las posiciones e intereses de los actores locales. En el
otro espacio, las maras amenazan destruir el tejido social y los fundamentos del
contrato social, provocan no solo al sistema politico y las instituciones sino a la
propia sociedad. Encarnan un riesgo existencial. Si ese anélisis es correcto, el

42 PNUD. Informe sobre la Democracia en América Latina. 2004
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sistema politico centroamericano tiene delante suyo la doble tarea de re- integrar
la nacién y la familia y re-construir la democracia.

La corrupcién politica deshonra la democracia. En Centroamérica, como en
el resto del Continente, tiene antigua data. Los grupos econémicos — a los que
ahora se superponen las mafias del trafico de drogas, para cambiar la calidad
de la perversién-- manejaron los hilos del poder, en los gobiernos autoritarios
del pasado, civiles y militares y es sabido que influyeron decisivamente en el
comportamiento de los partidos politicos en el ciclo de la transicién democrética
inconclusa. La diferencia es que esta vez, en la hora de las redes sociales y de
la informacién instantanea, fuera del dominio de los medios de comunicacién
tradicionales, la corrupcién se hizo publica y la sociedad se movilizé en las calles,
en marchas imprevistas, autoconvocadas, encabezada por jovenes y mujeres,
para hacer publica su indignacién. La justicia, espoleada por comisiones interna-
cionales, tuvo que actuar y Presidentes, ex Presidentes y familiares de méaximas
autoridades fueron encausados, sometidos a medidas cautelares o encarcelados.
Algunos estan perseguidos o profugos.

La expulsion del Comisionado Ivan Velasquez y de los funcionarios de la Comi-
sién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) (en desafio de los
fallos del Tribunal Constitucional) y las presiones que se ejercen en Honduras
contra MACCIH, demuestran que esa pelea no ha terminado y que la tendencia
se puede revertir en nombre de la soberania nacional.

Para completar la lista de apremios a la democracia tienen que sumarse a la
degradacién ética, las maniobras para dar fin con una vacilante independencia
y separacion de los poderes del Estado (como el cierre por decreto de una Sala
Constitucional), la manipulacién de los procesos electorales —en algunos casos
denunciadas publicamente por las Misiones de Observacién internacional—y,
en el caso de Nicaragua, la represion policial a manifestaciones pacificas y de-
mocraticas. La relacion entre sociedad, partidos e instituciones esté en el borde
mismo de la ruptura. El tsunami llegé también a la apacible Costa Rica. Enfermé
de corrupcioén y fragmentacion.

Los partidos tradicionales hicieron crisis y se intentd renovar el sistema politico
en El Salvador y Guatemala y Nicaragua, con resultados todavia discutibles. El
robusto régimen partidario costarricense se debilité y fragment6. En Nicaragua
fue mas lejos, dando paso a la insoportable pesadilla de la reposicion somocista.
La reforma democrética centroamericana esta punto de descarrilar, en medio
de la corrupcién y la incompetencia, mientras se agranda la restauracién de los
poderes tradicionales.




Escenario politico y democrético siglo XXI:
notas para el diagnoéstico

Las consecuencias estan a la vista, en los sondeos de la opinién y en el compor-
tamiento de la gente en las calles. Como lo ponen en evidencia las encuestas
de Latinobarometro*® para el 75% de los entrevistados en Centroamérica la
democracia es de pocos privilegiados, de la elite (empresarios, politicos de to-
dos los partidos). El apoyo a la democracia se desmoroné, de 71% a 41% entre
1998-2017. La satisfaccion con la democracia se estanca en 33%. El 73% de
los ciudadanos desconfian del Poder Judicial y Poder Electoral. Y no les faltan
motivos. El descrédito de los partidos politicos, de 88%, esta bien cerca de la
unanimidad.

En este punto se encuentra la democracia centroamericana. Entre los escombros
yace el viejo sistema bipartidista hondurefio o salvadorefio o guatemalteco o cos-
tarricense o nicaragtiense. Todo o nada puede ocurrir. Las iglesias comienzan a
operar como partidos politicos. En la periferia del sistema rondan los outsiders,
proyectos de hombres fuertes, capaces de limpiar los establos.

Se puede repetir la pregunta del Informe sobre la Democracia en América La-
tina, aunque esta vez la frase debiera incluir otra palabra: ;Cuénta pobreza y
corrupcion puede resistir la democracia en Centroamérica?.

Pese a la sobrecogedora magnitud de los obstaculos, sin embargo, la gigan-
tesca vitalidad y coraje de la movilizacién de la sociedad centroamericana,
para rescatar y defender los valores de la justicia y los derechos humanos, a la
cabeza de jovenes, mujeres e intelectuales, que cubren y representan todos los
estratos sociales, revalidan la convicciéon de que la democracia es el camino y
el instrumento del cambio y que los problemas de la democracia se resolveran
con mas democracia.

43 Latinobarémetro Informe 2017




Dinorah Azpuru

Cultura politica en América Central

Dinorah Azpuru

Introduccion

Este capitulo presenta una visién panoramica de la cultura politica de los ciudada-
nos de América Central. En afios recientes, en Ameérica Latina se ha reconocido
la importancia de la cultura politica como componente esencial de cualquier
democracia.

El capitulo inicia con una discusién conceptual acerca de la cultura politica y su
relevancia. Posteriormente, utilizando datos de la encuesta del Barémetro de las
Ameéricas entre 2004 y 2017, se analizan cuatro dimensiones de la cultura politica
en América Central: la adhesion al régimen democrético, la integracion en los
procesos politicos, el conocimiento del sistema politico y su funcionamiento, y
la valoracién y respeto hacia los derechos politicos de otros ciudadanos.

En cada una de estas dimensiones se realiza un analisis estadistico descriptivo
para observar la distribucién de actitudes, creencias y conductas de los ciudada-
nos de los diferentes paises de Centroameérica, resaltando el caso de Honduras.
Seguidamente se realiza un analisis estadistico inferencial para examinar los
factores que resultan asociados al apoyo a la democracia en la region centroa-
mericana en su conjunto.

El andlisis arroja datos mixtos. En algunas dimensiones de la cultura politica los
ciudadanos de Ameérica Central muestran rasgos de una cultura politica demo-
créatica, pero todavia existen en todos los paises bolsones de ciudadanos con
rasgos de una cultura politica autoritaria.

La importancia de la cultura politica’

En el analisis politico con frecuencia se enfatiza el papel de las leyes y las institu-
ciones, pero debe recordarse que la opinién y comportamiento de los individuos
que componen una sociedad influyen en los sistemas politicos en cualquier pais.
Las instituciones politicas existen en una sociedad concreta, no en el vacio, y por
tanto las creencias y conducta de los ciudadanos juegan un papel relevante en el
diserio, desarrollo e implementacién de leyes e instituciones politicas, incluyendo
las instituciones electorales.

1 Algunos parrafos de este capitulo estan basados en la voz “Cultura Politica” escrita por la misma autora de
este capitulo en la tercera edicién del Diccionario Electoral.
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Booth y Bayer Richard destacan las divergencias que existen entre el enfoque
culturalista y el institucionalista. Mientras que el enfoque culturalista considera
que las actitudes de los ciudadanos determinan si un pais es democrético o auto-
ritario, el enfoque institucionalista argumenta que los ciudadanos y sus actitudes
politicas ejercen poca influencia en las reglas del sistema politico, y que son las
preferencias de las élites las que prevalecen y dan forma al sistema politico. En
todo caso, Booth y Bayer Richard argumentan que existe una relaciéon reciproca
entre cultura politica y el contexto politico.?

El anélisis de las actitudes ciudadanas hacia la politica adquiri6 relevancia a me-
diados del siglo veinte, luego del surgimiento de regimenes autoritarios en Europa
antes de la segunda guerra mundial. Diversos académicos prestaron atencion a las
peculiares caracteristicas de los individuos que en lugar de apoyar la democracia
apoyaban a lideres autoritarios como Hitler y Mussolini®.

El término “cultura politica” es més reciente y data de los afios 1960, mas
especificamente el estudio seminal de Almond y Verba acerca de lo que ellos
denominaron cultura civica.*

En Ameérica Latina, incluyendo Centroamérica, durante las cuatro décadas de
democracia la mayoria de las investigaciones académicas e incluso las politicas
publicas se han enfocado en la construccién de instituciones y los marcos lega-
les que las sustentan. Si se analizan temas de comportamiento, generalmente
se refieren al comportamiento de los actores politicos, no al comportamiento
ciudadano. Sin embargo, los ciudadanos en la regiéon han jugado un papel fun-
damental. En muchos casos los ciudadanos han defendido la democracia, pero
en otros han apoyado medidas autoritarias que han llegado incluso a interrumpir
procesos democraticos.

Existen sin embargo un creciente nimero de académicos que utilizando méto-
dos cuantitativos, mas especificamente encuestas regionales de opinién, han
logrado medir y establecer las caracteristicas dominantes de la cultura politica
en América Latina.®

2 Booth y Bayer Richard sefalan que existen divergencias entre el enfoque culturalista y el institucionalista.
Mientras el culturalista considera que las actitudes de los ciudadanos determinan si un pais es democratico
o autocratico, el enfoque institucionalista argumenta que los ciudadanos y sus actitudes politicas ejercen
poca influencia en las reglas del sistema politico, y que son las preferencias de las élites las que prevalecen
y dan forma al sistema politico. Booth y Richard consideran que existe una relacién reciproca entre cultura
politica y el contexto politico, pp. 8-10.

3 Ver Booth y Richard, p. 4. Se refieren a la obra de Theodor W. Adorno en su libro The Authoritarian
Personality.

4 Ver Almond y Verba.

5 Existen también encuestas especificas por pais desarrolladas por académicos locales, pero solamente
cubren paises especificos y no toda la regién latinoamericana. Ver por ejemplo Hernandez, quien para el
analisis de la evolucion de la cultura politica en México cita las diversas encuestas realizadas por instituciones
mexicanas.
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;Qué es cultura politica?

Diversos académicos han propuesto definiciones de cultura politica pero
el concepto original ha sido la base para todas ellas y contintia vigen-
te: la cultura politica se refiere a las creencias, actitudes, valores, ideales,
sentimientos y evaluaciones predominantes acerca del sistema politico.®

La cultura politica incluye las orientaciones cognoscitivas, las orientaciones
afectivas v las orientaciones evaluativas de los individuos acerca de lo politico.”
El Diagrama 1 muestra ese conjunto de esos elementos que componen la cultura
politica de un individuo:

Diagrama 1. Componentes de la cultura politica

Orientaciones Conocimiento y creencias acerca
cogroscitivas del sistema politico

Orentiones Sentn.mentos acfal:ca
afectivas del sistema politico

CULTURA
POLITICA

Valoraciones acerca del desempeiio
de las instituciones y actores politicos

Orientaciones
evaluativas

La cultura politica de un individuo condiciona y guia su conducta politica. La
suma de la cultura politica de los ciudadanos—Tlas élites y las masas—representa
la cultura politica de un determinado pais, tal como se muestra en el Diagrama 2.
Es importante sefalar que en ningin pais del mundo existe una cultura politica
homogénea, sino més bien una combinaciéon de diferentes tipos de cultura politica.
En la mayoria de los paises prevalece una cultura politica dominante, acomparada
de bolsones o enclaves de una cultura politica distinta a la dominante.

6 Ver Diamond, p. 163
7  Ver Peschard. Ver también Booth y Bayer Richard.
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Diagrama 2. Cultura politica de élites y ciudadanos

Cultura politica
dominante

I (de un pais)
+ bolsones (enclave)s de cultura

de la politica distinta

Almond y Verba senalaron que la cultura politica de un pais consiste en la dis-
tribucion particular entre sus miembros de las pautas de orientaciéon hacia los
objetos politicos. Con base en dicha definiciéon y en las encuestas realizadas en
cinco paises?® identificaron tres tipos de cultura politica, la parroquial (cuando los
individuos tienen poco conocimiento y participaciéon en el gobierno nacional),
la cultura politica de stbdito (cuando los individuos estéan conscientes de la exis-
tencia del gobierno, pero son basicamente pasivos con respecto al mismo), y la
cultura politica participante (cuando los individuos conocen el sistema politico y
se involucran en el mismo). En las concepciones méas modernas de cultura politica
se simplifica la tipologia y se habla de una cultura politica democratica versus
una cultura politica autoritaria.

Los individuos con una cultura politica democratica buscan la integracién en los
procesos politicos, conocen el sistema y su funcionamiento y se interesan en la
participacién activa para tratar de incidir en el proceso de toma de decisiones;
conocen sus derechos politicos, pero estan conscientes de sus obligaciones
ciudadanas. Ademés, dichos individuos valoran y respetan los derechos politi-
cos de otros y muestran tolerancia hacia otras personas o grupos con ideas o
costumbres distintas. Finalmente, si bien pueden discrepar con las autoridades
de turno o ciertas politicas publicas, valoran la democracia como un concepto
difuso, pero a la vez otorgan legitimidad (apoyo) a las reglas del juego democréa-
tico prevalecientes.

8 Los paises incluidos en el estudio de Almond y Verba fueron Estados Unidos, México, Alemania, Gran
Bretana e ltalia.
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En contraposicién, los individuos con una cultura politica autoritaria denotan
falta de interés en los procesos politicos, tienen una débil identificacion con el
sistema democrético, muestran poca tolerancia hacia opiniones de otros y tien-
den a aprobar acciones no democraticas—incluyendo la violencia social o las
intervenciones militares para subvertir el régimen politico existente o cambiar a
las autoridades de turno, o bien para resolver conflictos politicos o sociales.’ Fer-
nandez menciona que puede hablarse de una cultura politica autoritaria, cuando
predominan ciertas actitudes culturales que més bien favorecen la instalacion o
el mantenimiento de regimenes politicos autocréticos.*

Para efectos de la medicion empirica que se realiza en este capitulo, las diferencias
entre ambos tipos de cultura politica (democrética vs. autoritaria) en los ciudadanos
pueden clasificarse en cuatro dimensiones: 1) adhesién al régimen democrético;
2) integracién en procesos politicos; 3) conocimiento del sistema politico y su
funcionamiento; 4) valoracién y respeto hacia los derechos politicos de otros indi-
viduos. La Tabla 1 compara en detalle las caracteristicas de un individuo con una
cultura politica democratica con las de alguien cuya cultura politica es autoritaria.
El anélisis que se efecttia en este capitulo acerca de la cultura politica en América
Central esta basado en las categorias presentadas en la Tabla 1.

Tabla 1. Cultura politica democratica vs. cultura politica autoritaria

CULTURA POLITICA DEMOCRATICA

CULTURA POLITICA AUTORITARIA

Adhesion al régimen democrético

e Otorga legitimidad a los principios y practicas de la
democracia

¢ Otorga legitimidad a instituciones y lideres democraticos

Inclinacion o simpatia hacia lideres y/o regimenes politicos

autoritarios

e Incluye apoyo a regimenes hibridos o lideres populistas
que violan las reglas democraticas

Integracion en los procesos politicos

 Tiene interés en la participacién activa para tratar de
incidir en el proceso de toma de decisiones.

® Su conducta es apegada a las reglas democraticas.

e Las discrepancias con las autoridades de turno o ciertas
politicas publicas las canaliza a través de vias democrati-
cas.

Desafecciéon o poco interés en los procesos politicos

* Tiene poco interés en participar o escoge participar en
formas no democraticas.

e Muestra desacato a las reglas del juego democratico.

e Canaliza las discrepancias con las autoridades de turno o
politicas adoptadas por las mismas a través de acciones no
democrdticas (violencia, intimidacién).

Conocimiento del sistema politico y su funcionamiento.
e Esta consciente de sus propios derechos politicos, pero
también de sus obligaciones ciudadanas.

Poco conocimiento acerca del sistema politico.
® Poco conocimiento acerca de derechos y deberes politicos
v el funcionamiento del sistema.

Valoracién y respeto hacia los derechos politicos de otros
ciudadanos.

e Tolerancia hacia otras personas o grupos con ideas o
costumbres distintas

Prioridad a sus propios derechos, sin consideracion de sus

obligaciones, o los derechos de otros.

e Intolerancia hacia personas o grupos con ideas o
costumbres distintas

La formacion de la cultura politica

El tipo de cultura politica de un individuo est4 determinada por el proceso de
socializacion politica, un término socioldgico que se refiere al proceso que los
individuos siguen para adquirir su identidad politica, los valores y el comporta-

9 Ver Azpuru et al.
10 Ver Fernandez, Oscar.
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miento asociado a la politica.!! La socializaciéon politica empieza en el hogar vy
contintia en la escuela, pero la cultura politica también es producto del ambiente
social y las relaciones interpersonales de cada individuo.

Se considera que la cultura politica basica de un individuo esta basicamente
formada cuando éste cumple la mayoria de edad (18 afios en la mayoria de los
paises). No obstante, la cultura politica no es estéatica y puede cambiar, aunque
no facilmente. La existencia de democracia en un pais y el buen funcionamiento
de la misma, pueden coadyuvar a que los individuos que forman parte de una
sociedad transformen su cultura politica, tal como fue el caso de Espafia cuando
transit6 de un régimen autoritario a uno democrético.!? Los espafioles iniciaron el
proceso de transicion a la democracia con una poblacion reticente a la democra-
cia, pero conforme se consolidé el régimen democratico se fortaleci6 la cultura
politica democratica.'® Adicionalmente, programas de educacién democratica de
jovenes y adultos pueden contribuir a formar y reforzar la cultura democrética de
los individuos. En sociedades con poca historia democrética es particularmente
importante reforzar los procesos de socializaciéon politica formal (a través del
sistema educativo), pero también informal (pasando por la familia y los grupos
sociales e incluso religiosos de los cuales un individuo forma parte).

Vivir en democracia no genera autométicamente una cultura politica democrética.
Es por ello que los programas escolares que construyen ciudadania democrética
(en teoria y en la préctica) son fundamentales en cualquier sociedad. Cuando la
democracia tiene fallas o defectos, los ciudadanos con cultura politica democrética
tratan de mejorarla, mientras que quienes tienen una cultura politica autoritaria
se inclinan por escoger regimenes hibridos o totalmente autoritarios.

La medicion de la cultura politica

El desarrollo del concepto de cultura politica se dio paralelamente al avance de
lo que se denomind la revolucion behaviorista o conductista en la ciencia politica
en Estados Unidos, la cual introdujo la medicién empirica del comportamiento
politico de las élites y de las masas a través de encuestas de opinion cientifica-
mente desarrolladas y el andlisis estadistico de los resultados. En las democracias
avanzadas se han realizado numerosos estudios acerca de la cultura politica
desde los afios 1960. En las democracias de la tercera ola** dichos estudios son
mas recientes y menos profusos. En el caso particular de América Latina, dos
encuestas regionales han permitido desde mediados de los afios 90 medir la cul-
tura democrética de los latinoamericanos, el Latinobarémetro!® y el Barometro

11 Ver Oxford Handbooks Online.

12 Ver Moran.

13 Ver Montero et al.

14 El politélogo norteamericano Samuel Huntington denominé democracias de la tercera ola (third wave
democracies) a aquellas que surgieron después de 1976. Ver Huntington.

15 Ver sitio del Latinobarémetro: http://www.latinobarometro.org/latContents.jsp
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de las Américas el cual es coordinado por Vanderbilt University, que alberga el
Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP). El Latinobarémetro
publica un informe anual para la regién, mientras que el Barébmetro de las Amé-
ricas publica cada dos afios un informe regional ademas de informes especificos
de cultura politica para algunos paises de la region.!®

A diferencia de las encuestas electorales o encuestas de evaluaciéon del desem-
pefo gubernamental que miden las preferencias politicas de los ciudadanos o
el apoyo a las autoridades de turno, las encuestas de cultura politica contienen
preguntas que van mas alla de la coyuntura y se enfocan en evaluar diversos
aspectos de la cultura politica, fundamentadas en un marco teérico. Con base
en una de dichas encuestas, el Barometro de las Américas de LAPOP, en este
capitulo se analizan diversos aspectos relacionados con la cultura democrética
de los centroamericanos.

La cultura politica en América Central

Como se explicod en el marco conceptual de este capitulo, pueden identificarse
cuatro dimensiones en las cuales puede dividirse la cultura politica para efectos
de medicién empirica: la adhesién al régimen democratico, la integracién en los
procesos politicos, el conocimiento del sistema politico y su funcionamiento, y la
valoracién y respeto hacia los derechos politicos de otros ciudadanos. En las siguien-
tes paginas se presenta el desglose de cada una de estas dimensiones, identificando
opciones de medicién empirica que son aplicadas al caso de Centroamérica. Se
enfatiza la dimension de adhesion a la democracia dada su importancia.

Para el analisis se utiliza como fuente de informacion las bases de datos de las
encuestas realizadas cada dos afios en la regiéon por el Barémetro de las Amé-
rica, entre los afios 2004 y 2017.17 Para la presentacién de los datos se utiliza
un analisis estadistico descriptivo e inferencial. El analisis descriptivo muestra
la distribucion de las respuestas a las diversas preguntas; este tipo de anélisis
puede ser particularmente Util para observar cambios longitudinales en la cultura
politica de los paises centroamericanos. La ciencia politica moderna favorece un
analisis inferencial mas complejo, que permite determinar factores o variables
que ayudan a explicar por qué algunos individuos denotan rasgos de una cultura
democrética o de una cultura autoritaria.

16 Ver sitio del Barémetro de las Américas. Los informes de cultura politica por pais se encuentran en el
siguiente sitio: http://www.vanderbilt.edu/lapop/studies-country.php Los estudios son generalmente
publicados en espafiol e inglés.

17 En Honduras, Nicaragua, Costa Rica y El Salvador se levantaron los datos de la encuesta en el altimo
trimestre de 2016. En el caso de Guatemala y Panama los datos fueron recogidos en el primer trimestre de
2017. En cada pais se entrevisté a 1,500 personas. Las especificaciones de las muestras utilizadas y otra
informacién metodolégica se pueden encontrar en el siguiente sitio: https://www.vanderbilt.edu/lapop/

survey-designs.php
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Primera dimension: la adhesion al régimen democratico

La adhesion al régimen democréatico se manifiesta generalmente a través de la
legitimidad que un ciudadano otorga a los principios y practicas de la democra-
cia y a sus instituciones. Booth y Seligson sefialan que, en términos simples, la
legitimidad se concibe como el apoyo ciudadano.!® La legitimidad es sin embargo
un concepto complejo. Es el atributo del Estado que implica la existencia, en una
mayoria de la poblacién, de un grado de consenso que asegura la obediencia
sin necesidad de recurrir a la fuerza. De acuerdo con el politdlogo espariol Juan
Linz, la legitimidad es la creencia entre una poblacién determinada, de que, a
pesar de sus imperfecciones y carencias, las instituciones politicas existentes son
mejores que otras que pudieran establecerse.”® La legitimidad no debe confun-
dirse con la legalidad.

El politélogo norteamericano David Easton hizo ver que la legitimidad de la demo-
cracia involucra diversos niveles de apoyo ciudadano; con base en esa concepcién
Pippa Norris®® desarroll6 un marco teérico que incluye cinco niveles: el apoyo a la
comunidad politica (las fronteras establecidas de un pais); el apoyo a los principios
del régimen democratico (la creencia en la democracia como régimen); el apoyo
al desemperio del régimen (la satisfaccion con el funcionamiento de la democracia
en la practica); el apoyo a las instituciones del régimen (medido generalmente a
través de la confianza en las instituciones democréticas) y finalmente, el apoyo a
los actores politicos (a las autoridades electas que conducen los asuntos publicos).

En este capitulo se miden dos aspectos de legitimidad democratica en América
Central: el apoyo al régimen democratico v la legitimidad de las instituciones

democréticas.

Apovo al régimen democrdatico

Se examina, primeramente, en qué medida los ciudadanos centroamericanos se
adhieren al concepto de democracia como régimen politico. Para medir el apoyo a
la democracia se utiliza una pregunta contenida en los cuestionarios del Barémetro
de las Américas, que dice lo siguiente:

Cambiando de nuevo el tema, puede que la democracia tenga problemas,
pero es mejor que cualquier otra forma de gobierno. ;Hasta qué punto
estd de acuerdo o en desacuerdo con esta frase?

18 Ver Booth y Seligson, pp. 6
19 Ver Bobbio y Matteuci.
20 Ver Norris.
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A los encuestados se les muestra una escala con base en la cual pueden res-
ponder la pregunta. La respuesta puede ir de 1 (muy en desacuerdo) a 7 (muy
de acuerdo). Dicha pregunta ha sido interpretada como una aproximacioén a la
famosa frase de Winston Churchill “La democracia es el peor sistema politico,
con excepcién de todos los demas”.

En el Gréfico 1 se observa la distribucion de respuestas a la pregunta anterior en
los distintos paises centroamericanos en el afio 2016/17. Para efectos de mejor
comprension se muestra en el gréfico el porcentaje de ciudadanos que dieron
una respuesta afirmativa en apoyo de la democracia (las categorias 5,6 v 7 en
la escala antes mencionada).

Como puede observarse el porcentaje de costarricenses que apoyan la demo-
cracia es bastante mas alto que en los otros paises. Un 71.5% de ciudadanos
costarricenses manifestd que la democracia es el mejor sistema posible. En los
otros paises, con excepcién de Guatemala, el rango de apoyo estéd en el rango
de 50%. En Panama, un 59.2% dijo apoyar la democracia; le sigue de cerca
Nicaragua con 58% y El Salvador con 54.6%. Honduras se encuentra en la
pendltima posiciéon con un 51% y Guatemala en la Gltima con un 48.4%.

Grafico 1. Apoyo al régimen democratico en Centroamérica (2016/17)
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Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP), 2016/17

El anélisis longitudinal muestra que la mayoria de paises, con excepcién de
Panama, hubo un descenso en 2016/17 en el apoyo a la democracia desde que
se inici6 la recogida de datos en el afio 2004—incluso en Costa Rica, en donde
hubo un descenso de 10 puntos porcentuales en comparacion con 2004. En el
caso de Honduras, el Gréafico 2 permite ver que el apoyo a la democracia como
régimen ha fluctuado. El porcentaje mas alto de apoyo se dio en 2004, 2006 vy
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2014, cuando mas del 60% de los ciudadanos expreso alto apoyo hacia el régimen
democrético. Los afios de menor apoyo fueron 2008 y en especial 2012, cuando
s6lo un 41% de los ciudadanos obtuvo un puntaje de alto apoyo a la democracia.
El 51% obtenido en el segundo trimestre de 2016 es una posicién intermedia.

Grafico 2. Apoyo al régimen democratico en Honduras (2004-2017)
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Fuente: preparado por autora con datos del Barémetro de las Américas

Apovo a instituciones democraticas

Existen diversas instituciones asociadas a la democracia. Una pregunta general
incluida en las encuestas del Barémetro de las Américas desde el afio 2004 es
la siguiente.

¢Hasta qué punto tiene usted respeto por las instituciones politicas de (pais)?

Aligual que en la pregunta anterior, a los encuestados se les pide dar su respuesta
utilizando una escala de 1 (nada) a 7 (mucho). Los resultados para América Central
en 2016/17 se muestran en el Gréfico 3. Nuevamente Costa Rica aparece a la
cabeza con el mayor porcentaje (73.3%) de ciudadanos indicando un alto nivel
de respeto hacia las instituciones, aunque seguido muy de cerca por Nicaragua.
Cabe recordar que esta encuesta se realizé antes de la crisis del 2018 en Nica-
ragua. Honduras aparece de nuevo en la pentltima posicion: un 54.8% de los
encuestados dijo tener respeto por las instituciones hondurenas en el afio 2016.
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Grafico 3. Legitimidad de las instituciones democraticas en América Central (2016/17)
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Se realiz6 también un andlisis longitudinal de la pregunta relacionada con el
respeto hacia las instituciones. El nivel de respeto hacia las instituciones politi-
cas ha variado en el tiempo en los distintos paises. En el Grafico 4 solamente
se presentan los resultados de cuatro de los paises de la region para una mejor
visualizacion. Se observa que en Costa Rica ha disminuido con los afios el nivel
de respeto hacia las instituciones, aunque se mantiene como el pais con el mas
alto porcentaje de ciudadanos con altos niveles de respeto hacia las mismas. El
caso de Nicaragua es interesante, ya que el respeto por las instituciones aument6
consistentemente desde el afio 2010, llegando a un nivel similar al de Costa Rica
para el afio 2016. Nuevamente cabe recordar que estos resultados preceden a
la crisis del 2018 en Nicaragua. En el caso de Guatemala se dio un incremento
en el respeto hacia las instituciones en el afio 2017. Finalmente, en el caso de
Honduras los niveles de respeto institucional bajaron dréasticamente en el afio
2012 cuando sélo un 29% de los hondurefios indico tener un alto nivel de res-
peto hacia las instituciones politicas. Es el nivel méas bajo registrado en Centro-
américa desde 2004. No obstante, el porcentaje aumenté en el afio 2014 y en
especial en el afio 2016, cuando el respeto hacia las instituciones llegb a 54.8%.
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Grafico 4. Respeto hacia las instituciones politicas en América Central 2004-2017

80

Costa Rica RO —_—

70 emeem e P ‘ Lt

60 N e -

50

Honduras\ /..

40

30

Alto nivel de respeto por instituciones politicas
(porcentaje)

20

2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016/17

Fuente: preparado por autora con datos del Barémetro de las Américas

Es importante también analizar la legitimidad de instituciones democraticas es-
pecificas; en este capitulo el enfoque se pone en dos instituciones fundamentales
para la democracia: las elecciones y los partidos politicos. La legitimidad de las
instituciones se mide a través de una pregunta que pide al encuestado que indi-
que si tiene confianza en diversas instituciones. La confianza ha sido una piedra
angular de la ciencia politica para entender la legitimidad.?! Se utiliza también
la escala de 1-7 puntos antes sefialada.

El Gréfico 5 presenta los resultados relacionados con la confianza en las elec-
ciones en los paises de Centroamérica en 2016/17. Costa Rica, dada su larga
tradicion democratica, obtiene nuevamente resultados mas altos que los otros
paises: un 56.5% de los costarricenses dijo tener alto nivel de confianza en las
elecciones. Nicaragua también obtuvo un resultado por encima del cincuenta
por ciento: 51.5% de sus ciudadanos manifestaron tener confianza en las elec-
ciones. En contraste, ninguno de los otros paises pasa del cuarenta por ciento.
El resultado mas bajo lo obtuvieron los guatemaltecos y los hondurefios; en estos
paises, menos del 35% de la poblacién dijo confiar en las elecciones en 2016/17,
lo cual es un resultado preocupante.

21 Ver Zmerli et al
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Grafico 5. Confianza en las elecciones en América Central en 2016/17
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Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP), 2016/17

Los partidos politicos obtienen resultados atin mas bajos, como puede observarse
en el Gréfico 6. Curiosamente, Costa Rica no aparece a la cabeza, sino en el
tercer lugar (s6lo el 20.1% de los costarricenses dijo tener alto nivel de confianza
en los partidos en 2016/17). Ello es una muestra del desgaste de los partidos
politicos alin en paises con democracias fuertes. Este fenébmeno no ocurre (ini-
camente en Centroamérica.?? Nicaragua se ubica a la cabeza con un porcentaje
de 35.1%, seguido por Honduras con 22.8%. Los partidos salvadorefios solo
recogen un 19.1% de confianza, mientras que los partidos en Guatemala y Pa-
nama no pasan del 15%.

22 Ver Dalton y Weldon
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Grafico 6. Confianza en los partidos politicos en América Central en 2016/17
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Diversos analistas han sefialado que la democracia representativa enfrenta de-
safios no antes encontrados, lo que ha dado lugar al surgimiento de una nueva
ola de populismo e incluso del autoritarismo alrededor del mundo, atin en las
llamadas democracias avanzadas.?® El analisis longitudinal permite confirmar si
este es el caso en América Central. ;Ha disminuido la confianza en los partidos
politicos en los tltimos afios? En el Gréafico 7 se observa el resultado para cuatro
paises de la regién.?* El Salvador es el pais con un patréon mas claro de desen-
canto con los partidos politicos, ya que el declive ha sido lineal, pasando de un
35% de confianza ciudadana en 2004 a s6lo 19% en el afio 2016. En el caso de
Panama la confianza ha sido baja desde el afio 2004, pero el decrecimiento fue
maés marcado en 2017. En los casos de Costa Rica y Honduras se observa un
patron similar: bajos niveles de confianza en los partidos en el 2004, un incre-
mento marcado en el afio 2010, y un declive también marcado a partir del afio
2012. Los partidos hondurefios, de hecho, obtuvieron un 39% de confianza en
el afio 2010, el porcentaje mas alto de toda la regiéon desde 2004.

23 Ver por ejemplo Diamond y Plattner
24 Para efectos de mejor visualizacion no se incluyen todos los paises.
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Grafico 7. Confianza en los partidos politicos en América Central 2004-2017
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Fuente: preparado por autora con datos del Barémetro de las Américas

Rechazo a opciones autoritarias

La cultura democratica de un individuo no se mide Unicamente por el apoyo
positivo a principios e instituciones democraticas, sino también por el rechazo
hacia lideres, acciones y medidas anti-democraticas. Existen diversas formas de
evaluar lo que se denomina bolsones de autoritarismo en una sociedad.?® Ideal-
mente estos bolsones de ciudadanos con cultura politica autoritaria no deben
conforman maés de un tercio de la poblacion total de un pais.

En el caso de Centroamérica, el anélisis estadistico muestra que en 2016/17, en
todos los paises existia un alto nivel de rechazo hacia medidas autoritarias tales
como que el presidente cierre el congreso: méas del 75% de la poblacién rechazé
dicha medida hipotética. No obstante, el rechazo hacia un potencial golpe de
estado y otras medidas autoritarias es relativamente bajo en algunos paises, lo
cual es un sintoma preocupante para las democracias de la region.

La Tabla 2 muestra los niveles de rechazo hacia un hipotético golpe de estado
en caso de mucha delincuencia o mucha corrupciéon en 2016/17. La pregunta
que se hizo a los entrevistados fue la siguiente:

Ahora hablemos de otro tema. Alguna gente dice que en ciertas circuns-
tancias se justificaria que los militares de este pais tomen el poder por un
golpe de Estado. En su opinién, ¢se justificaria que hubiera un golpe de
estado por los militares frente a las siguientes circunstancias...?

25 Ver Azpuru y Malone.
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a. Frente a mucha delincuencia
b. Frente a mucha corrupcién

En la Tabla 2 se incluye el detalle por pais. Los panamefios mostraron los
niveles mas altos de rechazo (70% o maés) hacia la posibilidad de un golpe de
estado por cualquiera de las dos circunstancias. Los costarricenses también
mostraron un alto nivel de rechazo hacia la posibilidad de un golpe en caso de
mucha delincuencia, pero el porcentaje de rechazo es menor en caso de mucha
corrupciéon. Cabe notar que los dos paises antes mencionados no tienen ejér-
cito, pero la pregunta se hizo y obtuvo respuesta. En los otros paises un poco
maés de la mitad de los ciudadanos centroamericanos rechazaron en 2016/17
la posibilidad de un golpe de estado, lo cual significa que casi la mitad de ellos
si estaria dispuesto a aceptarlo.

Tabla 2. Rechazo a golpes de estado en Centroamérica en 2016/17

Porcentaje que rechaza la Porcentaje que rechaza
posibilidad de un golpe de la posibilidad un golpe de
estado en caso de mucha estado en caso de mucha
delincuencia corrupciéon

Guatemala 51.65 57.31

El Salvador 50.35 49.08

Honduras 53.07 53.89

Nicaragua 58.41 53.77

Costa Rica 65.30 57.51

Panama 71.73 69.16

Fuente: preparada por autora con datos del Barémetro de las Américas

Una udltima medicién en cuanto al rechazo de medidas anti-democréticas incluye
solo a los paises del Tridangulo Norte de Centroamérica (Guatemala, Honduras
y El Salvador). Es sabido que dichos paises enfrentan altos niveles de violencia y
criminalidad. Por tanto, la siguiente pregunta resulta relevante:

Que las personas hagan justicia por su propia cuenta cuando el Estado no
castiga a los criminales. ;Hasta qué punto aprueba o desaprueba?

Esta pregunta se utiliz6 una escala de 0 (desaprueba firmemente) a 10 (aprue-
ba firmemente) puntos. Se espera que los individuos con una cultura politica
democrética desaprueben la justicia por mano propia, o cualquier otra medida
que vaya en contra del estado de derecho. En el Gréafico 8 se muestra que en el
Triangulo Norte el rechazo a la justicia por mano propia ha disminuido en forma
dramatica en los ultimos afios, en particular en 2016/17, cuando solamente el
40% de los hondurerios y salvadorefios y el 35% de los guatemaltecos rechazaron
la justicia por mano propia. Ello significa que la mayoria de los ciudadanos del
Triangulo Norte (mas del 60%) estan dispuestos a aprobar que otros ciudadanos
participen en acciones de justicia por propia cuenta cuando el Estado no castiga
a los culpables. Este hallazgo es preocupante para la region.
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Grafico 8. Rechazo a la justicia por propia cuenta en el triangulo norte de Centroamérica, 2016/17
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Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP)
Segunda dimensién: integracién en los procesos politicos

El anélisis se traslada ahora a la dimension de integracién de los ciudadanos
en los procesos politicos. Como el destacado politblogo Robert Dahl y otros
académicos han senalado,?® la participacion ciudadana es uno de los pilares de
la democracia. Dalton argumenta que “sin el involucramiento del publico en el
proceso, la democracia pierde su legitimidad y su fuerza guia.”?’

Un régimen democrético debe propiciar un ambiente de libertad y un marco
legal que permitan la participacién. Algunos ciudadanos deciden no participar,
ain y cuando las condiciones son favorables, mientras que en algunos paises
los ciudadanos participan y se interesan en el proceso politico, ain y cuando las
condiciones no son favorables.

En este capitulo se evallia en qué medida los ciudadanos centroamericanos se
integran a los procesos politicos. Se mide por un lado el grado de interés en la
politica y por otro lado la participacién democrética activa a través de la par-
ticipacion electoral, asi como la participacién en reuniones del gobierno local,
una accién que mas directamente permite al ciudadano participar en el proceso
de toma de decisiones. Se analiza también en qué medida los ciudadanos de la
region participan en protestas pacificas.

26 Ver Dahl
27 Ver Dalton, p. 37
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En cuanto al interés en la politica, el Barémetro de las Américas pregunté a los
encuestados en los distintos paises lo siguiente:

¢Queé tanto interés tiene usted en la politica: mucho, algo, poco o nada?

En el Grafico 9 se han fusionado las categorias “mucho” y “algo” para medir un
alto nivel de interés en la politica en 2016/17. Como se observa, inicamente
alrededor de un tercio de los ciudadanos de los distintos paises de América Cen-
tral expresaron tener mucho o algo de interés en la politica. Como parametro
de comparacion, en los paises con democracias avanzadas el porcentaje de ciu-
dadanos que muestran interés en la politica supera el 50%. En Centroamérica
ni siquiera un porcentaje significativo de costarricenses dijo tener interés en la
politica. El porcentaje més bajo se dio en Panamé, en donde solamente 1 de
cada 4 ciudadanos expreso tener interés en la politica en 2016/17.

Grafico 9. Interés en la politica en los paises de América Central, 2016/17
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Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP, 2016/17)

En la Tabla 3 se muestra el porcentaje de los ciudadanos de Ameérica Central
que indicaron haber votado en la dltima eleccién presidencial, asi como el
porcentaje de quienes dijeron haber participado en una reunién de su gobier-
no local y en una protesta pacifica en los tltimos 12 meses. La participaciéon
electoral es considerada como participaciéon convencional en una democracia,
mientras que las otras dos medidas son consideradas como formas de partici-
pacién no convencional.

La participacion electoral en Centroameérica, es decir el porcentaje de ciudada-
nos que indicé haber participado en la tltima eleccion presidencial, es mucho
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mas alta que las otras dos formas de participaciéon. En todos los paises arriba
del 60% de los encuestados dijo haber participado; los paises con el porcentaje
maés bajo son Honduras y Nicaragua, pero ain en estos paises el porcentaje es
relativamente alto.

En cuanto a la participacién en reuniones del gobierno local, Guatemala, Nica-
ragua y Honduras en ese orden, muestran mayor participacién, mientras que los
ciudadanos de los otros tres paises tienen una participacién menor al 10%. El
hecho que los paises mencionados tienen mayor proporciéon de poblaciéon rural
puede incidir en este resultado.

Finalmente, en cuanto a la participacién en protestas pacificas en los tltimos doce
meses, ninguno de los paises reporté mas del 10% en 2016/17. Sin embargo,
con la excepcién de El Salvador, todos reportaron participacion mayor al 6%
de la poblacién. Si se pone esta figura en el contexto de la poblacién de cada
pais, se esta hablando de miles de personas que salieron a las calles a protestar.

Tabla 3. Participacion en Centroamérica, 2016/17

Vot6 en las ultimas elecciones Particip6 en reunion Particins
presidenciales del gobierno local articip6 en protesta
Guatemala 76.0% 17.3% 9.2%
El Salvador 72.2% 9.0% 3.3%
Honduras 62.0% 14.7% 8.4%
Nicaragua 59.8% 15.7% 6.1%
Costa Rica 65.3% 6.9% 7.7%
Panama 68.7% 7.2% 6.1%

Fuente: preparada por autora con datos del Barémetro de las Américas, 2016/17

Tercera dimension: Conocimiento del sistema politico
v su funcionamiento

En general las encuestas regionales sefialadas, incluyendo el Barémetro de las
Américas, no cuentan con items que midan el conocimiento de leyes, instituciones
o personalidades politicas especificas en cada pais. Sin embargo, puede medirse
otros aspectos de esta dimensién. Por ejemplo, Hernandez hace referencia a la
importancia que Almond y Verba le dieron a lo que en ciencia politica se llama
eficacia interna y eficacia externa. Hernandez lo explica asi (p. 282):

“Almond y Verba consideraban que, si un ciudadano creia que podia influir en
la politica, lo haria con mayor probabilidad que el que no confiaba en si mismo
como ciudadano (Almond y Verba, 1970: 254). Para estos autores, cuanto
mayor la competencia subjetiva de un individuo, mayor la probabilidad de
ser el mas activo en lo referente “[...] a seguir y conocer los asuntos politicos,
en discutirlos y en procurar que su voz sea escuchada” (Ibidem: 296-269).”

En otras palabras, la percepciéon de un ciudadano de que conoce y entiende
el sistema politico, influye positivamente en su participacion en los asuntos
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publicos, mientras que la percepciéon de que desconoce el funcionamiento de
“lo politico” puede incidir en su apatia y alejamiento del sistema. Ademas de la
percepcion de eficacia interna (la percepcion que conoce el sistema y por tanto
puede influirlo), quienes perciben lo que se denomina eficacia externa (que los
politicos se preocupan por sus intereses) tienen mayor proclividad a participar
y apovar la democracia. La encuesta del Barbmetro de las Américas cuenta con
una pregunta especifica que aborda el tema de la eficacia interna:

Usted siente que entiende bien los asuntos politicos mds importantes del
pais. ;Hasta qué punto estd de acuerdo o en desacuerdo con esta frase?

La escala de respuesta para los encuestados va de 1 (muy en desacuerdo) a 7
(muy de acuerdo). En el Gréfico 10 se observan los resultados. Con excepciéon
de los guatemaltecos, mas del 40% de los ciudadanos de los otros paises de
Centroamérica consideraban en 2016,/17 que entendian los problemas politicos
maés importantes del pais. Los nicaragiienses mostraron el porcentaje mas alto
de eficacia interna y los guatemaltecos el mas bajo.

Grafico 10. Percepcion de eficacia interna en América Central en 2016/17
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Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP, 2016/17)

En el andlisis longitudinal se encuentra un patrén interesante, tal como se ob-
serva en el Gréafico 11. En los tres paises mostrados en el gréfico la percepciéon
de eficacia interna mejor6 significativamente en 2016/17 con relacién a afios
anteriores. En Honduras ese cambio positivo se dio desde el afio 2014.
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Grafico 11. Eficacia externa en América Central 2004-2016/17
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Cuarta dimension: Valoracion y respeto hacia los derechos politicos de
otros ciudadanos

En un influyente articulo escrito en 1991, Schmitter y Karl?® sefialaron que gene-
ralmente la democracia se asocia con decisiones de la mayoria, pero resaltan que
las democracias exitosas regulan el principio central de decision mayoritaria con
la proteccién de derechos minoritarios. En la ciencia politica se hace referencia
a la proteccién de los derechos de las minorias politicas, aunque no se excluyen
minorias étnicas, religiosas o de otro tipo. Las constituciones democraticas en
diversos paises incluyen clausulas que protegen esos derechos minoritarios. Pero
maés alla de la letra escrita, en la practica la proteccién de derechos minoritarios
también depende de las actitudes y acciones de los ciudadanos. Una cultura
politica democrética se manifiesta a través del respeto y la tolerancia hacia los
derechos politicos de otras personas, incluso aquellas con las cuales se tienen
diferencias ideoldgicas o de otro tipo.

En la Tabla 4 se muestra en qué medida los ciudadanos de los paises centroame-
ricanos aceptan diversas formas de participacion de otros ciudadanos, lo cual es
una forma de medir la tolerancia politica. En la primera columna se observa el
nivel de aceptacién hacia la participacién de otros en manifestaciones pacificas.
La pregunta especifica dice lo siguiente:

28 Ver Schmitter y Karl, p. 78. El articulo fue traducido al espafiol bajo el titulo ;Qué es y qué no es democracia?
Y puede localizarse en: Revista de ciencias sociales, N° 116, 1993, pags. 17-30.
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Que las personas participen en manifestaciones permitidas por la ley.
¢Hasta qué punto aprueba o desaprueba?

En ésta v las otras preguntas de esta serie los encuestados tenian la opcién de
escoger en una escala de 1 (desaprueba firmemente) a 10 (aprueba firmemente).
En la tabla se muestra el porcentaje de quienes dieron respuestas entre 7 y 10
en la escala.

En 2016/17, en tres de los paises de la region centroamericana 50% o mas de
los encuestados dijo aceptar que otras personas participen en manifestaciones
permitidas por la ley; el pais con mayor tolerancia hacia esta accién fue Nicaragua
(56.9%), seguido de Costa Rica (54.8%) v Honduras (50.3%). En Guatemala y
Panama cerca del cincuenta por ciento manifesté estar de acuerdo con la par-
ticipacion en manifestaciones, mientras que el pais con menor tolerancia hacia
esta accién fue El Salvador con solo 40.6%. Como se observa y dado que cerca
de la mitad de los ciudadanos esta en desacuerdo con el derecho democrético
a participar en manifestaciones, puede decirse que persiste un alto grado de
intolerancia politica.

En la segunda y la tercera columna de la Tabla 4 se muestra los porcentajes de
respuesta positiva (7, 8, 9 y 10 en la escala) hacia dos acciones, utilizando la
siguiente pregunta general:

Hay personas que siempre hablan mal de la forma de gobierno de (pafs),
no sélo del gobierno de turno, sino del sistema de gobierno ;Con qué
firmeza aprueba o desaprueba usted...

e El derecho de votar de esas personas
e Que esas personas salgan en la television para dar un discurso

En la segunda columna puede verse que en 2016/17 mas del 55% de los ciuda-
danos de Costa Rica, Panaméa y Nicaragua indicaron que aprobaban el derecho
a votar de quienes son criticos del sistema politico. Un 53.3% de los guatemal-
tecos dijo aprobar dicho derecho. En Honduras casi la mitad de los ciudadanos
respondi6 positivamente, mientras que en El Salvador solo un 46.2% dijo apro-
bar el derecho a votar de los criticos del sistema. Dado que votar es el derecho
politico fundamental en una democracia, es también una sefial preocupante que
un alto porcentaje de centroamericanos no esté de acuerdo con este derecho
para algunos conciudadanos.

La tercera columna muestra resultados ain mas inquietantes. En todos los paises
de Centroamérica, en 2016/17 menos del 40% de los encuestados dijo aprobar
el derecho a dar un discurso en la television de aquellos que son criticos del sis-
tema. Los nicaragiienses mostraron un poco mas de tolerancia (36.1% dio una
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respuesta positiva) y los hondurerfios se ubicaron un poco mas arriba del resto de
centroamericanos con un 34.4% dando una respuesta afirmativa. En Guatema-
la, Costa Rica, Panama Gnicamente alrededor de un tercio de la poblacion dijo
aprobar este derecho de libre expresion. El Salvador se ubicé nuevamente por
debajo de los otros paises, ya que sélo 1 de cada 4 salvadorefios dijo aprobar
que los criticos del sistema den un discurso en television.

Tabla 4. Respeto hacia los derechos politicos de otros ciudadanos en América Central (2016/17)

Aprueba que otros participen Aprueba que los criticos del Aprueba que los criticos del
en manifestaciones sistema voten en las elecciones sistema den discursos en la
television

Guatemala 49.0% 53.2% 31.6%
El Salvador 40.6% 46.6% 25.0%
Honduras 50.3% 49.2% 34.3%
Nicaragua 56.9% 56.6% 36.1%
Costa Rica 54.8% 58.3% 31.1%
Panama 49.9% 57.0% 30.0%

Fuente: preparada por autora con datos del Barémetro de las Américas, 2016/17

Factores asociados al apoyo a la democracia

Los resultados descriptivos presentados en las paginas anteriores permiten ob-
tener una panoramica acerca de la distribucién de la cultura democratica en
América Central. Sin embargo, no permiten ahondar en las razones por las
cuales se dan ciertos resultados. Las caracteristicas sociodemogréficas de los
encuestados (tales como la edad, el género o el nivel de educacion) pueden marcar
una diferencia. Lo mismo puede suceder con ciertas variables coyunturales; en
las democracias de la tercera ola (incluyendo la mayoria de los paises latinoame-
ricanos) entre los temas coyunturales que pueden influir en la cultura politica se
cuentan la percepcion y victimizacion por corrupcion, la inseguridad vy la victi-
mizacién por delincuencia, ademas de las percepciones acerca de la economia
nacional (el enfoque sociotropico) y la economia personal de los entrevistados
(en enfoque egotrdpico).

En las ciencias sociales estos factores que potencialmente pueden influir el resul-
tado son llamadas variables independientes. En otras palabras, el anélisis estadis-
tico inferencial permite examinar las variables que influencian el resultado—en
este caso la cultura politica. En este capitulo se hace un anélisis inferencial del
apoyo a la democracia en Ameérica Central, y también se analiza qué variables se
asocian con la confianza (legitimidad) en las instituciones democréticas. Se utiliza
para el efecto un analisis de regresion lineal. En el Apéndice de este capitulo se
incluyen las tablas de regresion.

En los dos modelos de regresion estadistica utilizados en este capitulo se incluye-
ron una serie de variables que potencialmente podrian estar asociadas al mayor
apoyo a la democracia, asi como con un mayor respeto hacia las instituciones
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politicas. Las variables sociodemograficas incluidas son si el encuestado es o no
mujer, su nivel de educacion, su edad, su nivel socioeconémico y el tamario de
la localidad donde vive el encuestado. Las variables contextuales son la situacién
econdémica de la familia del encuestado, su percepcion acerca de la situacion
econdmica nacional al momento de realizar la encuesta, si el encuestado ha sido
victima de la corrupcion, si cree que el gobierno esta combatiendo la corrupcion,
si se siente inseguro en su vecindario y si ha sido victima de la delincuencia. Fi-
nalmente, se incluyen dos variables relacionadas con lo que en la ciencia politica
se denomina eficacia: la eficacia externa mide si los encuestados creen que los
lideres politicos se interesan en gente como ellos y la eficacia interna mide si los
entrevistados creen que entienden los temas méas importantes del pafs.

Diversas variables resultan estadisticamente asociadas a un mayor apoyo hacia
la democracia y las instituciones democréticas en Centroamérica en 2016/17.%
Entre las variables socioeconémicas destacan la edad y la educacion. Los cen-
troamericanos de mayor edad son mas proclives a apoyar la democracia, como
se observa en el Grafico 12. Existe una diferencia de cinco puntos porcentuales
entre los ciudadanos centroamericanos de 16-25 afios y los ciudadanos mayo-
res de 66 afios. Los ciudadanos con menor apoyo a la democracia son quienes
tienen entre 26 y 35 arfios de edad. Después de los 35 afios, la relacion lineal
entre mayor edad y méas apoyo hacia la democracia es clara.

Grafico 12. Edad y apoyo a la democracia en América Central 2016/17
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29 Lavariable dependiente el modelo de apoyo a la democracia es la pregunta que se mencioné anteriormente:
puede que la democracia tenga problemas, pero es mejor que cualquier otra forma de gobierno. En el modelo
de apoyo a las instituciones la variable dependiente es la pregunta también sefalada anteriormente:;Hasta
qué punto tiene usted respeto por las instituciones politicas de (pais)?
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La educacion resulta ser un predictor de respeto por las instituciones politicas
en los paises de Centroameérica. En el Gréafico 13 se observan los resultados.
Es interesante observar que la diferencia entre categorias de educacién no es
lineal en este caso: los ciudadanos centroamericanos sin educacion al igual
que los ciudadanos con alguna educacién universitaria tienen niveles similares
de respeto hacia las instituciones; en ambos casos alrededor del 66% apova la
democracia. Este resultado coloca a ambos grupos por debajo de quienes solo
tienen educaciéon primaria o secundaria. En el caso de las personas con educacion
universitaria completa o no, es probable que el conocimiento adquirido en la
universidad acerca de la disfuncionalidad de las instituciones en algunos paises
les haga tener niveles mas bajos de respeto hacia las mismas.

Grafico 13. Educacion y respeto por las instituciones politicas en América Central, 2016/17
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Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP, 2016/17)
Intervalo de confianza: 95%

En cuanto a las variables contextuales, dos de ellas resultan asociadas al apoyo a
la democracia y a las instituciones democraticas en Centroamérica, la situaciéon
econdmica de la familia del encuestado v la percepcion del encuestado de que
el gobierno combate la corrupcién.

En el Gréfico 14 se observa claramente la relacién entre apoyo a la democracia
y la situacion econdmica familiar. Mientras que un 71.3% de los encuestados
en cuya familia alcanza el dinero y se puede ahorrar muestran apoyo hacia la
democracia, solamente el 62.2% de los ciudadanos en cuya familia no les alcan-
za el dinero y tienen dificultades dice apoyar la democracia. La diferencia es de
nueve puntos porcentuales, que en términos estadisticos resulta significativa.

Una situacién econdémica familiar precaria también resulta negativamente asocia-
da con el respeto hacia las instituciones. Esta relacién no se muestra en un grafico
especifico, pero cabe notar que mientras que entre quienes tienen una situacién
familiar acomodada un 72.6% tiene respeto hacia las instituciones politicas,
entre los ciudadanos centroamericanos en situacion econémica dificil el respeto
baja a 66%. En este caso también, la relacion es estadisticamente significativa.
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Grafico 14. Situaciéon econémica familiar y apoyo a la democracia en Centroamérica, 2016/17
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El segundo predictor contextual es la percepcién de que el gobierno combate
la corrupcion. En el Grafico 15 se observa el promedio de apoyo al régimen
democratico y el respeto a las instituciones politicas en una escala de 0 a 100
puntos. Es claro que el promedio es mucho més alto entre quienes perciben que
el gobierno de su pais hace esfuerzos por combatir la corrupcion. En contraste,
quienes no perciben que el gobierno haga esfuerzos por combatir la corrupcién
el promedio de apoyo a la democracia y el respeto por las instituciones politicas
es mas bajo. La relacién en ambos casos es lineal, lo que implica que existe una
asociacion estadistica importante.

Grafico 15. Percepcion de que el gobierno combate la corrupcién y apoyo a la democracia
vy sus instituciones en Centroamérica, 2016/17
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Finalmente, los modelos de regresion estadistica muestran que la eficacia externa
y la eficacia interna son ambos factores que influencian el apoyo a la democracia
y el respeto a las instituciones, como se observa en los dos ultimos gréficos de
este capitulo. En el Grafico 16 puede verse que la eficacia externa (la creencia
que los que gobiernan se interesan en gente como el entrevistado) tiene una
influencia importante tanto en el apoyo al régimen democréatico como en el res-
peto por las instituciones. Los centroamericanos que no estan de acuerdo con
que los que gobiernan se interesan por gente como ellos son menos proclives a
apovar la democracia y a respetar las instituciones politicas. Pero conforme crece
la percepciéon de que los que gobiernan se interesan por la gente como ellos,
crece también el apoyo hacia la democracia v el respeto hacia las instituciones;
de hecho, en la escala de 0-100 puntos que se utiliza en el grafico, el promedio
de apoyo a la democracia y respeto hacia las instituciones es alrededor de quince
puntos mas alto entre quienes tienen alto grado de eficacia externa.

Grafico 16. Eficacia externa y apoyo a la democracia y respeto a las instituciones
en Centroamérica, 2016/17
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En el Gréfico 17 se observa la importancia de que los ciudadanos tengan cono-
cimiento y comprensiéon acerca de los problemas importantes del pais, lo que
en ciencia politica se conoce como eficacia interna. Siempre en la escala de
0-100 puntos utilizada en los gréaficos de esta seccion, es claro que quienes no
sienten que entienden los asuntos politicos mas importantes del pais tienen un
menor apoyo hacia la democracia (menor a los 50 puntos) en comparaciéon con
quienes si sienten que entienden los asuntos politicos. La diferencia entre ambos
extremos es de 25 puntos. El impacto de la baja eficacia interna en el respeto
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hacia las instituciones también es evidente, aunque no tan marcado como en el
caso del apoyo a la democracia.

Grafico 17. Eficacia interna y apoyo a la democracia y respeto a las instituciones
en Centroamérica, 2016/17
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Conclusion

A efecto de facilitar la comparacién entre las cuatro distintas dimensiones de la
cultura politica de los centroamericanos analizadas en este capitulo, en esta con-
clusién se contrastan los promedios obtenidos en una escala de 0-100 puntos. Se
han seleccionado solo algunas de las variables mas relevantes por cada dimension,
tomando en cuenta Unicamente los resultados de la ronda de encuestas realizada
entre el tltimo trimestre de 2016 y el primer trimestre de 2017.

En la dimensién de adhesion al régimen democratico se midieron dos aspectos.
En el primero de ellos, el apoyo al régimen democratico, los centroamericanos en
su conjunto obtuvieron una calificacion de 66.80 puntos. Si bien es un promedio
por arriba de la linea media de 50 puntos en la escala referida, no es un pro-
medio alto ya que se trata de una idea abstracta, el ideal de la democracia como
mejor sistema, el cual deberia recibir méas apoyo ciudadano. Honduras obtuvo
un promedio de 62.02 puntos, por debajo de la media regional. Siempre en la
dimension de adhesién al régimen democrético se midié también el respeto que
los ciudadanos tienen hacia las instituciones politicas. El promedio regional en
América Central es de 63.16 puntos. El promedio de los ciudadanos hondurefios
fue de 63.01 puntos, también por debajo de la media regional.

En la dimensién de integracioén en los procesos politicos, el promedio de interés
en la politica en Centroamérica es bastante bajo, alcanzando solo 33.82 puntos
en la escala de 0-100 puntos utilizada. Los hondurefios denotan un interés un
poco mas alto que la media regional, con 35.80 puntos.

En cuanto a la dimensién relacionada con el conocimiento del sistema politico
y su funcionamiento, en este capitulo se midi6 la percepcion de eficacia interna
que tienen los ciudadanos centroamericanos a través de una pregunta que evalud
en qué medida sienten que entienden los problemas més importantes del pais. El
promedio de eficacia interna para la regién centroamericana fue de 49.96 puntos,
préacticamente a la mitad de la escala. Ello implica que al menos la mitad de los
centroamericanos no perciben que entienden los problemas del pais. Honduras
se ubico ligeramente por debajo de la media regional con 48.49 puntos.

Finalmente, en la dimensién de valoracion y respeto hacia los derechos politicos
de otros ciudadanos, el promedio regional de aceptacion de que los ciudadanos
que son criticos del sistema politico voten fue de s6lo 53.05 puntos. En Honduras
el promedio fue de 48.77 puntos, por debajo de la media regional. Este es un
resultado preocupante, ya que un ciudadano con cultura democréatica debiera
estar consciente de que el derecho de votar en una eleccién es uno de los dere-
chos basicos de una democracia, independientemente de la opinién del votante
acerca del sistema politico.
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En sintesis, si bien hay sectores importantes de la poblacién centroamericana
que apovan la democracia v las instituciones, que se interesan por la politica,
que sienten que comprende los problemas del pais, v que valoran y respetan
los derechos de otros ciudadanos, (atin sin estar de acuerdo con sus posiciones),
muchos centroamericanos presentan todavia, después de mas de 30 afios de
democracia formal, rasgos de una cultura politica autoritaria. Ello es preocu-
pante en el mediano plazo para las democracias de la regién y no deberian
escatimarse esfuerzos para extender la cultura politica democrética a través de
programas educativos formales y no formales. Més alla de que existan institucio-
nes democréticas fuertes, si no van acompanadas de una ciudadania consciente
de lo que implica vivir en democracia, la democracia—en particular en ciertos
paises—corre el riesgo de sufrir retrocesos, o al menos de quedar estancada y
no desarrollarse plenamente.
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Apéndice
Predictores de apoyo a la democracia en América Central
ERROR SIGNIFICANCION
VARIABLE INDEPENDIENTE COEFICIENTE ESTANDARD ESTADISTICA

Género: mujer -.317 1.489 .831
Educacion .715 1.080 .508
Edad 2.009 524 .000
Nivel socioeconémico .240 .562 .669
Tamaiio de localidad de residencia -.442 .501 .378
Situacién econémica de la familia 1.822 926 .049
Situacién econémica del pais -.193 .947 .838
Victimizacién por corrupcién -.015 .019 426
Ci ia que el gobi bate la ¢ i6 1.200 .407 .003
Percepcion de inseguridad -.018 .025 473
Victima de la delincuencia -.011 .020 .569
Eficacia externa: los lideres 174 .025 .000
se interesan en gente como yo
Eficacia interna: entiende los asuntos .169 .027 .000
mas importantes del pais

Predictores de respeto por las instituciones politicas en América Central

ERROR SIGNIFICANCION
VARIABLE INDEPENDIENTE COEFICIENTE ESTANDARD ESTADISTICA

Género: mujer 2.671 1.555 ..086
Educacién 2.322 1.130 .040
Edad .109 .546 .842
Nivel socioeconémico -.279 .587 .635
Tamaiio de localidad de residencia .750 .522 .151
Situacién econémica de la familia 1.838 972 .059
Situacién econémica del pais -1.746 .989 .078
Victimizacién por corrupciéon -.022 .020 .267
C; que el gobi bate la pcio 4.180 427 .000
Percepcion de inseguridad -.004 .026 .886
Victima de la delincuencia .003 .021 .885
Eficacia externa: los lideres .066 .026 .011
se interesan en gente como yo
Eficacia interna: entiende los asuntos .087 .028 .002

mas importantes del pais
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Los sistemas de partidos politicos en América Central
en el siglo XXI

Rotsay Rosales-Valladares

Introduccion

La historia politica del mundo occidental confirma la estrecha relacién entre
sistemas de partidos politicos y democracias electorales. Lo que sucede en los
partidos y sus interrelaciones (sistemas de partidos politicos) afecta -impacta,
incide, influye- de diversas maneras a los sistemas democréticos y viceversa. Este
vinculo estd ampliamente desarrollado en la literatura académica. Se considera un
hecho verificado hasta la actualidad que no existen democracias funcionales sin
partidos politicos y sin los procesos y resultados que se generan con la interac-
cién entre los partidos, principalmente en su ambito competitivo mas evidente:
los procesos electorales libres, limpios y regulares para la elecciéon periédica de
las personas gobernantes.

Con la misma perspectiva analitica, es indispensable estudiar los sistemas de par-
tidos politicos en Centroameérica! para comprender el devenir de las democracias
electorales de la subregion durante las dos primeras décadas de este siglo XXI.

Como sistema, el de partidos politicos también influye y es afectado por otros
subsistemas sociales y elementos de la politica en democracia, especialmente
por el sistema electoral v el sistema politico. Por ejemplo, Alvaro Artiga (2000,
2017) en varios de sus estudios de los sistemas de partidos politicos centroame-
ricanos, muestra como éstos dependen de algiin modo de aspectos como los
clivajes histoérico - socioldgicos, la naturaleza de los regimenes politicos -anterio-
res y actuales-, el rol de las élites politicas, los sistemas electorales y el modo de
transicion a la democracia.

Este tltimo elemento es de suma importancia, considerando que los enfoques
transicionalistas (Schmitter y Schneider; Casper; Brinks; Vanhanen), hacen én-
fasis en el fuerte vinculo o hasta dependencia existente entre la democratizacion
de los sistemas politicos y sus sistemas de partidos politicos.

1 Eneste articulo se entiende Centroamérica (nocién “histérica”) como sinénimo de Ameérica Central (nocién
“geografica”). Se utilizan ambos conceptos para referirse a seis de los siete paises que conforman la franja
istmica que une “...la América del Norte con la América del Sur; y que se extiende desde el istmo de
Tehuantepec, en México, hasta el Valle del rio Atrato en Colombia.” (Fonseca 1995: 11-12). Esos paises o
Estados son Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama. No se incluye Belice por
no ser considerado parte de la Centroamérica histérica (naciones pertenecientes al Reino de Guatemala
antes de la independencia de Espafia en 1821) y tener otra forma - régimen de gobierno y de estadualidad
(parlamentarismo, Commonwealth o comunidad de estados soberanos -Reino Unido- histéricamente

vinculados a la Corona Britanica).




Los sistemas de partidos politicos
en América Central en el siglo XXI

Valorando los avances, crisis y retrocesos de la democracia, en este documento se
hace una descripcién de los sistemas de partidos politicos centroamericanos en tres
momentos o estadios durante el periodo 1998 - 2018, a partir de tres criterios?:

a) la estructura de los sistemas partidarios para observar si son bipartidistas
o (pluri)multipartidistas;

b) su estabilidad, para determinar la fluidez o -al contrario- la instituciona-
lizacién; y subsidiariamente,

¢) sus dindmicas de competencia interpartidarias o los patrones de interac-
ci6n entre los partidos politicos, observando el nivel de polarizacién; éste
entendido en sentido amplio como relaciones generales de cooperacién
o conflicto entre las unidades partidarias mas importantes de cada pais
y no solamente como la distancia ideoldgica entre ellas.®

El método comparado v la ciencia politica empirista han demostrado la robus-
tez del Nuimero de Partidos Politicos (NEP), la Fragmentacion (F), la Volatilidad
(V) y la Fluidez (FL), como indices estandarizados que permiten medir los tres
criterios de los sistemas de partidos politicos de este articulo*. Estos indices
han sido sistemaéticamente utilizados por publicaciones periédicas como las del
Proyecto de Estado de la Nacién y de la Regiéon en Desarrollo Sostenible (PEN),
las de la Corporacién Latinobarémetro y también por el autor de este articulo,
de modo que también en este documento se hacen referencia a esas fuentes y a
esos estandares de medicion.

La pregunta principal que se pretende responder en este documento en el acépite
namero 3 es: ¢Cémo han cambiado los sistemas de partidos politicos en
Centroamérica durante el periodo 1998 - 2018?°

Como se indico en esta introduccién, los sistemas de partidos politicos son afecta-
dos por otros elementos de su contexto, asi que en los acépites 1 y 2 se destacan,
a modo de presupuestos hipotéticos de trabajo, dos valoraciones generales sobre

2 Uno de los riesgos o problemas de la comparacién es la generalizaciéon. Se minusvaloran caracteristicas

especificas de cada caso. Debido a sus limites, por ejemplo, este documento no aborda una gran cantidad
de elementos distintivos de cada pais del istmo (histéricos, culturales) que explicarian con mas precision las
similitudes vy diferencias de sus sistemas democréticos.
Otro problema es considerar que los sistemas de partidos politicos “nacionales” son similares a los locales
o de nivel “subnacional”. Se aclara que este articulo no pretende comparar casos. Simplemente, con base
en los tres criterios, se describe las caracteristicas de los sistemas de partidos politicos (nacionales) de los
paises centroamericanos de manera diacrénica y longitudinal.

3 Mair (1990) considera que el nivel de estabilidad o cambio de un sistema de partidos politicos puede
“medirse” o evaluarse mediante la estructura y las dinamicas de competencia.

4  En este documento se coincide con varios autores que consideran que los sistemas de partidos politicos
son institucionalizados cuando tienen como caracteristicas un grado de volatilidad baja y sus unidades
partidarias mas importantes permanecen a lo largo del tiempo participando de manera regular en los
procesos electorales y en los gobiernos o parlamentos.

5 Para el estudio de los sistemas de partidos en América Latina, caso por caso, se recomiendan los dos tomos
del Grupo de Investigacién sobre partidos y sistemas de partidos en América Latina (GIPSAL / ALACIP
2016), consignados en la bibliografia o inventario de fuentes.
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la evoluciéon de los Estados centroamericanos y de la representacion politica en la
subregion, que explican la situacion “critica” de los partidos politicos v la hetero-
geneidad vy las trayectorias inciertas de sus sistemas de partidos politicos, al menos
durante los ultimos 20 afos®. Se concluye con una sucinta seccién normativa y
prospectiva, planteando algunos caminos que podrian fortalecer sus sistemas de
partidos politicos y, principalmente, mejorar sus sistemas democraticos.

I. Problemas de los estados de derecho y las democracias
en centroamérica’

La region centroamericana fue de las tltimas en iniciar la transicién de sus regime-
nes autoritarios a la democracia. Este proceso, como se indic6 en la Introduccién,
es estudiado principalmente desde el enfoque de la “democratizaciéon”, que en las
etapas iniciales hace énfasis en los minimos procedimentales necesarios para la
realizacién de elecciones consideradas democraticas. Es cierto que sin partidos
politicos y sin elecciones no hay sistemas democréticos, pero también es cierto
que no son suficientes solo esos dos elementos; como lo demuestra la historia
de Centroamérica, al menos desde la tltima década del siglo XX.

Desde esa época, es evidente que todos los paises del istmo han realizado
regularmente elecciones calificadas, en su inmensa mayoria, como limpias vy
libres segiin los informes de las més reconocidas misiones internacionales de
observacién electoral. No obstante, persisten debilidades, problemas o desafios
que contintian amenazando la sostenibilidad y calidad de sus democracias v las
condiciones de vida de las mayorias de sus habitantes.

Como alternativas al determinismo lineal que predomina en los enfoques tran-
sicionalistas ortodoxos, hay estudios mas comprehensivos que pretenden ex-
plicar las debilidades democréticas de América Latina -y de Centroamérica en
particular- desde el anélisis del Estado y sus relacionamientos con el mercado
y las ciudadanias (PNUD 2004, 2008 y 2010; Bulmer Thomas y Kinkaid,;
Torres-Rivas).

Con base en estos enfoques o perspectivas, se propone como primer presupuesto
hipotético de este articulo que, desde la década de 1980 y especificamente con
el llamado “Consenso de Washington”, los paises centroamericanos han experi-
mentado un proceso sostenido de reduccion, debilitamiento y transformacion de
sus Estados. Este proceso, se caracteriza por la poca capacidad para adaptarse

6 Los temas de los acéapites o secciones 1 y 2 son suficientes para desarrollar muchas investigaciones
académicas. En este articulo son tomados como premisas del contexto inmediato de los sistemas de
partidos politicos. Para ver mas detalles sobre estos temas se recomiendan los capitulos en el libro de
Julieta Castellanos, Leticia Salomén, Dinorah Azpuru, Gustavo Fernandez y Luis Mario Rodriguez.

7  Este acapite tiene como fuente principal “La Administracion “de lo publico” ante la dualidad estructural del
Estado en Centroamérica” (Rosales-Valladares 2012).
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eficazmente a nuevas situaciones del contexto internacional y por profundizar
problemas -interrelacionados- como:

¢ Cambios del espacio publico — politico® y de las relaciones de poder
(fragmentacioén, transnacionalizacién, globalizacién).

¢ “Lo econémico” (mercado) determinando “lo social y politico” (Estado,
ciudadanias)

¢ La colonizacién del espacio publico por los intereses privados, corpora-
tivos v por los poderes facticos (nacionales y transnacionales; legales o
ilegales). Esto agrava los problemas de corrupcién en la administracion
publica.

¢ Débil densidad institucional y dualidad estructural de los Estados (Dabene
1990)

¢ Ausencia de planificacién estratégica del Estado!®.

¢ Ejercicio del “gobierno” (visién estratégica) reducido mayoritariamente a
la simple “administracién de lo pablico”.

¢ Ineficacia normativa e institucional para los procesos de peticiéon - rendi-
ci6n de cuentas, vertical y horizontal.

¢ Estado reducido a un simple “arbitro” en relacién sociedad — mercado — ciu-
dadania. Esto ahonda las situaciones -crecientes- de desigualdad y exclusion.

Por supuesto que la anterior no es una lista taxativa, exhaustiva. A estas ca-
racteristicas se pueden sumar muchas otras dificultades que, al cabo de maés de
tres décadas, fortalecen la apreciacién de que la situacion de los Estados y de la
administracién de lo publico en Centroamérica, ahondan las valoraciones sobre
la “irrelevancia” de la politica en general y de la democracia en particular para re-
solver los problemas sustantivos, estructurales y urgentes de nuestras sociedades.

Los datos son contundentes. No en vano, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) advertia desde el afio 2004 sobre la gran paradoja
latinoamericana: “nunca hubo tanta democracia en la regién, pero también nunca
hubo tanta desigualdad”. No hay regién en el mundo mas desigual que América
Latina y en ella, Centroamérica.

Parafraseando a Norberto Bobbio, las promesas de mejor desarrollo humano, mas
libertad con igualdad y de mayor calidad de vida, siguen sin cumplirse después de
treinta afios de supuesta democratizacién. Por eso no sorprenden los retrocesos

8 Espacio que, a su vez, es mas reducido y mas penetrado y determinado por la corporativizacién de las
politicas publicas y por los poderes facticos.

9 Es probable que los poderes facticos (de facto, no de jure) en las democracias latinoamericanas tengan mas
capacidad de influir en las politicas publicas que los propios poderes institucionales, representativos o del
Estado de derecho.

10 Los Estados centroamericanos son incapaces de generar “politicas publicas” de mediano o largo plazo, con
la excepcién de las materias vinculadas al comercio y a las finanzas internacionales. La inmensa mayoria
de politicas son de “gobiernos” u administraciones que tienden a interrumpirse, cancelarse o revertirse
iniciando el préximo gobierno jaun siendo del mismo partido politico!
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en la consolidacién de las democracias electorales latinoamericanas (Honduras
2009, 2017; Paraguay 2012; Guatemala 2015; Nicaragua y Venezuela en la ac-
tualidad) a pesar de que se realicen elecciones periédicas para elegir gobernantes.

Tampoco sorprenden que los estudios de opinién publica y de cultura politica que
se publican para la subregién (Centroameérica) y para la region (Latinoameérica),
adviertan la amenaza de la erosion en la legitimidad y el apoyo a los regimenes
democréticos de nuestros paises.

Como se puede observar en los siguientes tres graficos (1, 2 y 3.) del més reciente
estudio de la Corporacién Latinobarémetro:

“El declive de la democracia cruza todos los paises de la region, afec-
tando las bases mismas del apoyo ciudadano.” (2018; p. 30 ss.):

Grafico 1. NO ES UNA DEMOCRACIA - Totales por pais 2018

Latinoamérica 14
Costa Rica m— 4
Chile 6
Uruguay 6
Colombia 8
Ecuador 8
Argentina 9
Peru 10
G 1 11
México 11
Republica Dominicana 11

P. ;Cdmo diria Usted que les la dempcracia en su pais?
J

Aqui: No es una democracia

Panama 12

Paraguay 12
Bolivia 13
Brasil 17
Honduras 22
El Salvador 24
Nicaragua 35
Vi 1 37

0 5 10 15 20 25 30 35 40
Fuente: Latinobarémetro 2018 p. 33
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Grafico 2. NO ES UNA DEMOCRACIA - Totales por pais 2018

P. ;(Cémo diria usted que es la democracia en su pais?
Aqui: "No es una democracia".

16

14 ——

12
12

14

10

2013 2017 2018

Fuente: Latinobarémetro 2018 p. 33

En el siguiente grafico, se puede constatar que las personas consultadas en 5 de
los 6 paises del istmo centroamericano mayoritariamente dicen sentirse insatis-
fechas con sus democracias:

Grafico 3. NO ES UNA DEMOCRACIA - Totales por pais 2018

P, ;.Cémo diria usted que es la democracia en su pais?
Aqui: "No es una democracia".

Latinoamérica 24
Brasil m—— O

Peri 11

El Salvador 11

Jer 1 12
México 16

Guatemal 18
Nicaragua 20

Panama 21

Republica Dominicana 22

Paraguay 24
Colombia 25
Bolivia 26

Honduras 27
Argentina 27
Ecuador 36

Chile 42
Costa Rica 45

Uruguay #ﬂj_

0 10 20 30 40 50

Fuente: Latinobarémetro 2018, p. 35. Aqui solo "Muy satisfecho" mas "Mas bien satisfecho"
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Esta insatisfaccién con los Estados y con el funcionamiento de las democracias
centroamericanas, tiene como correlato, la pérdida de apoyo social o deslegiti-
macién de sus regimenes representativos y sus 6érganos mas significativos, los
partidos politicos.

Il. Demandas ciudadanas insatisfechas, “crisis” de la
representacion politica y de los partidos politicos"

Los acuerdos de paz en Centroamérica, durante el primer lustro de la década de
1990, tenian como uno de sus principales componentes el compromiso de conso-
lidar regimenes democraticos representativos en la subregion. Durante esa década
vy la siguiente, el sistema de cooperacién internacional aport6é grandes cantidades
de recursos para coadyuvar a este proceso. Esto signific6 una gran ayuda para el
desarrollo organizacional de las sociedades civiles; pero también era fundamental
constituir e institucionalizar partidos politicos y sistemas de partidos politicos que
hicieran funcional y legitimos los incipientes regimenes representativos electorales
en paises -en su mayoria- no habituados a fundamentar el ejercicio del gobierno y
de la politica en las instituciones y practicas de las democracias modernas.

Se suponia que sistemas democraticos sustentables requieren de partidos y
sistemas de partidos “modernos”; a saber, institucionalizados, programaticos,
pluralistas, representativos, transparentes, inclusivos, representativos de las nue-
vas expresiones de ciudadanias y en general, acordes con los cambios de época
contemporaneos, y con las demandas de inclusién y participacion de grupos
poblacionales tradicionalmente excluidos de los procesos de toma de decisiones.
En fin, partidos politicos que fuesen funcionales para cumplir con las expectativas
creadas por las promesas de la democratizacion.

Como se mencioné en el acéapite anterior, la debilidad y disfuncionalidad de los
Estados democraticos de derecho en Centroamérica, afecté el ejercicio efectivo
de la representacion politica y, mas bien, los partidos politicos y los gobiernos
derivados de la competencia electoral, se valoran como los principales coémplices
v hasta responsables de esa situacion. Por eso, desde hace al menos dos décadas,
no es casual que los partidos politicos y los Poderes Legislativos -conformados
por aquellos-se mantengan como las instituciones peor calificadas o valoradas
en los principales estudios de opinién publica y de cultura politica:

“En la confianza en el congreso observamos su punto mds alto en

20092010 con un 34% disminuyendo a 21% en 2018, con una pérdida
de trece puntos porcentuales... De manera similar se comporta en la

11 Este acapite tiene como fuente principal el articulo “Problemas de la representacién politica y de los
partidos politicos en Costa Rica: oportunidad para un didlogo social re-constitutivo” (Rosales-Valladares

2015).
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regién la confianza en los partidos politicos que alcanza un promedio
regional de 13% en 2018, perdiendo desde 2013 cuando alcanzé 24%,
once puntos porcentuales.

[...] Los partidos politicos se encuentran en un momento especialmente
negativo similar al que tuvieron en los anos que precedieron la crisis
asidtica al final del milenio. El desencanto con la politica ha llevado a la
fragmentacién de los partidos, a la crisis de representaciéon v a la elec-
cion de lideres populistas. Estos datos dan cuenta de la crisis en que se
encuentran los sistemas politicos de la regiéon donde nadie es campeén.”
(Latinobarémetro 2018; pp. 51 - 52)

Es interesante notar que el Latinobarémetro atribuye, al desencanto con la
politica, la crisis de representacién v la situacion también critica de los partidos
politicos en Latinoamérica. En este articulo se precisa que la situacion critica de
la representacién politica es producto principalmente de la erosion y premeditado
debilitamiento de los Estados democréaticos (v sociales) de derecho en Centroa-
meérica, lo cual afecta de modo directo a los partidos politicos!?.

Por eso, se propone como segundo presupuesto hipotético que la situacién
actual de los partidos politicos en Centroamérica forma parte de un proceso de
pérdida o debilitamiento (“erosiéon”) de la representacién politica, que ademas
obstaculiza la constitucién de una ciudadania integral e inclusiva. Se trata, en
general, de una Centroamérica contemporanea constituida por sociedades “di-
ferentes” (pluriculturales, asimétricos, desiguales, excluyentes) pero sin sistemas
de representacion reformulados ni acordes con esas sociedades. Los partidos
politicos centroamericanos -instituciones embleméticas de la representacion
politica tradicional-, han sido impactados por esa situacion.

Con lo anterior, no se pretende evaluar a los partidos politicos centroamericanos
como simples victimas pasivas de las circunstancias, de los condicionamientos de
sistema internacional ni de constrefiimientos historicos o de cultura politica. En
la mayoria de los paises del istmo, se acusa a los partidos politicos (tradicionales
y nuevos) de aferrarse a “viejas” maneras de hacer politica. Ellos han sido muy
poco eficaces y hasta displicentes en el ejercicio del poder en democracia para
adaptarse a esos cambios, circunstancias y demandas ciudadanas.

Los partidos politicos vy el producto de sus interrelaciones en Centroamérica
son poco o nada “representativos” y mucho menos canalizadores de demandas
de participacion, inclusion y pluralidad. La lucha por el poder formal parece
decantarse entre viejos actores politicos que se resisten a dar paso a nuevos; sus

12 Desde inicios del nuevo milenio, Manuel Rojas-Bolafios describe (2006) la relacion entre sistemas de
partidos politicos y crisis de representacién en Centroamérica. Para el caso de Costa Rica, este sociélogo
politico (2006b) resume esta situaciéon -de manera magistral y precisa- como una relacién problematica
entre ciudadania y representacion politica.
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vetos mutuos provocan bloqueo, hacen que “la politica” se vea rebasada por otras
esferas vitales consideradas mas importantes como la economia, la tecnologia vy
las nuevas ciudadanias. Son los operadores reales de dinamicas neo - corpora-
tivas y personalistas y agudizan el desfase entre los procesos formales o legales
de la institucionalidad democratica v las practicas reales de la informalidad y de
los poderes facticos (iglesias, empresas de comunicacion, periodistas, ONG’s,
outsiders o neo-caudillos, empresariado nacional y transnacional, narcotréfico
y pandillas -maras). De hecho, han sido “superados” por poderes facticos en
la respuesta eficaz a muchos problemas ciudadanos, aunque con esto puedan
generarse otros problemas legales, sociales y econémicos.

Lo descrito en estas dos secciones del articulo, constituyen el contexto general en
el que se han configurado los sistemas de partidos politicos centroamericanos en
el periodo 1998 - 2018. Con estos elementos se comprende mejor las dificultades
para alcanzar mayores niveles de institucionalizacién y mejor funcionamiento en
democracia. De este modo, también es posible entender mejor las trayectorias
morfologicas y de competencia que han seguido en estos veinte afios.

Ill. Trayectoria de los sistemas de partidos politicos en
centroamérica durante el periodo 1998 - 2018

3.1 Morfologia de los sistemas de partidos politicos
centroamericanos al finalizar el siglo XX

En la década de 1990 la mayoria de los paises centroamericanos realizaron al
menos dos procesos electorales generales en condiciones suficientes como para
considerarlas democraéticas. Los partidos politicos, asi como los incipientes orga-
nismos electorales, contribuyeron a estos primeros avances en el nuevo proceso
de democratizacién en el istmo.

Algunos partidos politicos provenian de las épocas del auge del autoritarismo
latinoamericano o, incluso, algunos mas antiguos. Estos son los casos del Na-
cional (PN) y el Liberal (PL) de Honduras, del Arnulfista -hoy Panameiiista- o el
Revolucionario Democratico (PRD) de Panama, la Democracia Cristiana (PDC)
de El Salvador vy Liberacién Nacional (PLN) de Costa Rica.

Las guerras civiles y los posteriores acuerdos de paz facilitaron la creaciéon de
partidos - movimientos insurgentes - guerrilleros, como el Farabundo Marti para
la Liberacion Nacional (FMLN) de El Salvador o la Uniéon Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG - MAIZ).

Hacia el final del siglo XX e inicios del XXI también emergen nuevos partidos
politicos que, hasta la actualidad, son relevantes en sus sistemas politicos; por
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ejemplo, Acciéon Ciudadana (PAC, Costa Rica), la Unidad Nacional de la Es-
peranza (UNE) y el Frente de Convergencia Nacional de Guatemala, Cambio
Democratico (PCD, Panamad) v el Libertad y Refundacién (LIBRE, Honduras).

La amplia variedad de partidos politicos configurd, al finalizar el siglo pasado,
tres tipos de sistemas!® en Centroamérica diferenciados entre si (Tabla 1):

a) Costa Ricay Honduras con sistemas partidarios institucionalizados, poco
polarizados (moderados) y con formato bipartidista.

b) Sistemas multipartidistas y con alta volatilidad para los casos de Guate-
mala, El Salvador y Panama.

c) Elsistema bipartidista y polarizado nicaragtiense, que también mostraba
una alta volatilidad.

Tabla 1
Centroamérica: volatilidad y efectividad numérica del sistema de partidos 1990-1999
(datos absolutos y relativos)
Pais fndice de efectividad numérica [ndice de volatilidad en el parlamento
en el parlamento y la presidencia
I eleccion 1I eleccion Promedio Parlamento | Presidencia Promedio

Guatemala 4.60 2.70 3.65 70.2% 62.4% 66.3%
Honduras 2.20 2.20 4.3% 4.3%
El Salvador 3.00 4.10 3.55 23.0% 41.3% 32.2%
Nicaragua 2.08 2.16 2.12 59.2% 58.4% 58.8%
Costa Rica 2.30 2.60 2.45 11.9% 5.0% 8.5%
Panama 4.00 4.00 4.00 35.6% 32.5% 31.4%

Fuente: PEN (1999), p. 216

3.2 Morfologia de los sistemas de partidos politicos centroamericanos
al finalizar la primera década del siglo XXI

Durante la primera década del nuevo milenio era razonable suponer que la de-
mocracia electoral (procedimental, minimalista) y el poder civil se consolidaban

13). En este articulo se utilizan las siguientes férmulas para determinar cada indice de los sistemas de partidos
politicos (Ocana y Onate 1999):
a- Pedersen para el célculo de la volatilidaq:
_ N [P — Pt +1)]
VT = Z e
i=1
b- Laasko y Taagepera para el célculo del nimero de partidos efectivos

= n  P?

c- Para medir la fraccionalizacién o fragmentacién, la férmula de D. Rae
n

F=1—(ZT2)
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en Centroameérica, a pesar de algunos hechos que se comentaran mas adelante.
La inmensa mayoria de los procesos electorales se organizaron y se llevaron a
cabo con incidencias que no afectaron la voluntad popular ni el resultado final,
segln las misiones de observacién internacional. La paulatina incorporaciéon de
mejoras técnicas, legislacion y buenas practicas favorecieron a que los organismos
electorales aumentaran sus capacidades para administrar los procesos electorales
en forma pacifica, lo cual redundé en un incremento de su reconocimiento social o
legitimidad. No obstante, la participacién ciudadana en esos procesos no aumenté
de forma consistente en todos los paises ni en todos los eventos eleccionarios. A
pesar de los avances, la credibilidad de las elecciones se mantenia como desafio
no superado completamente.

Los partidos politicos no lograron revertir de manera consistente la desconfianza
ciudadana y la apatia electoral. Quizés una de las razones mas evidentes para que
se diera esta situaciéon es que la ciudadania constatara que el marco de regulacién
de los partidos politicos genera desigualdades entre ellos y, como han indicado
desde entonces las misiones de observaciéon -nacionales e internacionales-, man-
tiene como retos la inequidad en la competencia. Estas instituciones, en general,
y los congresos o gobiernos formados por ellas, se mantienen desde esas fechas
como las instituciones de menor legitimidad social.

No se debe olvidar que, como se indicé desde los acépites 1 y 2, ya desde me-
diados de la década del 2000, las personas latinoamericanas vieron como las
promesas de la democratizacién parecian muy lejanas de cumplirse o, al menos,
de responder a las expectativas de mayor desarrollo humano y mejores condi-
ciones de vida para las mayorias poblacionales de la region.

En Centroamérica la democracia electoral prevalente no podia revertir histéricos
o estructurales problemas como la corrupcion, el caudillismo vy la exclusién.
A pesar del crecimiento econémico y luego con la crisis financiera mundial,
no se atac6 de manera efectiva a la pobreza y, sobre todo, a la desigualdad.
Estas situaciones y condiciones de la subregién al concluir la primera década
del nuevo milenio generaban dudas sobre la sostenibilidad de sus regimenes
democraticos - representativos, como se preguntaba un articulo publicado en
esos anos:

“..cuando parece que el poder civil v la democracia electoral en la
subregién se consolidan... jestd realmente asentada la democracia en
todos los paises de la subregién?” (Rojas-Bolarios y Rosales-Valladares
2009: p. 194)

Con ese contexto y en el entendido que los esfuerzos de reforma institucional
parecian no corresponderse con practicas autoritarias muy arraigadas en nuestras
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culturas politicas, las respuestas mas sensatas a esa interrogante estaban mar-
cadas por el escepticismo hacia el futuro de nuestros regimenes democréticos:

“.. [existen] en esos paises una especie de “régimen hibrido” como el
senalado en su oportunidad por Terry Lynn Karl (1995). Es decir, una
mezcla de instituciones democrdaticas con estilos de ejercicio del poder que
corresponden a otras épocas. Se podria afirmar que son paises, siguiendo
a Thomas Carothers (2002), con regimenes que contienen un conjunto de
instituciones propias de los sistemas democrdticos (constituciones, eleccio-
nes regulares y espacios para la accién de partidos politicos de oposiciéon y
organizaciones de la sociedad civil), pero que a la vez sufren de serias caren-
cias democrdticas en términos de representacioén politica para la mayoria
de la poblacién, bajos niveles de participacién en elecciones, legitimidad
parcial del poder politico, pobre desemperio de las instituciones publicas
v bajos niveles de confianza en ellas. Paises donde todavia ocurren abusos
de poder por parte de las autoridades y donde son elevados los niveles
de corrupcion. Pero quiza el rasgo mds desafiante para la representacion
politica y para la generacién de respuestas eficaces a las demandas de
la poblacién sea la presencia de concentraciones de poder politico que
impiden el desarrollo del pluralismo, la inclusién vy la transparencia en los
procesos de toma de decisiones. De este modo, la ciudadania ampliada y
la participacién politica de las mayorias son temas pendientes de activar
como vias coadyuvantes de legitimaciéon en una subregiéon que mantiene
elevados porcentajes de pobreza y grandes desigualdades sociales.” (Ro-
jas-Bolarios v Rosales-Valladares 2009; pp. 201 - 202)

Sin estos elementos del contexto no pueden entenderse los desarrollos heterogé-
neos v las trayectorias inciertas con que los autores de la cita anterior calificaban
a los sistemas de partidos politicos centroamericanos.

En general, el analisis morfolégico y de competencia de esos sistemas parti-
darios durante ese decenio muestra -para la mayoria de los paises- alto grado
de fluidez, un inestable nimero de partidos efectivos, alta volatilidad y alta
fragmentacion:
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Tabla 2

Centroamérica: Tipologia de los sistemas de partidos

2009-2010
Variables Bipartidismo Multipartidismo
Moderado Polarizado Moderado Polarizado
Oferta Honduras Costa Rica El Salvador
estructurada
Oferta fluida Nicaragua Guatemala
Panama

Fuente: PEN (2010) con base en Alvaro Artiga Gonzalez

De manera particularizada o individualmente, se coincide con el INCEP (2011),
que calificaba al sistema partidario costarricense como estable pero dinamico,
al hondurefio en proceso de cambio, al nicaragiiense como polarizado con
hegemonia sandinista, al guatemalteco como fragmentado y con partidos muy
fragiles, al panamefio también fragmentado, pero en constante renovacién, y al
salvadorerio con incertidumbre sobre la permanencia o el cambio del bipartidismo
al multipartidismo.

3.3 Evolucién de los sistemas de partidos politicos centroamericanos en
la segunda década del nuevo milenio

Los partidos politicos y los sistemas de partidos politicos en Centroamérica
iniciaron el nuevo milenio afectados por las “crisis” de los Estados y de la repre-
sentacion politica de finales del siglo XX; pero son los hechos y procesos politicos
y electorales de finales de la primera década los que probablemente agudizan la
relacién problemética entre ciudadania y representaciéon e impactan de manera
inmediata el devenir de los partidos durante la década que se inicia en 2010.

A los problemas macroeconémicos, de exclusiéon y desigualdad, se sumaron
procesos o situaciones de caracter electoral y politicos como:

¢ ¢l desalineamiento partidario v el realineamiento electoral,

¢ la erosion de la afiliacion o membresias y deslegitimacion de los partidos
politicos,

¢ la emergencia de muchos nuevos partidos en competencia con los tra-
dicionales,

¢ a habilitacién de opciones electorales en distintos niveles y paises (comités
de ciudadanos, libre postulacion, candidaturas independientes),

¢ los problemas de aplicacién de nuevas reformas electorales y las dificul-
tades para que los sistemas politicos se ajusten a ellas, y

¢ las dudas sobre resultados electorales ajustados (Costa Rica elecciones
generales 2006 y referendo 2007), entre otras.
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Sin duda, el golpe de Estado del 2009 en Honduras v las dudas sobre la libertad
y probidad de los procesos electorales en ese pais y en Nicaragua a partir de las
subnacionales del 2008, son los hitos propiamente electorales que, al finalizar
la primera década del siglo XX, minimizan las ilusiones de la consolidacién de
nuestras democracias electorales.

Durante la década de 2010, los partidos politicos y el producto de sus interre-
laciones -sistemas- contintian modificandose por efecto de todos los elementos
de contexto que hemos mencionado y que constituyen, en términos generales,
ese ambito de la actividad publica que llamamos “la politica” en democracias.
Por ejemplo, en este decenio las percepciones ciudadanas sobre el incremento
de la corrupcién en la funcion publica y particularmente en las précticas de sus
gobernantes o representantes (“clase politica”) parecen estar justificadas ante
casos o hechos irregulares que han llevado a movilizaciones multitudinarias y des-
tituciones (Otto Pérez Molina y Roxana Baldetti en la Presidencia de Guatemala
por el caso de “La Linea”) y al encausamiento judicial de varios expresidentes
(Antonio Saca, Francisco Flores y Mauricio Funes de El Salvador, Oscar Arias
de Costa Rica y Ricardo Martinelli en Panama).

En la década actual se acentian algunas tendencias anteriores de los sistemas
partidarios centroamericanos como:

¢ inequidades y defectos de los disefios institucionales y de los marcos
juridicos de las elecciones que agravan las asimetrias entre los partidos
politicos en competencia,

¢ disparidades e inconsistencias en la participacién electoral entre los paises
y al interno de cada pais (distintos patrones geograficos de comporta-
miento electoral),

¢ problemas para la institucionalizaciéon de los partidos emergentes o re-
cientes,

¢ mayor cantidad de partidos politicos y actores politicos no partidarios en
competencia electoral.

¢ mayor fragmentacion (Tabla 3).
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Tabla 3
Centroamérica: indice de fragmentacién de la oferta partidaria y namero
efectivo de partidos en las dos altimas elecciones legislativas
indice de Fragmentacion Namero efectivo de partidos
Penultima Ultima Penultima Ultima

Costa Rica 0,79 0,84 3,90 4,92
El Salvador 0,69 0,71 3,19 3,31
Guatemala 0,84 0,90 4,07 6,32
Honduras 0,61 0,76 2,30 3,58

Nicaragua 0,71 0,53 3,10 1,78

Panama 0,76 0,74 3,65 3,01

Fuente: PEN (2016), p. 263

Asimismo, la volatilidad partidaria medida entre la tltima y pentltima elecciones
nacionales, impide alcanzar niveles normales de estabilidad y genera mucha in-
certidumbre o dificultades para prever las tendencias inmediatas de los sistemas
de partidos politicos de la subregion. Es notorio que no solamente se mantiene
una alta volatilidad en el sistema de partidos guatemalteco, sino que ésta tam-
bién afect6 a sistemas como el costarricense que, al menos hasta mediados de
la primera década del nuevo siglo, mostraban bastante estabilidad.

Tabla 4

CENTROAMERICA: indice de Volatilidad

Peniltima y altima eleccién legislativa / diputados

Pais Aios de la peniltima Volatilidad medida Volatilidad medida
v altima eleccién por votaciéon por escaiios

en el Congreso
o Poder Legislativo

Costa Rica 2014y 2018 31.97 35.09
El Salvador 2015y 2018 12.01 10.71
Guatemala 2011y 2015 40.94 47.47
Honduras 2013y 2017 17.65 15.63
Nicaragua 2011y 2016 24.88 25,53
Panama 2009y 2014 18.04 14.08

Fuente: Resultados publicados por los organismos electorales de cada pais

Los procesos electorales nacionales de esta década v la erosion de la representa-
cién politica mayoritaria en la subregion, confirman que, a pesar del reformismo
electoral, las reformas introducidas o aprobadas poco han colaborado con la
institucionalizacién v funcionalidad de los sistemas de partidos politicos, y han




Los sistemas de partidos politicos
en América Central en el siglo XXI

contribuido alin menos en atenuar problemas como la proporcionalidad' de los
sistemas electorales (ver Tabla 5), y la opacidad y la desigualdad del financiamiento
de partidos politicos y camparias electorales.

Tabla 5
Centroamérica: Proporcionalidad de los sistemas electorales en
las dos altimas elecciones legislativas
Pais Peniltima eleccién Ultima eleccién
Costa Rica 89,6 86,9
El Salvador 95,3 94,0
Guatemala 88,4 92,6
Honduras 93,5 90,6
Nicaragua 94,1 94,2
Panama 89,9 87,7

Fuente: PEN (2016), p. 263

Desde una posicién epistémica e ideoldgica “conservadora” o “elitista”, estas
trayectorias y tendencias de los sistemas de partidos politicos en Centroamérica
pueden interpretarse como problematicos para mejorar la supuesta gobernabi-
lidad (eficacia) en los procesos de toma de decisiones. Bajo esa 6ptica se valora
que, a mayor fragmentacién, fluidez v en general cantidad de actores politicos
(partidario e individuales) se dificultan las negociaciones y las posibilidades de
llegar a acuerdos de manera expedita.

Con una posicién epistémica e ideolégica “pluralista” o “progresista”, estas
trayectorias y tendencias de los sistemas de partidos politicos en Centroamérica
pueden interpretarse como un reflejo natural o lbgico de la enorme pluralidad,
diversidad y asimetrias o desigualdades que viven en la actualidad nuestros paises,
lo cual deberia servir como una oportunidad para mejorar la gobernanza demo-
cratica (legitimidad) y tomar decisiones de manera mas consensuada, aceptada,
deliberativa y participativa.

De manera independiente a cualquiera de las dos posiciones, desde un enfoque
morfologico y de competencia, se puede ver que al finalizar el afio 2017 e inicios
de 2018, el panorama general de los sistemas de partidos politicos en nuestra
subregién ha cambiado (Tabla 6) con respecto al de 1999 y al de 2009. Parece
que la mayoria de los sistemas estan transitando hacia el pluripartidismo.

14 Elindice de proporcionalidad se calcula con la férmula PR = 100 - %2R | Vi- Ei | donde Viy Ei son los
porcentajes de votos y escafios que obtuvo cada partido politico. Cuanto mas cercano al valor “1”, mayor
sera la fragmentacion del sistema de partidos politicos (Ocafia y Ofiate 2009).
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Tabla 6
Tipologia de los sistemas de partidos de América Central
2017 Bipartidismo Multipartidismo/Pluripartidismo
M P M P
Costa Rica El Salvador
Oferta
Estructurada
Panama
Guatemala
Oferta Nicar
Fluida caragua
Honduras

Fuente: Artiga (2017)

3.4 A modo de conclusion: contintian las tendencias heterogéneas
vy las trayectorias inciertas de los sistemas de partidos politicos en
Centroamérica

A finalizar la primera década del Siglo XXI, Rojas-Bolafios y Rosales-Valladares
(2009) anotaban una serie de caracteristicas comunes o compartidas entre las
democracias electorales centroamericanas, pero advertian que sus sistemas par-
tidarios se caracterizaban por su devenir heterogéneo, disimiles entre si y con
trayectorias dificilmente previsibles.

Después de casi 20 afos del nuevo milenio y entre 25 y 30 afios de los proce-
sos de pacificacion en la subregion, en este articulo también se han discutido
elementos comunes que condicionan o al menos afectan los sistemas de partidos
politicos y a los partidos politicos como unidades individuales. La débil y redu-
cida estabilidad centroamericana y la erosiéon de la representaciéon politica son
los presupuestos hipotéticos para explicar el contexto general de los sistemas
de partidos, no para establecer correlaciones entre esas crisis y el nivel de ins-
titucionalizacién ni la calidad de las democracias en la subregion. Asimismo, se
han mostrado tendencias y trayectorias heterogéneas e inciertas que parecieran
coincidir con el diagnostico y la prospectiva del articulo del 2009 citado en el
parrafo anterior.

La descripcion morfologica de los sistemas de partidos politicos coincide en
general con los estudios de caso - pais que detalladamente contiene el primer
volumen del texto de GIPSAL / ALACIP (2016). En Costa Rica, los cambios
en su sistema de partidos dependen de nuevos actores que compiten con viejos
o tradicionales que quieren mantener vigencia. La vieja estabilidad del sistema
partidario en El Salvador ahora se caracteriza por un proceso de cambio pre-
sumiblemente hacia el multipartidismo. Similar tendencia muestra Honduras.
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Guatemala continGia con problemas para revertir la fluidez y volatilidad de su
sistema de partidos politicos. El sistema de partidos de Nicaragua cambi6 de
la anterior competiciéon polarizada a un modelo de partido hegeménico. Y en
Panama la irrupcién de nuevos actores no partidarios dinamiza las tendencias
de continuidad o cambio que se han observado en los tltimos afios.

Dado que el objeto de este articulo son los sistemas de partidos politicos, su
contenido fue guiado por el enfoque sistémico, y por eso no se plante6 como
central la respuesta a la interrogante ;Qué han hecho los partidos politicos
centroamericanos como unidades individuales (enfoque de vida y organizacién
interna partidaria)?.

No obstante, de manera sucinta se puede considerar que hay avances muy
modestos en la institucionalizacién, en el fortalecimiento programético, en la
democracia interna, en la transparencia y en las dindmicas de peticién - ren-
dicién de cuentas de la inmensa mayoria de los partidos politicos de la region.
Con este enfoque al interno de los partidos politicos, los procesos y situaciones
no parecen tampoco haberse alejado mucho de lo observado al finalizar la
década del 2000, pues estas instituciones representativas responden -las pocas
veces que lo hacen- de manera timida o débil, forzada por presiones ex6genas
y de modo extemporéaneo a las nuevas condiciones y de nuevas expresiones y
demandas ciudadanas:

“Dando por supuesto la instauracién de los regimenes democrdticos en
Centroamérica en sus dimensiones procedimental y electoral, situacién
que también es discutible, parece que hay que avanzar hacia la visibn mas
de aspiracién en términos de democracia y, por supuesto, los partidos po-
liticos tienen que concentrarse en ese objetivo... Los procesos electorales
recientes no han generado todavia incentivos para la democratizacion, la
transparencia v la institucionalizacién de los partidos politicos. Han servido
para hacer visibles los problemas internos, sus tareas o retos pendientes,
v también la necesidad de aprender de la practica. Pero poco cambia en
los partidos por pura voluntad interna; hay enormes focos de resistencia
interna v escasa apertura al aprendizaje. No hay nada mds cémodo que
la permanencia, sobre todo cuando es relativamente facil mantenerse en
el poder, salvo que las presiones cambio internas y externas se vuelvan
insostenibles... Si no hay cambios, es esperable que las orientaciones de
los gobiernos v la composicién de los parlamentos aumenten los problemas
de gobernabilidad, tanto por la imposibilidad de responder a las deman-
das de mejoras sociales de la mayor parte de la poblacién, como por la
incapacidad de las elites politicas de plantear reformas que renueven los
sistemas presidenciales, en la busqueda de «democracias consensuales» que
permitan evitar tanto la concentracién del poder como el pluripartidismo
ineficiente.” (Rojas-Bolarios y Rosales-Valladares 2009: p. 209)
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En el afio 2016, la situacién no parecia haberse modificado mucho. Esta cita
refleja muy bien la situacién de las democracias y los sistemas partidarios del
istmo; quizas también es valida para entender lo que vendra a partir de la tercera
década del nuevo milenio:

“Los partidos politicos, actores centrales en las democracias, en la mayoria
de los paises son estructuras débiles, a las que se les dificulta mantenerse
activas mas alld de los periodos electorales, lo que propicia el transfu-
guismo legislativo y limita su quehacer casi exclusivamente al trabajo de
sus bancadas parlamentarias. En pocos casos los partidos logran tener
protagonismo en la agenda publica en época no electoral. Ademads, el
marco normativo es laxo, sobre todo en lo que concierne al financiamiento
privado de las campanas... La inseguridad ciudadana v la violencia social
contintian amenazando seriamente la convivencia en la regién. En este
contexto, el fortalecimiento de los partidos politicos como interlocutores
entre la poblacién y el Estado resulta fundamental para lograr acuerdos
duraderos que, como serial6 el Cuarto Informe Estado de la Region (2011),
permitan reducir los altos niveles de exclusién social y reconciliar a la ciu-
dadania con la democracia y sus instituciones. No emprender estas tareas
contribuird a erosionar las conquistas democrdticas vy politicas que tanto
esfuerzo y vidas han consumido en la region. Es claro que, en la mayoria
de los paises, en ausencia de acciones para fortalecer las capacidades in-
fraestructurales del Estado, la democratizacién no ha sido suficiente para
generar un desarrollo humano vigoroso y sostenible.” (PEN 2016, p. 251)

Lo que suceda con los partidos politicos v los sistemas de partidos en Centroa-
meérica, depende mucho del fortalecimiento de sus Estados sociales y de derecho.
Hay que ponderar qué hacer exactamente en cada pais. En algunos paises (Guate-
mala, Honduras y Nicaragua) parecen ser impostergables reformas estructurales,
profundas o pactos refundacionales que cambien radicalmente la relacién entre
ciudadanias, mercados, estadualidad y representaciéon politica. En otros paises
(Panama, Costa Rica y El Salvador), las reformas quizas no supongan transfor-
maciones profundas al sistema politico, a la forma de gobierno ni la convocatoria
a una Asamblea Nacional Constituyente -con todos los riesgos que eso supone-,
sino reformas estrictamente electorales o al sistema de representacién politica.

Pero deben ser reformas sustantivas; no cosméticas. En un par de casos hay que
transformar los 6rganos administrativos y jurisdiccionales electorales (Honduras,
Nicaragua). En la mayoria, se requieren reformas que mejoren la representati-
vidad, la equidad y transparencia en la competencia, la proporcionalidad, la
inclusion del pluralismo y de las ciudadanias, la peticion y rendiciéon de cuentas.
Es indispensable el cumplimiento efectivo de la paridad entre hombres y mujeres
y la participacion de muchos otros segmentos poblacionales tradicionalmente
excluidos de los procesos de toma de decision.
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Al respecto, hay por lo menos 4 elementos de urgente reforma o mejora:

las circunscripciones o geografia electoral,

los sistemas de candidaturas y de votacién,

las férmulas electorales o cifras repartidoras,

la democracia interna y las primarias partidarias y, por supuesto,
el financiamiento de partidos y camparias electorales.

Nuevamente la denominada “ingenieria politica” es muy importante para avan-
zar en las mejoras a los partidos politicos, los sistemas de partidos y al régimen
politico democréatico (corto plazo). Pero alin méas importante e impostergable son
reformas que promuevan culturas politicas democraticas, pluralistas, dialogicas,
participativas, tolerantes e inclusivas (mediano y largo plazo). Sin las bases s6-
lidas de culturas civicas- politicas de esas caracteristicas, toda institucionalidad
pretendidamente democrética se derrumba o termina siendo -parafraseando a
Leopoldo Zea- una simple yuxtaposicién institucional sobre arraigadas costum-
bres y préacticas autoritarias.

Los desafios por superar involucran necesariamente a los partidos politicos y a
los sistemas de partidos politicos en Centroamérica, pero no solamente a estos.
Se trata de atender las necesidades y retos de las ciudadanias centroamericanas
que, hasta el momento, la democratizacion desigualitaria, excluyente, autoritaria
y rentista no ha podido atender. Las ciudadanias del istmo deben valorar, por
sus resultados y no por sus promesas, que el sistema politico democrético es
relevante para su desarrollo humano.
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Introduccion

El presente capitulo hace una aproximaciéon a la tematica de la reelecciéon pre-
sidencial en la regiéon Centroamericana. Para ello se desarrollan dos casos de
modificacion de la norma en los que se logrd vencer el fracaso de un primer
intento: Costa Rica y Honduras. Dado el tipo de mecanismos empleados en estos
casos para reformar los limites al mandato presidencial, es una temética que se
considera inserta dentro de los estudios de las reformas constitucionales, empero,
tal como se demuestra mas adelante, en la regién de forma predominante, la
manera en que se ha flexibilizado el nimero de veces que un presidente acce-
de al mando ha sido mediante la interpretaciéon judicial, v no la enmienda o el
reemplazo constitucional (via constituyente), como ha ocurrido en varios paises
de América del Sur durante el presente siglo. De esta manera en este texto se
discute que una caracteristica central del modo en que se gener6 este cambio
institucional en el istmo fue desviandolo al ambito de las altas cortes.

El estado actual de la reeleccién en Centroamérica nos indica que todos los
paises cuentan con alguna modalidad de reeleccién presidencial, a excepcion
de Guatemala. En algunos casos se dieron procesos de reforma recientes con
el objetivo de que el presidente pueda retornar al cargo, es decir han buscado
flexibilizar o ampliar los limites a la reeleccion. El caso de El Salvador muestra
una estabilidad de la norma desde la década de 1980, pues ha persistido la figura
de la reeleccion alterna, que es la modalidad que adopt6é predominantemente en
la mayor parte de sus constituciones politicas, llama la atencién que ninguno de
los presidentes desde la transicién a la democracia ha logrado volver al cargo,
tampoco hay presencia de expresidentes compitiendo en elecciones dentro de
los partidos tradicionales.

En Guatemala la Constitucion prohibe a los presidentes ser reelegidos, mientras
que en Costa Rica pueden hacerlo tras un intervalo de dos periodos de gobierno
que equivalen en total a ocho afios —al igual que en El Salvador -y, en Nica-
ragua el presidente goza de una reeleccién ilimitada, este fendémeno se repite
en Honduras, dado que en este tltimo no ha habido una ley que acomparie la
declaratoria de inconstitucionalidad de la prohibicién a la reeleccion. Como se ha
mencionado, en Costa Rica, Nicaragua y Honduras las Cortes determinaron que
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los limites a los términos del mandato presidencial violaban los derechos humanos
de los expresidentes o de los presidentes salientes®. El resultado inmediato de
dichas resoluciones fue dejar sin efecto la norma vigente y sustituirlas por una
norma precedente que permitié la adopciéon de distintos criterios reeleccionistas.

El argumento anterior emitido por los jueces encuentra su asidero en la jurispru-
dencia creada por la resolucién de la Sala Constitucional costarricense en el afio
2003, que declar6 inconstitucional una enmienda legislativa a la Constitucion
en 1969 que prohibia completamente la reeleccién, con la diferencia respecto a
Honduras y Nicaragua de que el articulo constitucional precedente permitia la
reeleccién tras dos periodos de gobierno. Valga agregar que esta interpretacion
era suficiente para permitir que el expresidente costarricense Oscar Arias volviera
al cargo, dado que su ultimo periodo presidencial finalizé6 en 1990, en cambio,
en los casos de Honduras y Nicaragua se buscaba la permanencia en el cargo
de los presidentes en ejercicio. De alguna manera, esto permite aseverar que
el cambio en la norma varia de acuerdo a las agendas de sus impulsores, en un
sentido estratégico.

Paralelamente la duracién de los periodos de mandato varia entre los paises. En
dos de ellos, en El Salvador y Nicaragua, la duracién del periodo es de 5 afios. Los
otros tres paises, Costa Rica, Honduras y Guatemala tienen elecciones presiden-
ciales cada 4 arios, estos Gltimos hasta el afio 2003 compartian la caracteristica
de prohibir la reeleccién, con lo que la prohibicién no se hacia acompariar de
periodos mas extensos del jefe del ejecutivo en el cargo.

Cuadro 1. Reeleccién presidencial en Centroamérica

Promul7aci6n (Ao de
Pais c ng% t: » Tipo Duracién |la “éh?(ti‘tmon
OP oliti Cc;on de reeleccién| del mandato | o eel e clgign
Vigente vigente
. No
Costa Rica 1949 consecutiva 4 2003
El Salvador | 1983 No 5 1872
consecutiva
Guatemala 1985 Prohibida 4 1965
Consecutiva
Honduras 1981 (sin limites) 4 2015
Nicaragua 1986 Consecutiva 5 2014
(sin limites)

Fuente: elaboracion propia a partir de Constituciones Politicas y Muiioz-Portillo
v Treminio (2019).

1 El 28 de abril de 2018 el Secretario General de la OEA, Luis Almagro, dio a conocer el criterio de la
Comision de Venecia en el que se rechaza el argumento de que la reeleccién presidencial sea un derecho
humano y estima que impedir la reeleccién no limita los derechos de los candidatos o de los votantes.
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A la vez en el caso de Honduras hubo dos momentos en los que se intenté
desregular la duraciéon del mandato, pero reflejan dos tipos distintos de cambio
(Murnioz y Treminio, 2019). Uno en 1985 y otro en el 2009, ademas del que se
presenta en el cuadro 1, en el que se consiguié sacar adelante la flexibilizacién
de la reeleccién en el afio 2015. La reforma de 1985 dio pie a lo que se consi-
dera como la primera crisis institucional desde la transicién a la democracia y se
produjo durante el gobierno del presidente Roberto Suazo Cérdoba (1982-1986).
La situacioén critica se dio a raiz del acortamiento del mandato al pasar de seis
a cuatro afios con la entrada en vigor de una nueva Constituciéon Politica. El
Presidente Suazo Cérdoba fue elegido en noviembre de 1981 y la nueva Cons-
titucion entraba a regir en enero de 1982, por lo que el Presidente consideraba
que la duracién de su mandato debia concebirse de acuerdo con la Carta Magna
precedente, la de 1957 (Sieder, 1996), pues era la que se encontraba en rigor al
momento de las elecciones.

En el caso de Nicaragua, aunque no se profundiza en este estudio, es importante
hacer notar que tras la llegada al poder del Presidente Daniel Ortega en 2006, se
hizo una primera modificacién a la reeleccion que en 1995 se establecia como
no consecutiva tras un intervalo de dos periodos de gobierno. Esta norma fue
declarada inconstitucional por la Corte Suprema en el afio 2010, lo que permitié
la reeleccién sin limites del Presidente al regir la norma precedente, la de 1987,
que era omisa sobre la reeleccion.

Antecedentes de la reeleccion en Centroamérica

Las disputas politicas en torno al tema de la reelecciéon en la regién centroameri-
cana han estado presentes desde los origenes de la formacién de las Republicas,
por ello para algunos autores (Murioz y Treminio, 2019) no es posible analizarlos
fuera del contexto ideolégico entre liberales y conservadores del siglo XIX.? Asi,
por ejemplo, la Asamblea Constitucional de la Republica Federal de Centroa-
mérica en 1824 -autoproclamada y de corte liberal- promulgé la Constituciéon
Politica de la Republica Federal de Centroamérica. La Federacién centroame-
ricana integraba a los 5 paises: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras
v Nicaragua y mediante dicho texto establecieron que la duracién del mandato
del representante al poder ejecutivo federal seria de 4 afios con la posibilidad de
una reeleccién consecutiva.

Tras la desintegracion de la Federacion en el afio 1838, cada Estado indepen-
diente adopté un marco diferente para fijar limites a los periodos de los man-
datos presidenciales, los distintos episodios politicos de cada pais marcaron las
reacciones constitucionales en esta materia. Podria decirse que un momento de

2 Un desarrollo de este tema en mayor profundidad y con desde el institucionalismo histérico se puede
encontrar en Mahoney (2001).
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mayor imposiciéon de limites a la reeleccion se da en el periodo de transicion a
la democracia, pero reaparece un momento de liberalizaciéon reeleccionista nue-
vamente con la llegada del siglo XX. En el cuadro 2 se sintetizan algunos datos
de los diseros institucionales en esta materia entre 1839 y el 2015.

Cuadro 2. Reeleccién presidencial en las Constituciones Centroamericanas 1839-2015

Pai Namero de Namero de Reeleccion | Reeleccién no | re-eleccion
as constituciones | constituciones indefinida consecutiva/ | inmediata
alterna (una vez)
Costa Rica 10 2 2 6 0
El Salvador 16 0 0 15 1
Guatemala 13 2 4 5 0
Honduras 12 6 1 2 3
Nicaragua 9 6 3 0 0

Fuente: elaborado con base en: Mufioz-Portillo y Treminio, 2019

En materia de regulacién de la reeleccion presidencial, las constituciones mas
inestables son las de El Salvador y la de Guatemala y las méas perdurables han
sido las de Costa Rica y Nicaragua®. Las constituciones latinoamericanas que se
promulgaron durante gobiernos conservadores fueron mas proclives a generar
ejecutivos fuertes, con posibilidad de reeleccion y con periodos de gobierno mas
largos (Gargarella, 2010). Guatemala sigue ese patron. Tras el quiebre de la Fe-
deracion en 1838, los conservadores guatemaltecos dominaron la politica hasta
1865, principalmente bajo el régimen dictatorial de Carrera. Bajo este régimen
el modelo de la reeleccion no consecutiva fue reemplazada por una que permita
la reeleccion consecutiva. El sistema fue sostenido bajo las dictaduras de Barrios
y Cabrera en la segunda mitad del siglo XIX.

En el caso de El Salvador, se puede notar que la doctrina que refleja el disefio
constitucional es predominantemente liberal (Wade, 2006). En el Salvador el tipo
de reeleccion predominante ha sido la no consecutiva que data de 1864, bajo un
gobierno conservador, pero el modelo se mantuvo durante el periodo del estado
liberal (1871-1931). Honduras, por otro lado, ha tenido seis constituciones que
prohiben la reeleccién, por lo que se denota su caréacter restrictivo en esta mate-
ria. Se podria argumentar que no existian las condiciones en su temprana vida
independiente para que los lideres formaran coaliciones que facilitaran la reforma
a la reeleccion o para alargar el periodo del mandato (Mufioz y Treminio, 2019).

Al observar el caso de Costa Rica se encuentra que ha contado con un modelo
que predominantemente establece limites de intervalo a la reeleccién, combinado

3 Segin nuestro andlisis de constituciones centroamericanas, de 1839 a 2015, en El Salvador ha habido
16 cambios relacionados a reeleccién, en Guatemala 13 y Honduras 12. Mientras que en Costa Rica y
Nicaragua se han realizado 10 y 9 cambios respectivamente.
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con periodos de gobierno de cuatro afios desde 1871.% Sin embargo, desde 1969
y hasta 2003 se establecio6 la prohibicién a la reeleccién, misma que fue elimi-
nada en ese mismo afio para retomar la reelecciéon no consecutiva. Los limites a
la reeleccién en Costa Rica encuentran asidero en los procesos de creacién de
un marco institucional negociado entre lideres politicos y partidos de oposicién
posterior a 1882. Costa Rica fue el pais mas estable en Centroamérica durante
ese periodo (1889-1948), lo que facilité que el Presidente Cleto Gonzalez Viquez
fuera elegido en dos periodos no consecutivos (1906-10, 1928-32) y Ricardo
Jiménez Oreamuno en tres (1910-14, 1924-28, 1932-36).

Los procesos de reforma contemporaneos

En la region centroamericana durante el siglo XXI hubo intentos de reforma en
varios paises: Costa Rica, Nicaragua y Honduras. El caso nicaragiiense guarda
similitudes importantes con los otros dos paises, en lo que se refiere al tipo de
repertorio de reforma seguido; asi, se puede observar que en el afio 2009 hubo
en Nicaragua un primer movimiento tendiente a que los jueces declararan como
inconstitucional la prohibiciéon a la reeleccion. Esto se logrd luego de que un
grupo de alcaldes del oficialismo y el Presidente recurrieran al Consejo Superior
Electoral (CSE) solicitando revisar los articulos 147 y 178 de la Constitucion Poli-
tica que prohibian las reeleccion de ambas figuras, ante lo que el CSE respondié
rechazando la posibilidad de revision de la norma. La reacciéon siguiente, fue la
interposiciéon de un recurso de amparo por parte del Presidente, alegando la
violacién al derecho de ser elegido. La Sede Judicial acogi6 el recurso y declard
inaplicable la prohibicién expresada en la Constituciéon (Treminio, 2014). Pos-
teriormente, en el afio 2014, cuando el Presidente conté con la mayoria de los
diputados, eliminé todas las restricciones a la reeleccion en la propia Constitucion
Politica, lo cual marca una diferencia con los otros dos paises. A partir de ese
momento, en Nicaragua, la reeleccién qued6 de manera indefinida.

No obstante, en este estudio, el proceso seguido por Nicaragua no sera abordado
en profundidad, pues hemos enfocado la atencién en los procesos de Costa Rica
vy Honduras. Aun asi, se puede notar que en el trayecto seguido para facilitar
la eliminacién a los limites de los periodos del mandato, los tres paises tuvieron
un repertorio concordante. Esto permite aseverar que la regiéon cred su propio
patron de reforma reeleccionista.

Asi, esta seccioén tratard dos casos de la regiéon centroamericana en los que ha
habido reformas tendientes a flexibilizar la reelecciéon presidencial. Estos paises
son: Costa Rica y Honduras, ambos anularon la prohibicién reeleccionista de la

4 No obstante se encuentra que hubo reeleccién consecutiva y periodos de gobierno de seis afios en las
constituciones de 1847 y 1848.
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norma por medio de la interpretaciéon de sus respectivas Cortes Constitucionales?®,
que declararon en ambos casos inconstitucionales los articulos que prohibian la
reeleccion presidencial. Dicha declaratoria generé un disefio distinto en cada caso,
en Costa Rica dej6 en vigencia la norma anterior que establecia la posibilidad
de que el presidente volviera a aspirar al cargo tras una espera de dos periodos
presidenciales y, en Honduras, dej6 abierta la posibilidad a que los presidentes
se presenten sin limites de periodos a las elecciones. En ninguno de estos dos
casos, el Poder Legislativo ha realizado reformas a la ley concerniente, por lo
que los textos constitucionales no han sido modificados.

Costa Rica fue el primer pais en Centroamérica en modificar los llamados term
limits durante el siglo XXI, al conseguir la reeleccién en el afio 2003. Fue seguido
por Nicaragua en 2010 y 2015 vy, finalmente Honduras se sumoé al grupo de los
reformistas con dos intentos, uno fallido en 2009 y otro que logré la modifica-
cién en el afio 2015. Guatemala mantiene la prohibiciéon a sus presidentes de
optar por segundos mandatos y El Salvador mantiene una figura de reeleccién
no consecutiva, que tras el fallo de la Sala Constitucional No. 163-2013, se fijo

en un intervalo de espera de 10 afios (dos periodos presidenciales).

La interpretacion la realizo la Sala Constitucional salvadoreria en junio del 2014,
luego de que dos ciudadanos impugnaran la constitucionalidad de la Sentencia
31-X-2013 del Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), que permiti6 al expresiden-
te Elias Antonio Saca (2004-2009) inscribir su candidatura para la presidencia
en las elecciones de febrero de 2014. En dicha sentencia la Sala expres6 que el
TSE cometi6 vicios en la inscripcion del expresidente al incumplir la exigencia
del principio de alternabilidad que establece la Constitucién, en su articulo 88,
en el que se declara que no podra ejercer la presidencia quien la haya ejercido
durante “el periodo inmediato anterior”, que en la interpretacion de los jueces se
refiere al “periodo presidencial que antecede al del momento en que se realiza
la postulacién o se propone la candidatura”, de modo que un candidato a dicho
cargo, no debe haber ocupado la presidencia en los dos periodos anteriores a
la eleccién en que compite.

Esta resoluciéon declaré como inconstitucional la candidatura en 2014 del ex-
presidente Elias Antonio Saca, quien desde esta interpretacion, deberia haber
esperado diez afios y no cinco; no obstante, el alto tribunal consideré que la
sentencia no afectaba la validez de las elecciones presidenciales, debido a que en
dichos comicios los candidatos que se disputaron la mayor porcién de los votos
fueron Salvador Sanchez Cerén (FMLN) y Norman Quijano (ARENA), quienes

5 Ademas de Costa Rica y Honduras, la forma en que inicialmente se permitié la reeleccién en 2009 en
Nicaragua se dio también por la via de la interpretacién del Poder Judicial (Martinez Barahona, 2010). Esta
ruta institucional seguida por los tres paises que emprendieron modificaciones en la norma reeleccionista
muestra que hay una dependencia de trayectoria en la regién centroamericana que ha predominado a la
hora de adoptar la flexibilizacion de los limites al mandato presidencial.
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pasaron a una segunda ronda electoral quedando como ganador el primero. Saca
quien en 2009 quedé electo por el partido ARENA, en esta ocasion se presentd
con una nueva agrupacion politica denominada UNIDAD vy alcanzé Ginicamente
el 11% de los votos. A partir de esta Sentencia, se fij6 la alternancia en dos
periodos presidenciales. En el caso salvadorerio, no existen otros episodios de
candidaturas de expresidentes desde su transiciéon a la democracia y la de Saca
se constituyd en una de las pocas experiencias de expresidentes latinoamericanos
que no lograron alcanzar el éxito electoral.

Como puede observarse la via de los tribunales constitucionales tiene un notable
protagonismo en materia de reelecciéon en Centroamérica. Un elemento que
contribuye a explicar las reformas por medio de interpretacion de las altas cortes
v no mediante proceso legislativo, es que los casos que impulsaron las reformas,
como Costa Rica, Honduras y Nicaragua, tenian como factor comtn un impor-
tante grado de institucionalizacién del sistema de partidos (Taylor-Robinson,
2009). Bajo estas circunstancias se vuelve mas dificil realizar reformas a los term
limits (Kouba, 2016), especialmente si se cuenta con mayorias legislativas, pero
los lideres impulsores de las reformas no cuentan con el apoyo dentro de sus
propios partidos (Treminio, 2015). Debido a esto, los impulsores de la reforma
escogieron la via judicial donde encontraban menos puntos de veto.

El repertorio argumental de la reforma que se construy6 en Costa Rica desde el
afio 2000 sent6 jurisprudencia, ya que la interpretacion del Tribunal Constitu-
cional en Costa Rica sirvié de justificacion para los tribunales constitucionales
en Nicaragua y Honduras (Martinez Barahona y Brenes Barahona, 2011), por
tanto, es el que ha marcado la pauta para los demas lideres reformistas de la
region Centroamericana que persiguieron posteriormente las modificaciones.

El caso de Costa Rica

El proceso que se sigui6 en Costa Rica para levantar la prohibicién a la ree-
leccion fue novedoso y marco la pauta en Centroamérica. Es el primero de
los paises en acudir al Poder Judicial como arena de contingencia para sacar
adelante la posibilidad de la reeleccién. Como se ha hecho mencién antes,
en el sur del continente lideres como Carlos Menem en Argentina y Alberto
Fujimori en Pert, acudieron a sus Cortes para interpretar la norma que regu-
laba la reeleccion, pero en ambos casos lo hicieron para solicitar que no se
aplicara la retroactividad de la reformas a sus mandatos y poder competir por
un tercer periodo adicional (Serrafero, 2009). En los casos centroamericanos,
a diferencia de los anteriores, se solicité la declaratoria de inconstitucionalidad
a la prohibicion establecida en la Carta Magna, con un efecto inmediato de
modificacion de los limites directamente por la via judicial, sin que mediara una
reforma del poder legislativo. Tanto Costa Rica como Nicaragua y Honduras
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recurrieron a las Cortes como una medida de contingencia ante el fracaso de
pasar la reforma con los legisladores.

El cambio institucional que se sobrevino alteré un contexto marcado por el bi-
partidismo que inicié en 1982 y en cuyo marco de contienda los partidos tenian
prohibicién desde 1969 para reelegir a sus presidentes.® Coincide este cambio con
dos eventos que transformaron el paisaje politico costarricense: por un lado, el
declive y la pérdida de simpatia de los ciudadanos hacia los partidos tradicionales
y, por el otro, el surgimiento con fuerza del partido Accién Ciudadana (PAC),
que fragmenté el sistema de partidos. Asi ante el debilitamiento por casos de
corrupcién del PUSC vy la pérdida de poder y capacidad para ganar elecciones
del PLN, Arias se erigi6 en el tnico lider con capacidad de frenar el avance del
PAC como tercera fuerza y de retardar la crisis de los partidos tradicionales.

El caso costarricense junto con el hondurefio son de los que muestran mayor
estabilidad partidista de la Region. El Partido Liberacion Nacional (PLN) surgio
del grupo de los vencedores de la guerra civil de 1948 y dominé la arena de la
competicion electoral hasta 1982, en que se unifico la coalicion de partidos que
se formaban para hacer oposicion en el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC).
Tras este evento se dio paso a la “era bipartidista” en la que el PLN y el PUSC se
constituyeron en las principales fuerzas politicas hasta 1998 (Rovira Mas, 1998).

El lider que impulso la transformacion de la medida fue el expresidente Oscar
Arias Sanchez, del PLN, quien habia ejercido la presidencia durante el periodo
1986-1990. Arias continuaba gozando de un amplio apoyo popular y de pres-
tigio internacional, gracias a su papel protagénico en los Acuerdos de Paz de
Esquipulas en 1987, con el que se inici6 el desarme de las grupos armados en
Centroamérica. Esto lo hizo acreedor del Premio Nobel de la Paz en ese afio.

A finales de 1999 Arias manifest6 publicamente su intencién de volver a la presi-
dencia, afirmando que contaba con el apoyo popular y que gozaba del liderazgo
para emprender cambios necesarios en el pais. El expresidente buscé socios en
el poder legislativo para reformar la norma, pero se hallaba en una situacién de
doble desventaja en esta arena, por un lado el PLN, ocupaba el papel de opo-
sicién, mientras gobernaba el PUSC y, por el otro lado, en el PLN habia una
pugna interna para definir el candidato presidencial de cara a las elecciones de
2002, ya que tres lideres con facciones significativas dentro del partido tenian
interés de ocupar esa posicion. Esto impedia a Arias aglutinar suficientes apoyos
en su propio partido.

6 El tres veces jefe del ejecutivo, José Maria Figueres Ferrer, fundador del PLN, fue el dltimo presidente en
reelegirse. Culminé su periodo en 1974, a partir de entonces empez6 a regir la prohibicién incluida en
1969 en la Constitucion.
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En el momento de impulsar la reforma Arias no se encontraba en el ejercicio de
la presidencia, por lo que una reelecciéon alterna o con intervalos viabilizarian
igualmente su potencial regreso al poder. Sin embargo, precisamente por su
condicién de expresidente, no gozaba de suficientes poderes de influencia publica
(Pérez Lifian y Rodriguez Raga, 2009: 701), lo que le dificult6 alcanzar acuerdos
y lealtades con los miembros de su partido. El principal recurso politico con que
busco atraer compromisos fue su alta y creciente popularidad (Martinez Barahona
y Brenes Barahona, 2012).

Bajo estas premisas y buscando conquistar a otros expresidentes se aproximé
a José Maria Figueres Olsen (PLN) y Rafael Angel Calder6n Fournier (PUSC)
en compaiiia de representantes del sector politico y empresarial que avalaban
la reforma (La Nacién, 19 de septiembre 2000). De acuerdo con lo que indica
la prensa, el PUSC inicialmente acepté pensar la posibilidad del apoyo, pero
réapidamente se desmarcé del apoyo publico a Arias y el Presidente en ejercicio,
Miguel Angel Rodriguez (1998-2002), llamé a su bancada legislativa a rechazar
la discusién del proyecto de Ley (La Nacion, 24 de mayo de 2000). Se puede
argumentar que esta decisién fue tomada para evitar el coste politico de una
reforma que resultaria impopular entre la ciudadania y controversial a lo interno
del PUSC pues impondria un contrincante muy potente de cara a las siguientes
elecciones.

Dado que de pasar la reforma por la via legislativa habria también una re-
percusion sobre la definicién del precandidato del PLN, otros lideres de este
partido mostraron su oposiciéon a la reforma, como fue el caso del expre-
sidente Luis Alberto Monge (1982-1986), quien fue uno de los actores que
abanderaron la camparia en contra de la reeleccién presidencial (La Nacion,
14 de enero 2000).

El transito de la iniciativa fue abortado rapidamente en la Asamblea Legislativa.
Se presentaron de manera individual dos proyectos de Ley, el primero fue intro-
ducido por el diputado Otto Guevara, lider del emergente Partido Movimiento
Libertario (ML). En este se buscaba derogar completamente el articulo 132 de la
Constituciéon Politica, con lo que la reeleccion quedaria abierta e ilimitada en na-
mero de periodos. Esta propuesta fue declarada inadmisible para su discusion en
el plenario legislativo (La Nacién, 20 de junio de 2000). Antes de la presentacion
del segundo proyecto de Ley y previendo otro potencial rechazo de los legisla-
dores, un equipo de expertos constitucionalistas cercanos a Arias encontraron
una via alterna para sacar adelante la reeleccion, con las mismas caracteristicas
de la enmienda que perseguia el segundo proyecto de Ley. Se trataba de una
accién de inconstitucionalidad que abogaba por devolver la vigencia al articulo
132 de 1949. En ese articulo se establece que los expresidentes deben esperar
ocho afios (dos periodos presidenciales) antes de poder competir por la oficina
presidencial nuevamente.
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La Sala Constitucional recibié dos acciones de inconstitucionalidad presentadas
cada una por los abogados Edgardo Picado y Jorge Méndez. En ellas se argu-
mentaba que la reforma de 1969 que prohibié la reeleccién habia sido realizada
mediante un dictamen “extemporaneo de la respectiva comision legislativa”, un
procedimiento violatorio a lo establecido en la Constitucion. El segundo recurso de
inconstitucionalidad expuso que la Asamblea Legislativa, al ser un constituyente
derivado, no tenia potestad para “restringir o suprimir derechos fundamentales
mediante una reforma parcial y, finalmente, se alegaba que la prohibicién de la
reeleccién implicaba una violacién a los derechos de igualdad para ser electo y
para elegir libremente a los gobernantes, consagrados en la Carta Interamericana
de Derechos Humanos (Sala Constitucional, sentencia no. 7818-00).

El dia 5 de septiembre del 2000 la Sala emiti6é su pronunciamiento, en el que
declaré sin lugar las acciones de inconstitucionalidad en una votacién dividida de
los magistrados de cuatro contra tres. En la sentencia 7818-00 los magistrados
consideraron que el argumento sobre el error en el procedimiento legislativo
no era motivo suficiente para remover la reforma constitucional. Este Tribunal
adujo ademés, que carecia de la competencia para pronunciarse por el fondo
de la ley, razon por la que el derecho fundamental de eleccion no fue razonado
en el voto de mayoria.

En ese periodo un segundo proyecto de Ley fue presentado por el diputado
liberacionista Guillermo Constenla, cuya iniciativa era mucho més moderada que
la anterior e idéntica al disefio que se buscaba por la via del poder judicial, pues
permitia la reeleccién tras un intervalo de 8 afos (La Nacién 04 de septiembre
de 2000). Al conocerse el voto negativo de los magistrados del Tribunal Cons-
titucional, este proyecto de Ley también fue sepultado en el poder legislativo
que lo voto el dia 12 de septiembre, con 13 diputados a favor y 32 en contra.
Para ese momento Arias se vio imposibilitado para presentar su candidatura a
las elecciones del afio 2002.

No obstante, devinieron algunos cambios en el contexto politico e institucional.
En el afo 2002 se celebro el primer balotaje de la historia del pais, en gran me-
dida gracias a la fuerza electoral que capturé el recién formado Partido Accién
Ciudadana (PAC) que obtuvo un 26.19% de respaldo y se convirti6 en la tercera
fuerza al reunir un porcentaje histérico para una fuerza emergente, tanto en
elecciones generales como legislativas. Aun asi, al balotaje pasaron el PUSC
con el mayor porcentaje de votos y el PLN como segundo. El resultado electoral
le dio el triunfo al PUSC y el PLN experimentaba su segunda derrota consecu-
tiva en las urnas. En estas elecciones también aumenté el abstencionismo que
representd un 31.2%. En el plano legislativo, la fragmentacién fue ain mayor
y los partidos emergentes aumentaron su niimero de escafios, mientras los dos
partidos tradicionales los disminuyeron (Sanchez, 2002: 37).
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Con la derrota liberacionista hubo una nueva motivacién para reactivar el partido
y Oscar Arias volvio a promover una nueva accién de inconstitucionalidad’. En
esta ocasién la escena institucional abria una nueva oportunidad dado el cambio
de dos de los magistrados que votaron en contra en el afio 2000 (Martinez Bara-
hona, 2010). El Presidente de la Corte, Rodolfo Piza Escalante habia fallecido y el
magistrado Eduardo Sancho Gonzalez se acogi6 a la jubilacion. Fueron sustituidos
por Ernesto Jinesta Lobo y Gilbert Armijo Sancho, quienes votaron favorable-
mente la accién de inconstitucionalidad. La Corte Constitucional conté con los
votos necesarios para declarar la prohibicién como inconstitucional en un voto
dividido de cinco contra dos. Los argumentos que elaboré el abogado Edgardo
Picado se sintetizan en que no podia hacerse una enmienda constitucional que
disminuyera un derecho consagrado por la Constitucion y, que la prohibicién a
los expresidentes para volver a ocupar el cargo violentaba los articulos 1, 2, 23
y 24 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y los derechos de
libertad de elegir, de ser elegidos, asi como la democracia electoral (Sentencia
2003-2771). Dicha sentencia fue altamente controversial en el pais, dado que
como plantea Martinez Barahona (2010) vinculaba el fondo -al expresar que
la reeleccién era un derecho fundamental- con la forma, dado que solo una
constituyente puede limitar derechos. Esto pese a que la Ley de Jurisdiccion
Constitucional indica que la revisién a una reforma constitucional solo puede
realizarse por aspectos de forma y no de fondo.

El dictamen viabiliz6 la candidatura de Oscar Arias, quien se postulé a las elec-
ciones del 2006 para su segundo mandato presidencial. De manera sorpresiva
en esas elecciones el PLN tuvo una dura pugna por el triunfo contra el PAC y
los resultados mostraron que habia finalizado el periodo bipartidista. Pese a la
supuesta popularidad del expresidente, la polarizacion del pais en la camparia
en torno a la firma del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos, a la
que Arias era favorable, lo hizo tambalear en sus resultados y gano los comicios
por un estrecho margen de tan solo 1.1% de los votos. En estas elecciones el
PUSC tuvo la mayor debacle politica de su historia al sumar tnicamente el 3.5%
de los votos validos y el abstencionismo volvié a crecer hasta llegar a un 34.8%.

El caso de Honduras

En el caso hondurefio se pueden observar dos intentos de reforma a la reelec-
ciéon presidencial en el presente siglo. El primero fue el impulsado por José
Manuel Zelaya en el 2009, que result6 fallido y acabé con un golpe de Estado v,
el segundo fue el promovido por el gobierno de Juan Orlando Hernéndez que
consigui6 habilitar la reeleccion. La constitucién hondurefia cuenta con una di-

7  Una encuesta de CID GALLUP publicada en La Nacién (La Nacién, 31 de enero de 2003), mostraba que
un 56% de los encuestados estaban de acuerdo con la reeleccién presidencial y el porcentaje aumentaba a
un 62% si la reeleccion era la de Oscar Arias.
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ficultad adicional, se trata de la norma pétrea que impide la reforma del articulo
relacionado con la reeleccion (art. 239). Este establece un “doble candado” a la
prohibicién, puesto que penaliza mediante otras clausulas constitucionales y del
Cédigo Penal, cualquier intento por modificar dicha norma (Martinez Barahona
y Brenes Barahona, 2012). Por lo tanto, la via para reformar esta norma deberia
ser mediante una Asamblea Constituyente.

El presidente José Manuel Zelaya llegd al poder en el afio 2005 en represen-
tacion del Partido Liberal Hondurefio (PLH), uno de los partidos méas antiguos
e institucionalizados en la regién de América Latina (Ajenjo, 2007). Si bien
podria considerarse como un partido de derecha ideolédgica, contaba con un ala
progresista a lo interno que favoreci6 el que Zelaya eventualmente diera un giro
significativo hacia la izquierda (Cunha Filho et al, 2013). Lo que gener6 tensiones
entre las fuerzas politicas por el alejamiento del Presidente de las preferencias
ideolégicas de los miembros medianos de la Asamblea Nacional y la Corte (Taylor
Robinson y Ura: 2012: 116)%. Durante su gobierno se promovi6 la formacién
de una Asamblea Nacional Constituyente cuyo propésito consistia en cambiar
las estructuras participativas e institucionalizar los mecanismos de democracia
directa (Cunha Filho et al, 2013: 525). En la convocatoria y en otros mensajes
no se encuentra evidencia contundente de que la constituyente se realizara con
la intencién de posibilitar la reeleccion (Rodriguez, 2011; Ruhl, 2010). Posible-
mente, el hecho de que, como se explicé anteriormente, una declaraciéon en tal
sentido, le acarrearia al presidente consecuencias penales. No obstante, diversos
autores han argumentado de que la constituyente abriria la posibilidad para que
Zelaya tuviera la posibilidad de reelegirse (Meza, 2012). Era de esperarse que
un momento en que se vivia una oleada de reformas reeleccionistas en la regién
Zelaya buscara levantar los candados a la suya por la via constituyente, como se
realiz6 en los casos andinos.

Zelaya emprendi6 este proceso en el 2009, meses antes de culminar su mandato
mediante la convocatoria a la denominada “Cuarta Urna” dado que se trataba de
una urna adicional a la de presidente, diputados y representantes municipales, en
la que los ciudadanos emitirian su voto a favor o en contra de la convocatoria a
una Asamblea Constituyente, notese que para ese afio en Honduras no existia una
norma que regulara la celebracién de consultas populares y referendos, una Ley
de este tipo fue posible solo en el afio 2012 durante el gobierno de Porfirio Lobo.

El Ministerio Publico declaré ilegal la convocatoria y Zelaya en su intento por
seguir adelante con el proyecto, convocé a una “Encuesta Nacional de Opinién”

8 Los actores institucionales que rodeaban al Ejecutivo percibieron en el acercamiento de Zelaya a la izquierda
latinoamericana como un evento que contravenia el statu quo del sistema de partidos hondurefio, que se
observan en las fuertes controversias en la discusién de proyectos de Ley como la adhesion a PetroCaribe
y a la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) (Taylor Robinson y Ura, 2012:116
y Kouba, 2016).
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de caracter no vinculante; no obstante, el Ministerio Publico hizo extensiva la
anulacién por ilegalidad a esta nueva version de la consulta. La tension politica
entre los poderes del Estado fue en aumento y se sumé a ello la negativa del
ejército a colaborar con las disposiciones del poder ejecutivo, en una escalada
de acciones de rebeldia que terminé en un pulso entre los poderes del Estado.

El poder ejecutivo se vio en jaque pues el Fiscal General de la Republica formul6
un requerimiento ante la Corte Suprema de Justicia contra el Presidente, bajo
los delitos de “traicion a la Patria”, abuso de autoridad y usurpacion de funciones
en perijuicio del Estado hondurerfio. Bajo este alegato, se ordené la captura, cese
de funciones y allanamiento de la vivienda de Zelaya. Los comandos militares
decidieron trasladarlo ilegalmente a Costa Rica, mientras el poder legislativo
abria un proceso para destituirlo del cargo (La Tribuna, 28 de junio de 2009).

Uno de los factores que ha sido destacado por algunos autores como vinculado
al fracaso de la reforma perseguida por Zelaya (Taylor Robinson y Ura, 2012;
Treminio, 2016) es la pérdida de popularidad que el presidente sufrié durante su
mandato, pues esto no le permitié aglutinar el apoyo necesario para sostenerse
en el cargo y alentar reformas que propiciaran su reeleccion. Asi, se puede notar
que Zelaya lleg6 a la presidencia con el respaldo de apenas el 23% del registro
electoral, en unas elecciones con una participaciéon del 55% de los electores (las
de mayor abstencionismo entre 1982 y 2005). De acuerdo con los datos de Lati-
nobarémetro (2009), su popularidad en 2006 era del 26,42% mientras en 2008
disminuy6 a un 17.69%. Al indagar por el apoyo a la Cuarta Urna, inicamente
un 24.11% de las personas dijeron haber estado de acuerdo (Latinobarémetro,
2010). Este escenario de poco respaldo ciudadano dejé en desventaja al ejecutivo
frente al Poder Legislativo y la Corte, que pudieron jugar con ventaja sus cartas
(Taylor Robinson y Ura, 2012) y deshacerse del Presidente.

Contrario a lo que pas6 en Costa Rica que la crisis del bipartidismo alent6 la
reeleccion, en Honduras, fue la situacion politica generada por el golpe de Es-
tado la produjo una crisis del sistema politico que se ha expresado, entre otras
manifestaciones, en la fragmentacién del sistema de partidos, provocada por
la escision del Partido Liberal (PLH) y la pérdida del dominio en la Asamblea
Nacional de los dos partidos tradicionales (PNH-PLH), al entrar con fuerza en la
arena politica la agrupacién creada por Zelaya: Libertad y Refundacion (LIBRE)
y el Partido Anticorrupcion (PAC) de Salvador Nasralla. En las elecciones del
2013 LIBRE, que llev6 como candidata a Xiomara Castro, esposa de Zelaya,
fue el segundo partido en porcentaje de votos, seguido por el PLH y por el PAC.

Una vez atravesado ese momento critico y todavia bajo el eco de sus consecuen-
cias politicas y sociales, se abrié un nuevo proceso para habilitar la reeleccién
en diciembre del 2014. En esta oportunidad un grupo de 15 congresistas del
oficialista Partido Nacional Hondurefio (PNH) y un miembro del partido Unifi-
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cacién Democrética (UD), interpusieron ante la Sala Constitucional un recurso
de inconstitucionalidad contra el articulo 239 de la Carta Magna, ademas de
incluir otros numerales del Cédigo Penal, relacionados con sanciones relativas a
la modificacién de la reeleccion presidencial (El Heraldo, 19 de enero de 2015).
Unos meses después, el expresidente Rafael Leonardo Callejas (1990-1994) del
PNH, presenté un nuevo recurso de inconstitucionalidad contra el mismo articulo
que fue acumulado en la Sentencia. Durante varios meses Callejas fungié como
el lider impulsor la reforma, lo que sirvié para mantener un perfil bajo del presi-
dente Juan Orlando Hernandez en torno a esta materia. Sin embargo, durante
ese mismo afio, Callejas fue requerido por la justicia estadounidense debido a las
denuncias que el Federal Bureau of Investigation (FBI) de los Estados Unidos
interpuso en su contra por la participaciéon en los delitos vinculados con la Fe-
deracién Nacional de Futbol de Honduras (El Heraldo, 3 de diciembre de 2015).

El Tribunal Constitucional de Honduras emitié una Sentencia en la que declar6
inconstitucional la prohibicién a la reeleccion y las normas que la acomparian.
La misma fue votada por unanimidad de los cinco magistrados que integran la
Sala, aunque el dia siguiente, el magistrado José Elmer Lizardo, intento retirar
su firma de la sentencia, un acto que la Corte declaré6 como improcedente al
haber sido ratificado el fallo (El Heraldo, 24 de abril de 2015). Con la prohibicion
inhabilitada, quedé abierta cualquier posibilidad de reeleccién, sin limite alguno.
Hasta la fecha no se ha aprobado ningtn proyecto de Ley que permita fijar
nuevos limites a la norma.

El camino que allané esta sentencia tuvo como telén de fondo una fuerte tensiéon
entre el poder legislativo y el judicial®, dado que el primero destituy6 a cuatro
de los cinco magistrados que conforman la denominada “Sala Constitucional”
de la Corte Suprema de Justicia en el afio 2012, todos ellos nombrados durante
el gobierno liberal de Zelayal®. Es importante agregar que segn la norma, los
magistrados hondurerios se eligen por periodos de siete afios en votacion del
Congreso Nacional, luego de que una Junta Nominadora que esté integrada por
representantes de distintos sectores de la sociedad, envie una propuesta de al
menos 45 postulantes (tres candidatos por cada magistrado a elegir). Bajo esta
normativa, el periodo de los anteriores magistrados debi6 haber regido del 2009
al 2016; sin embargo, la Asamblea Nacional interrumpié la designacion de los
mismos en diciembre de 2012 en una votacidén de mayoria nacionalista, con
apoyo de la UD y de algunos legisladores liberales, en que se tomé la decisién

9  Un episodio similar se dio en el afio 2010 cuando los diputados destituyeron a tres jueces y una magistrada
de la Corte Suprema de Justicia por “incumplimiento o violaciones graves de sus deberes”, hechos por
los que la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) condené al Estado de Honduras mediante
Sentencia 17-04-2012; sin embargo, el Estado se ha negado a restituirlos en lo que va del afio 2017 (Caso
Pacheco Teruel y otros vs. Honduras).

10 Posteriormente se integré a una nueva quinta integrante, la magistrada Lidia Estela Cardona, en sustitucion
de Oscar Fernando Chinchilla, quien fue nombrado como titular del Ministerio Publico en septiembre de
2014 y que fue el Gnico integrante de la Corte Constitucional en no ser destituido del cargo.
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de cesarlos como medida para prevenir la declaratoria de inconstitucionalidad
que la Corte emitiria en contra del Decreto de Ley 191-2012 para la depuracion
policial que promovia el entonces mandatario Porfirio Lobo (2009-2013).

Los cuatro magistrados depuestos fueron promovidos en 2008 por el entonces
oficialismo liberal. La bancada nacionalista fue la promotora de la mocién de
destitucion, asi como de la nueva integracion de la Sala Constitucional, en la que
recaeria dos afios después la decision sobre la reeleccion presidencial. En este
contexto es completamente factible aducir que los magistrados constitucionalistas
no se encontraban en condiciones éptimas de decidir con total independencia,
dado el ambiente adverso en que fueron nombrados, para oponerse a los intere-
ses que emanan de los otros dos poderes, especialmente del Poder Ejecutivo!!.

La estrategia del gobierno consiguié sacar adelante lo que pareceria una decisiéon
asombrosa, si se revive la crisis politica originada por el infructuoso intento de
Zelaya y se compara con la aparente facilidad de este segundo episodio. El PNH
en ausencia de una mayoria parlamentaria suficiente, logré evadirla para construir
un nuevo escenario mayoritario en la Corte, sobre el que si tenia control. Si se
observa el escenario politico, tanto el candidato del PLH, Luis Zelaya, como el
del PAC, Salvador Nasralla, estuvieron opuestos desde el inicio a la reeleccién
presidencial vy, en el caso del expresidente José Manuel Zelaya, al inicio mani-
festo ser el tnico candidato capaz de enfrentar a Juan Orlando Hernéndez, pero
posteriormente condicioné su candidatura a que se aprobaba la celebracion de
un plebiscito en que los ciudadanos manifestaran su acuerdo y legitimaran la
misma, empero, los diputados rechazaron la mocién y LIBRE decidié presentar
nuevamente como candidata a Xiomara Castro, esposa de Zelaya.

Los candidatos mencionados han posicionado su rechazo a la reeleccion presi-
dencial, la manera en que fue instituida y a la postulacién del actual presidente,
Juan Orlando Hernandez, por considerarla ilegal v tomaron la histérica decision
de acudir a eleccién presidencial en una coalicion: “la Alianza Opositora”, con-
formada por el PAC, LIBRE y PINU, con Nasralla (PAC) como candidato. Con
esta estrategia buscaron hacer frente al oficialismo. Es importante hacer notar
que Juan Orlando no tuvo que desgastarse en la defensa directa de su reelec-
cidn, pues su partido le aboné el camino mediante el recurso presentado por los
legisladores de su bancada y por el expresidente Callejas.

11 La gravedad de esta situacion se revela en que durante los afios 2013 y 2014 se estimaba que se habia
destituido 29 jueces y suspendido a 28 (La prensa, 14 de octubre de 2014), a lo que se deben sumar
las denuncias por intimidacién y el asesinato de funcionarios judiciales sucedidos en este pais y que se
encuentran en situacién de impunidad (Gutiérrez Navas, et al, 2015).
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Reflexiones finales

En una mirada regional de la reeleccion nos encontramos que mientras en algunos
de los casos del sur del continente, los presidentes que impulsaron la flexibilizacién
de los llamados term limits provenian de partidos personalistas fundados por ellos
mismos, en los casos centroamericanos de Costa Rica y Honduras el impulso
provino de las fuerzas tradicionales, cuyas principales estructuras partidistas
tienen una larga trayectoria electoral y han producido multiples liderazgos. En
Costa Rica se puede aseverar que la reeleccion trataria de contener el avance de
los partidos emergentes, pero esta tendencia fue irreversible y alcanzoé réapida-
mente al sistema de partidos. En Honduras, por su parte, de haberse aprobado
la reeleccion bajo el gobierno de Zelaya quizé el bipartidismo habria perdurado
mas, pues fue ese intento lo que produjo el quiebre del sistema de partidos. La
modificacion hecha bajo el gobierno de Juan Orlando Hernandez terminé por
mostrar que la reeleccion es una figura incapaz de mantener el statu quo de los
partidos tradicionales.

En el caso costarricense, la permisividad de la reelecciéon viene condicionada al
criterio de alternancia, por lo que los presidentes deben esperar dos periodos
para volver a presentarse al cargo. Desde el afio de la reforma hasta la actualidad,
tnicamente Oscar Arias ha vuelto a ocupar la silla presidencial. Hubo un timido
intento por volver a competir en las internas del PLN en 2016; sin embargo,
decidi6é adherirse a la camparia de quien una vez fuera su contrincante en las
internas liberacionistas, Antonio Alvarez Desanti.

Este mandatario ha mantenido su perfil como el lider mejor valorado por los
costarricenses y ha mantenido un fuerte liderazgo a lo interno de las tiendas
liberacionistas, pero el mismo es constantemente disputado por la faccién afin
a José Maria Figueres Olsen (1994-1998), que ha sido el segundo expresidente
en intentar volver al cargo, al disputar las elecciones internas del PLN de cara al
proceso electoral de 2018, pero resulté perdedor frente a Antonio Alvarez. Un
total de seis expresidentes!? se encuentran en posibilidad de volver a competir
por el cargo, pero ninguno de ellos ha recurrido todavia a esta posibilidad. De
manera que para los préximos comicios, no habréa entre la oferta electoral ningiin
ex gobernante, pero no seria descartable para el 2022.

En el caso hondurefio, inicamente Rafael Leonardo Callejas dio signos de ser
un activista de la reeleccién, no obstante, lo hizo defendiendo la postulacién
inmediata del presidente y expresé su apoyo a la permanencia en el cargo de su
compafiero de partido, el Presidente Hernandez. A esto se suma que la condena
judicial que enfrent6 en 2016, lo retird temporalmente de la escena politica. No

12 Se trata de los liberacionistas, Oscar Arias (1986-1990 y 2006—20101, José Maria Figueres Olsen (1994-
1998), Laura Chinchilla (2010-2014) y de los socialcristianos, Rafael Angel Calderén (1990-1994), Miguel
Angel Rodriguez (1998-2002) y Abel Pachecho de la Espriella (2002-2006).
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existe de momento evidencia que muestre la movilizacion de otros lideres, tanto
del nacionalismo como del liberalismo, que no seria de extrafar, puesto que
este ultimo dominé durante maés periodos la arena politica hondurefia (Romero,
2014). No obstante, esta escena podria desembocar en una asfixia de los nuevos
liderazgos, como el de Luis Zelaya y una clausura a la entrada de las estructuras
tradicionales. Mientras, por el otro lado, las fuerzas emergentes posicionaran
con mayor libertad figuras nuevas.

Si bien la imposiciéon de limites a la reelecciéon constituyd una garantia de al-
ternancia en el poder, un principio fundamental de las democracias presiden-
cialistas, la flexibilizacion de estos podria implicar nuevas fracturas o clivajes
en la contienda politica. En el disefio institucional hondurefio, esto suma una
complejidad adicional, se trata de que la norma abre la puerta a la participacion
tanto de expresidentes y de presidentes; por lo que los procesos mediante los
que se decide la seleccion de los candidatos en los partidos sera fundamental en
la configuracion de la competencia.

La estrategia seguida por parte del bloque de partidos de oposiciéon, se puede
entender como una medida para garantizar la alternancia, al aunar su fuerza
electoral en un calculo para hacer frente a la candidatura del presidente. En el
plano legislativo, y si se sigue el patrén de las Gltimas elecciones, no sera sencillo
para el gobierno conseguir una mayoria y podria mantenerse la tendencia hacia
la fragmentacion, con un peso importante de las fuerzas emergentes. En este
aspecto se podria aseverar que si bien la reeleccién ha retardado el proceso de
fragmentacion del sistema de partidos, no ha logrado contenerlo. La tendencia
de las democracias occidentales ha tendido a privilegiar la emergencia de nuevos
partidos de corte personalista que enfrentan con éxito a las viejas estructuras.

No se puede dejar de lado que uno de los debates sobre la reeleccion y la demo-
cracia indican que esta puede crear una ruptura en la equidad de la participacién
electoral (Corrales y Pendfold, 2015). Las probabilidades de los presidentes en
ejercicio para ganar una eleccién son mucho mayores a la de cualquier otro tipo
de candidato. Ademas si los candidatos perciben que su éxito depende mas de
su propio liderazgo que del apoyo del partido, es posible que superpongan al
partido y busquen gozar de mayor independencia y poder politico (Picado, 2009).

Sin embargo, en el caso costarricense el efecto del intervalo podria funcionar
como un corrector de la pérdida de equidad en la contienda, pues la norma
exige alternancia y, como se vio en el liderazgo arista, logro superponerse, pero
al no gozar de una mayoria suficientemente amplia tuvo que hacer esfuerzos
importantes para lograr una coalicién aglutinada alrededor de los temas de su
agenda politica.
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Es evidente aqui que la reeleccion no logré frenar la fragmentacion del sistema
de partidos, ni realinear del todo al electorado en torno al PLN, dado que aunque
recuper6 una parte de sus votantes leales perdidos, no llegd a los niveles del
pasado (Fernandez, 2011: 45). Los partidos emergentes, por su lado, siguieron
creciendo, como evidencian los resultados que consigui6 el PAC.

Finalmente, se debe sefialar que las reformas podrian estar abonando a la pér-
dida de confianza que expresan los ciudadanos hacia los partidos politicos y el
organo judicial (LAPOP), tal como se refleja en la tendencia de los tltimos afios.

En Centroameérica sobresale negativamente que no fueran los parlamentos los
que aprobaran la reforma, pues es la arena que tiene el mandato de cambiar la
norma constitucional. Esto podria encontrar su explicacion en que los partidos
tradicionales tienen “escaleras” de ascenso al poder, cuyas gradas quedan blo-
queadas cuando se aprueba la reeleccion vy, los potenciales cuadros, muchos de
ellos, en su funcién como legisladores, exigen garantias de sucesion en el poder.

En una légica de porosidad regional, llama la atenciéon que el origen del repertorio
del cambio institucional estuviera en Costa Rica. ;Qué condiciones favorecieron
este fendbmeno? Primero, podria pensarse que el hecho de que en ese pais se
instituy6é desde 1989 uno de los tribunales constitucionales con mayores atri-
buciones y mas comprehensivos en América Latina (Navia y Rios, 2005; Feoli,
2015), lo que ha repercutido en que sea un 6rgano activista, cuyo principal poder
se ha materializado precisamente en su capacidad para anular las decisiones de
otros poderes del Estado (Feoli, 2015: 150).

Esto precisamente ocurrié en el caso en estudio, en el que ademas los legisla-
dores fueron explicita y oficialmente notificados de que ellos no tenian derecho
constitucional a legislar en areas significativas de politica y que su percepcion
de la soberania en la elaboracién de las leyes estaba errada (Gloppen, 2010:
66). Aqui conviene sefialar que la idea de las mayoria para reformar la norma
no es un mero arreglo mateméatico, sino un principio filoséfico- politico (Ro-
mero, 2014). Segundo, a pesar de que en otros paises latinoamericanos los
presidentes altamente populares recurrieron a las consultas populares como
mecanismo alterno de modificacion a la reeleccién, en Costa Rica no se ins-
titucionalizo la figura del referéndum sino hasta el afio 2006 - tres afios des-
pués de la reforma que permitié la reeleccién presidencial. Y, en tercer lugar,
se considera que la flexibilizaciéon de los term limits se dio en un momento de
lucha por la supervivencia en el Partido Liberacién Nacional (PLN), uno de los
mas importantes en este pais, en un escenario de creciente fragmentacion y
declive partidario. Por tanto, se perseguia una estrategia de permanencia y no
de sucesioén del liderazgo.
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Introduccion

En El Salvador, el crimen y la violencia ha constituido uno de los méas grandes
desafios que el pais ha debido enfrentar en la era de la paz y un elemento tota-
lizante de la cotidianidad. En la dltima década y media las maras y pandillas se
han convertido en una importante fuente de inseguridad y criminalidad y cons-
tituyen sin lugar a dudas, importantes actores de la violencia. A diferencia de
sus homologas en la regién centroamericana, las maras y pandillas salvadorerias
han logrado figurarse como una las mas radicales, violentas y organizadas de
Ameérica Latina. Sin embargo, en la actualidad su dindmica transciende la esfera
netamente criminal. En tres décadas, estas organizaciones han pasado de ser un
fenébmeno cultural-generacional a convertirse en redes criminales con capacidad
de agencia en el ambito de la politica (Aguilar, 2019, p.29).

Los acuerdos transaccionales entre politicos y partidos con pandillas con fines
electorales, el uso instrumental de la violencia y de las pandillas en camparas
proselitistas bajo enfoques populista punitivos y la manera en que el Estado sal-
vadorefio ha construido con sus politicas de Mano Dura al “enemigo interno”,
ha propiciado que en los ultimos afios estos grupos estén adquiriendo cada vez
mas, rasgos de actores politicos no estatales con capacidad de desafiar al Estado
y afectar la estabilidad del pais. En ese contexto, este trabajo parte del presupues-
to que la evolucién politica por la que han transitado las pandillas en la tltima
década y media, es un proceso que se ha gestado como resultado de la manera
en que los politicos han interactuado e instrumentalizado a estos grupos para
fines politicos y electorales. Al respecto, las preguntas centrales que se buscan
responder en este trabajo son: ;como las respuestas estatales han dado forma
al perfil politico las maras y pandillas?, ;de qué manera las maras y pandillas
han llegado a configurarse como actores politicos con capacidad para influir en
elecciones?, ;Se pueden convertir en actores imprescindibles para ganar o perder
elecciones? Se analizara el caso salvadorefio examinando la evidencia empirica
disponible en la tltima década y media a partir del seguimiento que la autora ha
hecho del tema de las pandillas y las politicas de seguridad.

El texto esta organizado en dos grandes partes: un primer capitulo aborda los
antecedentes y evoluciéon de las maras y pandillas salvadorefias en las Gltimas
tres décadas, a partir de transformaciones que tuvieron lugar en contextos y co-
yunturas criticas que favorecieron su transmutacion. Una segunda parte aborda
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el uso instrumental con fines politicos que han realizado los diferentes gobiernos
y los partidos de las pandillas y de la violencia, a lo largo de los Gltimos quince
afnos. Este capitulo se subdivide en dos secciones: la primera aborda el uso del
populismo punitivo para ganar elecciones, mientras que la segunda se aproxima
a los pactos mafiosos que diversos partidos han entablado coyunturalmente con
las pandillas, como mecanismo para incidir en la competencia electoral en la
Gltima década.

I. Antecedentes y evolucion de las pandillas

Las maras o pandillas salvadorefias constituyen con mucha probabilidad el mas
complejo fenémeno socio criminal de la posguerra y una expresién de los dé-
ficits sociales, econémicos e institucionales con que El Salvador ha enfrentado
los principales desafios de la transicién a la democracia. Si bien es un fenémeno
que tiene sus raices en una multicausalidad de factores, muchos de ellos de orden
social, desde hace méas de una década son consideradas un serio problema de
seguridad publica, tanto en El Salvador como en la region.

En la actualidad las pandillas salvadorefias se han convertido en extensas y
complejas organizaciones delincuenciales altamente organizadas, con capacidad
de desafiar al Estado. Las principales agrupaciones pandilleras Mara Salvatru-
cha y Barrio 18, surgidas originalmente en las calles de California a inicios de
los aflos ochenta, son una especie de franquicia identitaria con presencia en
distintos paises. Sin embargo, pese a su perfil criminal, hoy dia los fines de su
accionar transcienden el lucro y el ambito netamente criminal. Sus acciones
tienen ademas una dimensién politica, en tanto buscan influir cada vez mas
en la esfera de los poderes publicos, mediante el uso de su principal capital:
el ejercicio de la violencia. La evidencia empirica muestra que, en los Gltimos
afios estos grupos se han ido configurado como actores politicos paraestata-
les, con mayor capacidad de incidencia en la esfera publica. Pero esto no ha
sido siempre asi. Diversos estudios académicos realizados, dan cuenta que, a
lo largo de tres décadas, las maras y pandillas han experimentado continuas y
complejas transformaciones.

La existencia de los primeros grupos de pandillas en El Salvador se remonta a
la década de los ochenta, con la existencia de las primeras pandillas barriales en
las principales zonas urbanas del pais. Los primeros estudios realizados sobre
las maras o pandillas en la region (Argueta, 1992; Rodgers, 1997), mostraban
que eran pequerios grupos de jovenes que se congregaban en las esquinas de los
barrios, sin lideres, organizacién, ni ritos de ingreso. Se trataba de circulos de
amigos en los barrios que se constituian en pandillas durante su etapa transitoria
a la adolescencia y que se organizaban con un sentido de defensa de su territorio.
Su sentimiento de identidad se organizaba en torno al barrio o a una calle, lo que
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explica que algunas de ellas adoptaron nombre del barrio donde operaban. En
El Salvador, algunas de las maras méas conocidas en los ochenta fueron la Mara
Morazan, Mara Quifiénez, la Mara Gallo, la Mara Nosedice, la Mara ACDC y
Mara Mao-Mao, entre otras (Argueta, et al, 1992, en Cruz, 2007). Se trataba de
pandillas atomizadas, desestructuradas, sin ritos de ingreso, liderazgos definidos
y con un fuerte sentido de solidaridad interna. Sin embargo, en los ultimos treinta
anos, estos grupos han experimentado una continua sociocultural transformacién
v mutaciéon que los ha llevado a transitar de una expresion sociocultural con
motivaciones fundamentalmente identitarias, a redes criminales organizadas con
rasgos de actores politicos que buscan incidir en El Estado.

Si bien este proceso de transformacion ha sido complejo, dinamico y continuo,
resultante de la acumulacion de diversos déficits sociales, un repaso de la inves-
tigacién empirica realizada sobre el fenémeno en las ultimas dos décadas y de
algunas coyunturas criticas que han moldeado el fenbmeno, permite establecer al
menos tres grandes momentos que marcan la evolucién de las maras y pandillas
en El Salvador: el primero asociado a la adopcién de identidades transnacionales
a inicios de los noventas, propiciado por las deportaciones masivas de centroame-
ricanos luego del fin de las guerras; un segundo momento marcado por la etapa
de profesionalizacién y corporativizacién que tuvo lugar durante las politicas de
Mano Dura a partir de 2003 y, un tercer momento asociado a la adopciéon de un
perfil politico mas visible durante la negociacién entablada con el Gobierno en
2012. Su transito como actores con clara incidencia en los procesos electorales
se advierte de forma més evidente a partir del ciclo electoral 2009-2014, en el
marco de las negociaciones que diversos partidos politicos gestaron con los lideres
de las principales pandillas para obtener réditos electorales. A continuacién, se
hace una breve referencia a estos tres hitos.

Primera transformacién: la transculturacién en los noventas asociada
a la deportacion de pandilleros

Algunas de las primeras investigaciones realizadas sobre el fenémeno de las
pandillas en El Salvador (Cruz y Portillo, 1998; Smutt y Miranda, 1998), coinci-
den en sefialar que una de las méas importantes transformaciones culturales de
las pandillas se produjo a inicios de los noventa, con el retorno de pandilleros
salvadorefios provenientes principalmente de California, en el marco de las
deportaciones masivas de centroamericanos que hizo Estados Unidos luego de
finalizadas las guerras civiles. La llegada de grupos de jovenes con experiencia
pandilleril en Estados Unidos, con afiliacion MS-13 y Barrio 18 a un pais que
no conocian y en condiciones adversas que impidieron su insercién en el pais,
favoreci6 su incorporaciéon a las pandillas locales. Ello produjo la importacién de
un modelo cultural de pandillas centroamericanas en California, que se tradujo
en la transferencia de normas, valores y practicas a las pandillas domésticas.
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Con ello, se incorporaron cambios en la estética pandilleril, el argot, los codigos
de comunicacién y la expansién y organizacion territorial en clikas. La adopciéon
de estas nuevas identidades MS o Barrio 18 por parte de las pandillas locales se
tradujo en un mayor ejercicio de la violencia como forma de autoafirmacion y
defensa del territorio y en una mayor participacion de sus miembros en hechos
delictivos (Smutt y Miranda, 1998, Cruz y Portillo, 1998). En este proceso de
transculturacién, tuvo lugar la absorciéon progresiva de la mayoria de las pandillas
locales a la MS y al Barrio 18, lo que produjo la extincién de la gran mayoria
de pandillas domésticas. En la actualidad, el tinico grupo que sobrevive de las
pandillas de los ochentas es la Mao-Mao, que opera principalmente en la zona
norte de San Salvador con un pequefio niimero de miembros. Este proceso de
absorcion cultural de las pandillas hegemonicas facilité la comunicacion y los
vinculos transnacionales con pandilleros, tanto en Estados Unidos como en otros
paises de la regi6on, donde hay presencia de estos grupos.

Es importante sefialar que la investigacién empirica ofrece evidencia para sos-
tener que si bien los procesos de migracién-deportaciéon jugaron una enorme
importancia en la transformacion cultural del fenémeno en los noventa y en su
transito a pandillas més organizadas y violentas, no es el factor que le dio origen
como suele afirmarse con relativa frecuencia. La mayor contribucién de este as-
pecto radica principalmente en la transculturacién de las identidades MS y Barrio
18 a las maras locales en los noventa, que experimentaron posteriormente una
continua transmutacioén resultante de las propias dinamicas locales y regionales.
En efecto, los estudios maés relevantes sobre las pandillas en El Salvador mues-
tran que éstas no han sido constituidas mayormente por pandilleros deportados,
aunque la incorporacién de éstos, especialmente de los que llegaron a inicios de
los noventa, contribuyeron a configurar un modelo cultural pandilleril que fue
adoptado e incorporado localmente (Cruz, 2007). En la tltima década y media,
la influencia de los pandilleros deportados en las pandillas locales es cada vez
mas residual, en tanto las estructuras locales se han forjado como agrupaciones
con importante poder y sus propios modos de operar.

Segunda transformacion: la profesionalizacién y corporativizacion
que tiene lugar durante las Manos Duras

Existe una importante produccién académica disponible que coincide en sefalar
que, un importante momento en la trasformacion de las pandillas que conllevo
a su corporativizacién y profesionalizacion se produjo a mediados de la década
pasada, en el contexto de la implementacion de las politicas de Mano Dura.
Esta estrategia impulsada inicialmente por el ex presidente Francisco Flores
y posteriormente retomada por el expresidente Antonio Saca en su campana
electoral, favorecieron las condiciones objetivas y subjetivas para la formalizacién
institucional de estas agrupaciones.
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La camparia de Mano Dura impulsada con fines electorales estuvo basada en
estrategias orientadas a producir entre la poblacién una alarma por la inseguridad
y en la construcciéon en el imaginario colectivo de las pandillas como enemigo
interno, a quién se les atribuyé unilateralmente la responsabilidad de un supuesto
auge delincuencial, con el fin de crear un clima de opinién favorable a la pro-
puesta populista-punitiva del partido oficial. En este contexto, el gobierno de
turno construyé mediaticamente la representacioén social del pandillero como la
mayor amenaza, y en funcién de ello, los proscribié y desplegd una politica de
persecucién y de detencién generalizada de todo aquel que fuera o pareciera
pandillero. Estos procesos de estigmatizacién social de la juventud marginal, las
reiteradas detenciones y la reclusion masiva de pandilleros en carceles segin
su afiliacion MS o Barrio 18, en condiciones de laxos controles, favorecié su
institucionalizacién y organizacién como amplias redes a nivel nacional, como
forma de hacer frente a la guerra que el Estado les habia declarado. En concreto,
la embestida gubernamental que supuso la Mano Dura favorecié las condiciones
para que fortalecieran sus identidades grupales, se armaran mejor, se institucio-
nalizaran y organizaran como complejas estructuras delincuenciales (Cruz, 2007;
Aguilar, 2007a, Aguilar, 2007b).

Estudios realizados por el ludop en afios posteriores a las Manos Duras (Aguilar
y Miranda y Aguilar, 2006 y Aguilar, 2007), mostraron cambios relevantes en
las pandillas respecto a los hallados de estudios previos (Cruz y Portillo, 1998 y
Santacruz y Concha, 2001). Entre los cambios identificados destacan transforma-
ciones en la estructura organizacional expresada en consolidacién de liderazgos
nacionales y en la configuracién de una estructura jerarquica dentro y fuera de la
cércel; un aumento del ejercicio de la violencia simbélica e instrumental expresa-
da en su participacién en delitos méas graves, mayor capacidad armamentistica,
aumento de las purgas internas, un transito a motivaciones delincuenciales con
fines de lucro y una mayor profesionalizacién de sus redes de economia crimi-
nal. Una expresién tangible de estos tltimos dos aspectos, fue la adopciéon de
la extorsiébn como mecanismo de recaudacion y redistribucién corporativa de
recursos econémicos al interior de la pandilla. Previo a las Manos Duras, la ex-
torsion no figuraba como un delito de alta incidencia delincuencial, ni como un
delito comiin y caracteristico entre las pandillas. Muchas de las extensas redes
de extorsidon que han operado en El Salvador en los tltimos afios, han sido or-
ganizadas y planificadas desde la carcel y ejecutadas con el apoyo de pandilleros
y colaboradores en el exterior. Esto explica en parte, el auge sin precedente que
este delito cobrd a partir del encarcelamiento de miles de pandilleros durante
las politicas de Mano Dura. En concreto, luego de la implementaciéon de estas
politicas represivas, se produjo un continuo proceso de transformacion al interior
de las pandillas, que favorecié cambios en su dinamica criminal y contribuy6 a la
activacién de un nuevo y prolongado ciclo de violencia criminal, en el que estos
grupos se posicionaron como importantes actores de la violencia.
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Tercera transformacion: la adopcion de un perfil politico a partir de la
negociacion entablada con el gobierno de Mauricio Funes en 2012

La negociacién que entabl6 el gobierno de Mauricio Funes con los principales
lideres de las pandillas recluidos en la cércel de Maxima Seguridad a inicios del
2012, en la antesala de las elecciones legislativas y municipales de ese afio, cons-
tituy6 una delicada maniobra politica, que dio un respiro temporal al gobierno de
Funes, en un momento en que la crisis de seguridad estaba socavando su apoyo
popular. Esta estrategia, liderada por el entonces Ministro de Justicia y Seguridad
Publica, general David Munguia Payés, en la que se negoci6 con las pandillas la
baja de homicidios a cambio de flexibilizar los controles en las cérceles donde
guardaban prisién sus liderazgos nacionales, fue solapada mediaticamente con
la llamada tregua entre pandillas, que cobr6 notoriedad en la opinién publica
nacional e internacional.

La tregua entre pandillas fue lanzada publicamente a partir de la divulgacion
de una publicacién del periédico digital El Faro, en el que se develaba la ne-
gociacion del gobierno con estos grupos. En ese contexto y para neutralizar
los cuestionamientos que previsiblemente vendrian de distintos sectores de la
sociedad salvadorefia, el gobierno de Funes present6 la negociacién ante la
opinién publica y la comunidad internacional como un proceso de pacificacion
entre las pandillas, que habria sido facilitado por supuestos representantes de
la Iglesia y la sociedad civil. El rol del gobierno, aseguraban las autoridades, era
el de facilitar las condiciones institucionales y los medios para hacer sostenible
el proceso.

Diversas fuentes consultadas vinculadas al ramo de seguridad (ludop, 2014),
coincidieron en sefialar que, a excepcién a algunos funcionarios de las areas de
prevencioén del gobierno, el presidente, el Ministro de Seguridad y las principales
autoridades del gabinete de seguridad no estaban comprometidos con un auténtico
proceso de pacificacién que desmontara los factores asociados a la violencia de
estos grupos. Durante un poco mas de un afio en el que se mantuvo el pacto,
no hubo una oferta de rehabilitaciéon, de atencion a las victimas, ni politicas de
prevencioén social dirigidas a los jévenes de riesgo, mas alla de algunas iniciati-
vas barriales que no lograron consolidarse. Lo que si hubo fue la distorsion de
algunos de los beneficios penitenciarios establecidos por ley y prerrogativas a
los lideres, algunas de las cuales estaban fuera del marco legal y contravenian los
esfuerzos de rehabilitacién, como el ingreso de celulares, bebidas alcohdlicas y
prostitutas. A su vez, el retiro de militares en los controles de ingreso de visitas
en los penales que recluyen pandillas, la reducciéon de operativos y capturas
masivas en los territorios y la no aplicaciéon de la Ley de Proscripcion de Maras
y pandillas que el gobierno de Funes habia impulsado un afio atras, fueron otras
de las concesiones que hizo el gobierno en este proceso de negociacién.
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Los éxitos de la reduccion de homicidios, fueron atribuidos por el gobierno a la
tregua, pero capitalizados como un logro propio, por el entonces Ministro de
Seguridad, quien tenia aspiraciones presidenciales. Sin embargo, la emergencia
de contradicciones, la opacidad con que el gobierno manejé ese proceso, asi
como las distorsiones en las cérceles en el marco de la llamada tregua fueron
trascendiendo a la opinién publica, lo que derivo en serias criticas y presiones de
distintos sectores sociales y politicos. El proceso de negociacién con las pandillas
fue abandonado por el gobierno a un poco mas de afio después de haberse ges-
tado, pese a la insistencia de las pandillas de sostenerlo. Sin embargo, durante
este tiempo, las pandillas se reforzaron y legitimaron como interlocutores validos
del gobierno, cuya validez venia dada precisamente por su rol como actores de
la violencia. Esto ha dado lugar a que las pandillas se radicalicen como grupos
armados ilegales y que recurran al uso instrumental de los homicidios como
mecanismo de presién politica y exhibicién de su fuerza.

Desde mediados de 2013, los homicidios comenzaron a aumentar hasta llegar a
niveles epidémicos similares a los reportados en los primeros afios del gobierno
de Funes. Entre 2012 y 2014 la tasa de homicidios pas6 de 41.5 a 61.8 por
cada cien mil habitantes. Desde mediados de 2013 hasta inicios de 2014, los
homicidios comenzaron a aumentar progresivamente hasta llegar a promedios
diarios de 9 muertes, similares a los registradas en 2010, lo que inyectd una dosis
adicional de incertidumbre a las elecciones presidenciales de 2014.

Al margen de toda la polémica que esta negociacién generd entre la sociedad
salvadoreiia, el pacto politico entre el gobierno y estos grupos, marcé el inicio
de nueva etapa en la evolucion de las pandillas en la ruta de la violencia, pero
sobretodo, en su evolucién politica. Estos grupos que con anterioridad habian
sido criminalizados y perseguidos por los gobiernos como el enemigo interno,
fueron reconocidos por el Ejecutivo como interlocutores validos y actores im-
prescindibles para reducir las muertes en el pais y darle estabilidad al gobierno.
Este proceso empoder6 a las pandillas como actores politicos y los legitimé y
reafirmé como actores de la violencia, en tanto su capacidad de incidencia en el
gobierno radicaba precisamente en la autorregulacién del ejercicio de la violencia.
Durante la llamada tregua, los liderazgos de las principales pandillas convocaban
a conferencias de prensa desde las cérceles con un discurso politico articulado
y consistente, emitian comunicados publicos y formulaban pliegos de peticiones
al gobierno, muchas de ellas de indole social. Este periodo favoreci6é también la
articulaciéon entre miembros de las pandillas contrarias y sus familias en torno
a una plataforma colectiva que incorpor6 las demandas de las tres principales
pandillas. Constituyé en la préactica, el inicio de la articulaciéon sistematica de
las principales agrupaciones pandilleriles frente a determinadas coyunturas.
Esta plataforma se mantiene hoy dia y se ha estructurado desde entonces, para
buscar negociar con el gobierno de turno y con los partidos politicos un pliego
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de reivindicaciones relacionadas principalmente con mejorar las condiciones en
las cérceles, revertir el aislamiento total en el que el gobierno ha mantenido a
la mayoria de los pandilleros recluidos y el cese de atropellos por parte de las
fuerzas de seguridad.

Il. El uso de las pandillas y la violencia para ganar elecciones

El caso salvadorefio permite identificar al menos dos maneras en que los
actores politicos han hecho un uso instrumental de las pandillas con fines
electorales: utilizdndolas como la representacion del enemigo interno que
simboliza la amenaza, en camparias electorales que recurren al populismo
punitivo como principal oferta electoral y, pactando con las pandillas para
incidir en los resultados de la competencia electoral. Esta segunda parte esta
dedicada a desarrollar cobmo las respuestas estatales de persecuciéon penal han
ido configurado progresivamente el perfil politico las pandillas, principalmente
a través del uso instrumental de la violencia y de las pandillas como estrategia
electoral de los partidos politicos.

2.1 El recurso del populismo punitivo para ganar elecciones

La evidencia académica disponible apunta a sefialar que la transformacion
politica de las pandillas que ha tenido lugar mas visiblemente desde mediados
de la década pasada, se ha visto favorecida por la forma en que el Estado sal-
vadorefio ha encarado el fenémeno y por la manera en que los politicos han
interactuado e instrumentalizado a las pandillas con propésitos electorales.
Esta seccién busca situar la relevancia que la dimensién politico institucional
y en concreto, la influencia que la respuesta estatal al fenémeno, ha tenido en
su evolucion politica.

Luego del fin de la guerra, durante los primeros afios de la transicién politica, la
violencia social y delincuencial se incrementaron progresivamente y el tema de la
criminalidad paso a figurar como una de las principales preocupaciones publicas.
Si bien las caracteristicas particulares de las pandillas, su crecimiento progresivo
en las zonas urbanas y su cada vez mayor uso de la violencia, los convirtié en
un factor de inseguridad ciudadana, no existen registros estadisticos oficiales
disponibles que indicaran que las pandillas eran los principales responsables de
la criminalidad que afectaba al pais.

Hasta antes de la Mano Dura, ningtin gobierno habia prestado tanta atencion a
las pandillas, mas alla de la aprehensién de algunos de pandilleros en las tipicas
redadas policiales en los barrios pobres de las ciudades. Fue hasta julio de 2013
que el gobierno de Francisco Flores declar6é de manera repentina la guerra a
estos grupos, adjudicandoles la responsabilidad de graves crimenes y del supuesto
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auge delincuencial que amenazaba la seguridad de las comunidades. Sin embargo,
El Salvador mostraba en ese momento una reducciéon importante en tasas de
homicidios, en relacién a lo consignado en los primeros afios de la transicion,
con tasas inferiores a las 40 muertes por cada cien mil 100 000 habs. La tabla
siguiente presenta el niimero vy las tasas de homicidio por cada cien mil habitan-
tes en el periodo 2002-2008, que contempla el afio previo a la Mano Dura y el
periodo de su implementacién que comprendi6 el Gltimo afio de la gestién de
Francisco Flores y el periodo de la administraciéon de Antonio Saca.

Tabla 1. Numero y tasas de homicidio a nivel nacional, 2002-2008

Afio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
No. de homicidios 2346 2388 2762 3761 3928 3496 3179
Tasa por cien mil hab. 36 36 48.7 63 64.6 57.3 51.9

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del IML y a las proyecciones de poblacién de Digestyc.

Con estas narrativas de alarma por la seguridad como argumento central, el
gobierno inicié6 una campana mediatica orientada a demonizar la figura del
pandillero, con una retérica alarmista dirigida a instalar en el imaginario colec-
tivo, la nocién del enemigo Gnico del Estado que amenazaba la seguridad de la
poblacioén. El discurso gubernamental sobredimensioné el peso de las pandillas
en la dinamica delincuencial y magnifico su poder y capacidad delictiva, para
infundir temor entre la poblacién.

Paralelo a esta camparia publicitaria, se inici6 el despliegue de grandes redadas
de jbvenes a quienes, en funcién de su apariencia o zona de residencia, se les
detenia arbitrariamente y ponia a disposiciéon de un juez. Los datos oficiales
mostraron que, en menos de un afio de vigencia de la primera versién del Plan
Mano Dura, la policia habria efectuado méas de 18 000 detenciones de jévenes.
Sin embargo, en mas del 90 % de los casos, fueron liberados por los jueces al
no encontrarse elementos para sustentar un hecho delictivo.

Para garantizar que los detenidos fueran procesados por su pertenencia a pan-
dillas y en medio de un conflicto con el é6rgano judicial, a finales de 2003 el
gobierno de Francisco Flores presentd en la Asamblea Legislativa la propuesta
de una Ley Antimaras, de caracter transitorio, que penalizaba la pertenencia a
pandillas y establecia procedimientos procesales Adhoc para el juzgamiento de
pandilleros. En la préctica, se instaur¢ transitoriamente un subsistema de justicia
paralelo, disefiado para procesar pandilleros bajo las l6gicas del derecho penal
del enemigo. La Ley Antimaras fue declarada inconstitucional por la Corte Su-
prema de Justicia, luego de finalizada su vigencia, debido a irregularidades en
49 articulos. Pese a ello, una segunda Ley Antimaras con claros visos de incons-
titucionalidad similares a la primera, fue aprobada por la Asamblea Legislativa
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con una vigencia de tres meses mas, a fin de darle continuidad a las capturas
masivas hasta la eleccion presidencial de marzo de 2004. Con estas herramien-
tas juridicas temporales, se pudo asegurar la condena de miles de pandilleros o
presuntos pandilleros por el delito de pertenencia a una pandilla, quienes fueron
segregados en cérceles destinadas para la pandilla MS y para el Barrio 18, bajo
laxos controles penitenciarios.

En ese contexto de populismo punitivo y a las puertas de la elecciéon presidencial,
el entonces candidato oficialista, Antonio Saca, presenté como principal promesa
de camparia la Super Mano Dura contra las pandillas, bajo la cual no solo daria
continuidad a la Mano Dura de su predecesor, sino impulsaria una accién atn
mas represiva contra las pandillas. Antonio Saca logr6 ganar la presidencia de
la Republica en las elecciones de 2004 con un amplio apoyo del electorado y
revertir con ello, el fuerte desgaste electoral que estaba afectando a su partido
Arena y que habia llevado a ese partido a una de sus peores derrotas en las
elecciones legislativas y municipales de 2003.

La estrategia de Arena de utilizar a las pandillas para generar miedo entre la
poblacién tuvo éxito. Resultd ser una maniobra politicamente rentable y funcional
para preservar la continuidad del partido oficial al frente del Ejecutivo. Sondeos
de opinién realizados tres meses después de iniciada la Mano Dura, mostraban
una significativa mejora de la imagen publica del gobierno y del partido oficial,
atribuida en parte a la oferta manodurista contra las pandillas. A su vez, las
encuestas preelectorales y poselectorales de 2004 (Cruz, 2003, Cruz, 2004)
pusieron de manifiesto cémo la manipulacién del sentimiento de inseguridad
ciudadana en una sociedad que vive con miedo, resulta altamente efectiva para
movilizar electoralmente y de manera irreflexiva, a importantes grupos de la
sociedad (Aguilar, 2019). Al respecto, Cruz sefialaba “Arena construyd con cui-
dado, el entorno de la opinién publica, donde su desemperio, en el manejo de
las percepciones publicas es probablemente mejor: el manejo del miedo a causa
de la inseguridad” (2003, p.1077).

Con la llegada de Antonio Saca al Ejecutivo, se institucionalizdé un esquema
policial v militar antipandillas, para el que se puso a disposiciéon casi todo el
aparato represivo del Estado. Ademas del despliegue de estrategias policiales
de represidon a estos grupos, en el marco del Plan Super Mano Dura, el nuevo
gobierno promovi6 la adopcién de alrededor de 40 reformas a la legislacion
penal y procesal, que aseguré6 la condena de miles de pandilleros a través de la
incorporacion de figuras penales como las Asociaciones llicitas y un sistema de
juzgamiento Adhoc, bajo el cual se han violentado diversos principios del debido
proceso. Este esquema punitivista que transcendio la temporalidad de las leyes
antimaras y se instalé de forma permanente en el sistema de justicia salvadore-
fio, tuvo como consecuencia directa un aumento progresivo y exponencial de
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la poblacién penitenciaria, principalmente la perteneciente a pandillas. Entre
2003 y 2008, la poblaciéon carcelaria pasé de 11 451 internos a 19 800, lo
que representé un aumento de méas de 8000 internos. En ese mismo periodo,
la poblaciéon pandillera en el sistema de adultos se duplicé, como lo muestra la
siguiente tabla.

Tabla 2. Evolucién de la poblacion penitenciaria y de las pandillas en el sistema penitenciario
salvadorefio durante el Gltimo afio de la gestiéon de Francisco Flores y el periodo de la gestion Saca

Afio 2003 2006 2007 2008 2009
No. de pandillas 3053 3489 5412 6694 7555
Total poblacién reclusa 11 451 14 682 17 677 19 800 21 032

Fuente: Iudop, con base a Direccién General de Centros Penales

El progresivo aumento del peso numérico de las pandillas en el sistema peniten-
ciario de adultos y la l6gica de segregacion en céarceles que se institucionalizé en
funcién de su afiliacion pandillera, agravo el hacinamiento y la sobrepoblacion
carcelaria, desbordoé las precarias capacidades instaladas y reconfigur6 todo el
sistema penitenciario que terminé organizandose en funcién de las logicas iden-
titarias y las dinamicas internas de las pandillas.

Este esquema represivo emprendido en contra de las pandillas fue acompanado
de multiples violaciones a sus derechos, que fueron extensivas a los jovenes mar-
ginados, en tanto se detuvo de forma indiscriminada a cualquier joven a partir de
la presuncion policial de pertenecer a una pandilla. En las carceles, sufrieron una
doble segregacion dentro del sistema penitenciario que devino de su condicién
de pandillero y que se expres6 no solo en la asignaciéon de penales especificos
para las pandillas, sino en el mayor abandono y precariedad que han presentado
los penales que albergan pandillas. Si bien es cierto la mayoria de las carceles
salvadorefias se han caracterizado histéricamente por exhibir condiciones infra-
humanas e indignas, adversas a los procesos de rehabilitacion de los internos, los
recintos penitenciarios que albergan pandilleros han presentado por lo general,
las peores condiciones en términos de habitabilidad, insalubridad, acceso a ser-
vicios basicos, acceso a la salud y a programas de rehabilitacién y reinsercion.
A la vez, desde el periodo de las Manos Duras se han conocido diversos casos
de tortura y tratos crueles inhumanos y degradantes contra esta poblacién pe-
nitenciaria, situacién que se agravé e institucionalizé con la implementacion de
las llamadas Medidas Extraordinarias de seguridad, durante la administracién de
Salvador Sanchez Cerén.

Sin embargo, la persecucién indiscriminada hacia estos grupos, los vejamenes
sufridos en las céarceles, los atropellos y las diversas violaciones a sus derechos
por parte del Estado, han favorecido su cohesiéon en torno a la identidad “ene-
migo del Estado”, incluso al margen de sus histéricas rivalidades identitarias, lo
que les ha dotado de un sentido de lucha como grupos perseguidos. Todo ello,
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ha coadyuvado a la generaciéon de una conciencia colectiva y reivindicativa de
sus derechos violentados, lo que ha impulsado en la tltima década v media su
evolucion a actores politicos, sin dejar de ser agrupaciones criminales.

Esta agresiva respuesta del Estado, junto a los procesos de demonizacion y etique-
tamiento de las pandillas como enemigos publicos y amenaza nacional construidos
desde el poder politico, con objetivos electorales de corto plazo, fueron asumidos
e internalizados progresivamente por las pandillas a lo largo del tiempo. De forma
paraddjica, aunque las politicas antipandillas proscribieron a sus miembros y con
ellas han deshumanizado y violentado a las pandillas, ello supuso su reconoci-
miento v legitimacién desde el poder hegemonico como adversarios del Estado.
La adopcién del estatus de enemigo del Estado y sus implicaciones, que parece
haber iniciado desde la Mano Dura, de forma maés evidente entre los lideres y
pandilleros de mayor edad, parece hoy dia haber permeado la conciencia de
distintos sectores al interior de las pandillas, quienes se asumen como “enemigos
del sistema” y actiian en consecuencia de esa identidad.

La guerra contra las pandillas que declaré abiertamente la administracion Sanchez
Cerén desde 2015 y que incluyd la creacion y el despliegue de batallones élites
para el ataque y eliminacién sus miembros, ha derivado en los ultimos afios en el
asesinato de mas de 1400 pandilleros y en la activacién de estructuras parapo-
liciales de exterminio de pandilleros, familiares, presuntos pandilleros y posibles
colaboradores. Como complemento a las estrategias militares en los territorios,
desde 2016 se ha sometido a miles de pandilleros recluidos en las cérceles a
medidas extremadamente inhumanas como el aislamiento, incomunicacién con
sus familiares y suspension de la libertad ambulatoria en los recintos, en el marco
de las llamadas Medidas Extraordinarias de Seguridad. Paradéjicamente, estas
medidas que han debilitado fuertemente a las pandillas y mermado su capacidad
operativa, parece haber contribuido a fortalecer entre sus miembros una mayor
resiliencia frente a la violencia institucional.

En resumen, la mayor parte de las respuestas punitivas implementadas no han
buscado encarar de forma sostenible el fenémeno delictivo. La evidencia ha
mostrado que antes de ser una estrategia de politica publica, las politicas an-
tipandillas han sido en esencia una estrategia de politica electoral de las élites
politicas para ganar apoyos electorales y preservar su poder econémico y poli-
tico (Aguilar, 2019). En la actualidad, si bien las pandillas mantienen la finalidad
de lucro como cualquier organizacién criminal, muchas de sus acciones tienen
motivaciones relacionadas con el logro de objetivos politicos para incidir en las
decisiones del Estado. En adicién, cuentan con bases sociales y una estructura
organizativa que parece haber ido creciendo en los ultimos afios. Tal y como
senala Tilly y Tarrow, en Anzora (2015), “las maras han utilizado consciente o
inconscientemente un mecanismo de apropiacion social, por medio del cual los
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grupos no politicos se transforman en actores politicos mediante el uso de sus
bases organizativas e institucionales para poner en marcha camparias de movi-
lizacion”. Una muestra de ello es la articulacion de un movimiento de familiares
de pandilleros presos que ha funcionado de forma mas visible desde 2009. Una
de las primeras acciones organizadas que movilizé a familiares de pandilleros de
las tres principales pandillas, fue una marcha pacifica de protesta realizada en
agosto de 2009 para exigir al gobierno, a la Asamblea Legislativa y a la Corte
Suprema de Justicia que mejoren las condiciones carcelarias y cesen las reiteradas
violaciones a los derechos humanos de la poblaciéon penitenciaria (EFE, 2009).
Similares movilizaciones se han organizado en marzo de 2010 y en junio de 2016
para protestar por las inhumanas condiciones en que se encuentran recluidos los
pandilleros bajo las llamadas Medidas Extraordinarias de Seguridad impulsadas
durante el gobierno de Salvador Sanchez Cerén.?

Todas esas transformaciones hacen dificil encajonar al fenémeno de las pandillas
en categorias teéricas estrictamente sociolégicas o criminoldgicas. Si bien sigue
siendo un fenémeno sociocultural y criminal, en su analisis actual debe incorpo-
rarse ademas la perspectiva sociopolitica, que permita dimensionar el curso de
la evolucién de su identidad politica.

2.2. Uso de pactos electorales entre partido politicos y las pandillas
como instrumento de competencia politica

Este sub apartado se aproxima al uso que han hecho algunos de los principales
partidos politicos salvadorefios de las pandillas, como herramienta de competen-
cia politica electoral. Las referencias e informacion sobre estos pactos, provienen
de notas periodisticas, comunicados que las propias pandillas han hecho publicos,
asi como de informacion provista por referentes que han tenido conocimiento
directo de tales negociaciones.

La evidencia disponible muestra que, hasta las elecciones de 2009, la partici-
pacién mas directa de pandilleros en las campanas electorales habia consisti-
do en operar como enlaces territoriales de los partidos para que sus equipos
de camparia pudieran ingresar a las comunidades a hacer proselitismo, como
parte de las brigadas de pinta y pega de los partidos politicos o de los grupos
contratados para destruir propaganda del adversario. Sin embargo, en la ultima
década, el rol de las pandillas salvadorefias en los procesos electorales parece
haber transcendido. La evidencia disponible procedente de diferentes fuentes
revela que diversos partidos politicos salvadorefios han recurrido durante distintas

1 Véase www.radiolaprimerisima.com/noticias/resumen/59173/familiares-de-pandilleros-en-el-salvador-
exigen-mejores-carceles/

2 Ver también https://www.ultimahora.com/familiares-pandilleros-exigen-mejores-condiciones-carcel-el-
salvador-n301405.html
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campanias electorales a la practica de establecer acuerdos electorales con lideres
locales v liderazgos nacionales de las tres principales pandillas, para incidir en
la competencia electoral.

La informacién disponible muestra que los partidos habrian negociado con
las pandillas el uso de diversas estrategias proselitistas como la movilizacién
de cuotas de votantes, entre ellos familiares y allegados de los pandilleros a
favor de determinado partido, el uso de la coaccién y amenazas para impedir
que algunas comunidades salieran a votar, asi como el aumento deliberado de
los homicidios en los dias previos a la eleccion para afectar al partido oficial y
generar incertidumbre entre la poblacion. Estas estrategias podrian caber en el
concepto de “proselitismo armado”, utilizado por Avila (2017) y referido al uso de
grupos armados ilegales para que voten por determinado candidato y/u obliguen
a la poblacién a votar por determinado partido. Es decir que, mediante el uso
de actores de la violencia, se busca influir en el aumento de apoyos electorales
a favor de un partido o en la eliminacion de la competencia electoral mediante
la coaccion.

Dado que se trata de acuerdos transaccionales, los beneficios comprometidos y
entregados por los partidos a las pandillas de los que se han tenido conocimiento,
van desde la flexibilizacion de las restricciones impuestas en las carceles a los
lideres de las pandillas, la reduccién de abusos policiales en las comunidades y
focalizaciéon de inversién social a las comunidades con fuerte presencia de pan-
dilleros, hasta la entrega de elevadas cantidades de dinero a cada faccién de las
pandillas y armas de fuego.®

Este apartado aborda de forma particular el uso de las pandillas en las camparias
electorales bajo las modalidades de pactos transaccionales que distintos parti-
dos han entablado con liderazgos de las pandillas, en algunas de las elecciones
celebradas en la tltima década. Dado que no se cuenta con suficiente evidencia
que sustente la existencia de negociaciones entre los partidos y las pandillas en
los seis procesos electorales que se han realizado después de la alternancia en el
control del Ejecutivo de 2009, se analizaran principalmente los pactos que han
tenido lugar en las elecciones presidenciales de 2009 y 2014 y en el marco de las
elecciones legislativas y municipales de 2012 y de 2018. Es importante precisar
que la disponibilidad de mayor informacién sobre los pactos entablados entre
miembros de las cipulas partidarias y de las pandillas en elecciones presidencia-
les no significa que éstas negociaciones sean poco frecuentes en las elecciones
locales. Aunque suelen pasar méas desapercibidas a nivel de la opiniéon publica,
los acuerdos locales de los candidatos con pandilleros en los territorios, parecen

3 Informacién provista por fuentes cercanas a los procesos de negociacién entre las pandillas y diversos
partidos politico.
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ser mas habituales de lo esperado, en tanto hay una interlocucién permanente
y directa de los actores locales con miembros de pandillas, como referentes de
autoridad paralela en las comunidades.

2.2.1 Ciclo politico 2009-2014: los pactos electorales de los partidos
con pandillas

Las elecciones de 2009: el pacto con la MS

Las elecciones presidenciales de 2009 marcaron el inicio de un nuevo ciclo po-
litico desde la transicién a la democracia al producirse la alternancia en el poder
ejecutivo. Después de dos décadas de gobiernos de derecha, por primera vez en
la historia salvadorerfia, la izquierda arribaba al poder. El desgaste progresivo de
los gobiernos de Arena resultante de los efectos econémicos y sociales adversos
del modelo neoliberal impuesto y del modelo represivo que se adoptd como para-
digma para enfrentar el crimen, allanaron el camino para la alternancia politica.

La unica referencia de colaboraciones entre el FMLN vy las pandillas durante las
elecciones de 2009 que transcendi6é publicamente en el periodo de la campafia,
fue la relativa a la participacion de pandilleros en las brigadas de pinta y pega
del FMLN y en algunos episodios de violencia electoral, los cuales habrian sido
confirmados e investigados por la policia (Membrefio y Bonilla, 2009). Sin embar-
go, fuentes policiales y personeros de organizaciones que trabajan con pandillas
consultados posterior a las elecciones, coincidieron en sefialar que representantes
del FMLN pactaron con lideres de la MS apoyos electorales de sus miembros,
a cambio de beneficios penitenciarios y otras politicas a favor de sus miembros.

Una nota dirigida al entonces presidente Funes en enero de 2012 y firmada por
un pandillero de la MS recluido en una céarcel, que fue presentada por la Fisca-
lia General en una investigacion judicial en contra de 22 personas vinculadas
a la llamada tregua, muestra el reclamo de las pandillas al mandatario por el
incumplimiento de los acuerdos adoptados con el FMLN previo a las elecciones

de 2009 (Luna, 2017).4

“Nosotros cumplimos los acuerdos y miles de familias votamos por el
FMLN haciéndolos triunfar. Ahora les toca cumplir a ustedes, pero no lo
han hecho y por eso los jefes de las clicas estdn enojados” [Extracto de
nota dirigida por un pandillero de la MS desde una carcel al ex presidente
Mauricio Funes, con fecha 12 de enero de 2012].

4 Luna, Stanley, 2012. MS-13 reclamé a Funes por incumplir lo pactado en elecciones. El Salvador.com,
18 de mayo de 2017. https://www.elsalvador.com/noticias/nacional/351605/ms-13-reclamo-a-funes-por-
incumplir-lo-pactado-en-elecciones/
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Si bien no se puede atribuir el triunfo de Mauricio Funes a estas negociaciones
o sefalar a las mismas como el principal factor de éxito del FMLN, dado que se
venian produciendo importantes cambios en el comportamiento electoral, como
la desalineacién partidaria de los electores de derecha, es importante reconocer
que estos apoyos electorales pudieron haber coadyuvado al triunfo electoral de
Mauricio Funes, especialmente porque este partido conquist6 la presidencia
con un estrecho margen de ventaja respecto a su adversario, el partido Arena.®

A su llegada al gobierno, Funes debi6 honrar los compromisos adquiridos con los
sectores con quienes habian gestado una alianza politico-electoral. Las presiones
de diversos grupos de interés, entre ellos mafias politicas-empresariales como
la dirigida por el expresidente Saca, por retomar espacios de influencia en el
Estado, no se hicieron esperar. A ello, se sumb la presiéon de grupos de pandillas,
principalmente de la MS quienes esperaban que Funes devolviera los favores
politicos una vez llegara al poder. Fuentes policiales entrevistadas en el primer
afio de gobierno de Funes aseguraron que, en comunicaciones interceptadas a
los pandilleros en las céarceles, liderazgos de la MS habian girado 6rdenes en
los territorios de aumentar la violencia para afectar publicamente la imagen del
nuevo gobierno, en represalia por el incumplimiento de los compromisos adqui-
ridos por el partido de gobierno. Desde su llegada, hasta la llamada tregua entre
pandillas, el gobierno de Funes debi6 enfrentar una seria crisis de seguridad que
se evidencié de forma mas visible en el notable aumento de los homicidios que
alcanzaron tasas superiores a los 70 homicidios por cada cien mil habs. Cifras
oficiales muestran que entre 2008 y 2009 el promedio mensual de homicidios
aument6 de 265 a 365 v las tasas de muertes por cada bien mil habs. pasaron
de 53 a 71.

Tabla 3. Numero y tasa de homicidios a nivel nacional durante la administraciéon Funes

Afio 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
No. de homicidios 3179 4382 4004 4371 2594 2499 3912

Tasa por cada 51.9 71.2 64.8 70.3 41.5 39.7 61.8
100 000 hbs. ) ) ’ ) ) ) ’

Fuente: Elaboracion propia con base a la Mesa Tripartita y a proyecciones de poblacién de Digestyc.

Este incremento marcé el inicio de un nuevo ciclo de violencia mortifera que
caracterizé a la primera mitad de la administracién Funes. Dicha tendencia se
vio revertida a partir de 2012, con la negociacién entablada entre el gobierno y
las pandillas. Es plausible considerar la hipétesis de que el auge criminal que se
disparé significativamente a la llegada del nuevo gobierno, pudo provenir tanto
de las pandillas como de la criminalidad organizada y grupos politicos vinculados
a ella, pero también de sectores interesados en presionar al gobierno para optar

5 Los resultados del escrutinio final de las elecciones del 15 de marzo de 2009 dieron como ganador al FMLN
con el 51.3% de los votos validos, mientras que Arena obtuvo el 48.7% de los votos.
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por las salidas represivas y militares (Aguilar, 2019). Lo cierto es que, a partir de
este nuevo ciclo politico, las pandillas comenzaron a recurrir a la manipulacién
deliberada de las muertes (alzas o bajas), como mecanismo de presiéon para sentar
al gobierno a negociar.

Aunque no se tienen detalles del acuerdo electoral gestado con las pandillas, en
la préactica, estos acuerdos constituyeron el reconocimiento de estos grupos como
interlocutores validos frente a un partido politico, que meses después se convir-
ti6 en partido de gobierno. En términos de los riesgos para la gobernabilidad
democrética, no se puede soslayar la contribucién de estos pactos, junto a otros
acuerdos mafiosos entablados por Funes, al clima de inseguridad e inestabilidad
que enfrento el pais durante los primeros afios de la administracion Funes. El
notable incremento de muertos y de otros hechos de criminalidad fueron rasgos
que ensombrecieron el clima de optimismo e ilusion ciudadana que prevalecié
en los primeros afios de la transiciéon politica de 2009. En el mediano plazo,
dada su rentabilidad electoral, estos acuerdos politicos con pandillas dieron paso
a sucesivos procesos de negociacion politica entre diversos partidos politicos y
grupos de pandillas en los procesos electorales y que han favorecido el empo-
deramiento politico de estas agrupaciones.

Elecciones 2012- Acuerdos para dejar votar a la poblacién en los territorios
bajo control pandillero-negociacién con el gobierno para reducir los
homicidios

En la antesala de las elecciones legislativas y municipales del 11 de marzo de
2012, se produjo una caida inédita del promedio diario de homicidios, que de
forma oficial fue atribuida a la llamada tregua entre pandillas. Entre febrero y
marzo de 2012, el promedio diario de muertes pas6 de 13 a 7.4. El siguiente
grafico muestra la abrupta caida de los homicidios mensuales a partir de marzo
de 2012, que a inicios de 2012 rondaban los 400 al mes.

Grafico 1. Numero mensual de homicidios en 2012.
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Esta reduccién de muertes violentas se sostuvo por mas de un afio, debido a una
negociaciéon entablada entre miembros del gobierno de Mauricio Funes y lideres
de las principales pandillas. Aunque el gobierno negé el pacto y atribuy6 la baja
de homicidios a una tregua entre pandillas, una investigacion periodistica del
Peri6dico Digital El Faro puso en evidencia que el cambio drastico en la incidencia
delincuencial obedeci6 a una negociacién directa con el gobierno, en la que las
pandillas se habian comprometido a bajar los homicidios, a cambio de trasladar
a los lideres de las pandillas del penal de Maxima Seguridad a penales ordinarios
y flexibilizar las condiciones de seguridad en las carceles.

Previo a la eleccion de 2012 y en el contexto de lo que luego fue llamada “la
tregua entre pandillas”, el Tribunal Supremo Electoral coordiné con las pandillas
facilidades para la libre circulacion de votantes de las comunidades en territorios
considerados “contrarios”. Dado que en la eleccién legislativa v municipal de
2012 se implement6 por primera vez el voto domiciliar a escala nacional, se
tuvo conocimiento que uno de los criterios considerados en la asignacion de
los centros de votacion de la cartografia electoral, fue el control y la divisién
territorial ejercida por las diferentes pandillas. Para ello, el desplazamiento de
los electores a los centros de votaciéon en comunidades con fuerte presencia de
pandillas y ubicados en las llamadas “fronteras invisibles” fue negociado con es-
tos grupos, estableciéndose, ademas, los mecanismos logisticos necesarios para
que sus miembros pudieran votar sin ser detenidos o interrogados en los centros
de votacién. En este contexto, es plausible que, el partido oficial pudiese haber
negociado con las pandillas apoyos electorales de los pandilleros y sus familias,
en un momento en el que el gobierno de Funes habia entablado un acuerdo
estratégico para bajar los homicidios con los méaximos lideres de las pandillas, a
cambios de concederles beneficios de diversa indole. Tal y como lo sefiala Ho-
lland, “la proximidad de la tregua a las elecciones de 2012 ha permitido plantear
que esta podria haber sido una estrategia electoral del gobierno del FMLN que
le permitiera basar su camparia en una politica de seguridad exitosa, tal y como
hizo ARENA en anteriores comicios” (en Montoya, 2016, p.259). Esta tesis cobra
viabilidad al tener en cuenta que el incesante aumento de los homicidios y de
otros delitos durante los primeros dos afios de la administracién Funes, erosion6
fuertemente el apoyo popular del gobierno y se configurd a lo largo de la gestiéon
como el mayor reclamo ciudadano.

Elecciones presidenciales 2014: Acuerdos para socavar
al adversario politico

Testimonios recabados durante un proceso judicial que se desarrolld en contra
de ex funcionarios de gobierno vinculados a la tregua en 2017, asi como un
comunicado de las pandillas hecho publico en 2016 y videos que circularon en
los medios de comunicacién, confirman que los partidos Arena, FMLN y GANA
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negociaron con miembros de tres pandillas votos y uso de la violencia para
afectar electoralmente al adversario, a cambio de dinero y concesiones politicas
en el marco de las elecciones presidenciales de 2014. Un testigo presentado
por la Fiscalia en el juicio contra personas involucradas en la tregua, asegurd
que el FMLN habria pagado a las pandillas US$150 000 a cambio de 120 mil
votos para la primera ronda electoral celebrada en febrero de 2014, mientras
que para la segunda ronda electoral las pandillas habrian recibido US$100 000
tanto de Arena como del FMLN. Este mismo testigo aseguré que parte de lo
remunerado por los partidos fue destinado a la compra de armas de grueso
calibre y municiones en preparacion para el escenario que se vendria una vez
se viera interrumpida la tregua (Lopez, 2017).6

Videos grabados por los propios pandilleros y circulados en 2016 en los medios de
comunicacién, muestran que representantes de las tres pandillas se reunieron con
altos dirigentes del FMLN vy del partido Arena en febrero de 2014, para negociar
los beneficios que estos partidos les otorgarian a cambio de conseguir su apoyo
electoral en la segunda ronda electoral de 2014. El audio de las conversaciones
sostenidas entre pandilleros con el Ministro de Gobernaciéon y miembro del FMLN
indica que las tres pandillas habian entablado un acuerdo con este partido desde
la primera ronda electoral, tanto para movilizar los apoyos electorales de los
pandilleros y sus familias, como para utilizar la violencia y la coaccion en aquellas
comunidades que fueran identificadas como apoyos electorales del adversario
politico. Fuentes cercanas a las pandillas, indican que en las negociaciones se
establecieron cuotas de votos de familiares o allegados de cada pandillero preso
que se movilizarian a favor del partido. La informacién que ha circulado en los
medios de comunicacién, indica que, en el marco de las elecciones presidenciales
de 2014, las pandillas habrian sostenidos diversas reuniones con altos dirigentes
del FMLN como Medardo Gonzalez, José Luis Merino y diputados como Benito
Lara y Aristides Valencia, quienes posteriormente asumirian como ministros del
nuevo gobierno.

En el caso de Arena, la informacién disponible muestra que el entonces vice-
presidente del partido, Ernesto Muyshoundt y el alcalde de Ilopango, Salvador
Ruano, con el respaldo del candidato presidencial Norman Quijano, buscaron a
las pandillas para que les ayudaran a ganar las elecciones, luego de haber per-
dido por mas de 10 puntos la primera ronda electoral de febrero de 2014. Ello
pese a que uno de los mensajes centrales de la camparia del candidato arenero
fue la eliminacién de las pandillas, ademéas de que la campana de desprestigio
de su adversario estaba basada en la negociacién que el FMLN habia entablado
con las pandillas durante la llamada tregua. Los dirigentes areneros admitieron
haberse reunido con las pandillas para solicitarles que dejaran votar a sus bases.

6 Lopez, Jaime, 2017. FMLN y Arena les pagaron a las pandillas a cambio de votos ://www.elsalvador.com/
noticias/nacional/384185/fmln-y-arena-les-pagaron-a-las-pandillas-a-cambio-de-votos/
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Luego de la primera ronda electoral y en los dias cercanos al segundo even-
to electoral, se registré una llamativa alza de homicidios que imprimié de
incertidumbre el clima preelectoral. Dias antes de los comicios, se conocid
de casos en los que pandilleros habian amenazado a ciudadanos y miembros
de comunidades identificadas con algunos partidos. Trascendié ademés que,
en algunas zonas, pandilleros estaban secuestrando documentos Unicos de
identidad a algunos ciudadanos para que no pudieran votar (Gonzélez, 2019)".
Estos eventos que afectaron la voluntad popular y el libre ejercicio del sufragio
que constituyeron ademas delitos electorales, fueron parte de los acuerdos
mafiosos que el FMLN y Arena entablaron con las pandillas para afectar el
resultado electoral. Ni el Tribunal Supremo Electoral, ni la Fiscalia General de
la Republica han abierto investigaciones contra los dirigentes de los partidos
politicos por estos hechos.

Los resultados del escrutinio final de las elecciones 2014 dieron el triunfo al FMLN
por un estrecho margen de 6,364 votos. Esto significé que Arena habia logrado
aumentar en un mes un poco mas de 400 000 votos respecto a los obtenidos en
la primera ronda electoral. En contraste con los resultados de la gran mayoria de
encuestas divulgadas antes de la eleccién que daban una amplia ventaja el FMLN,
los resultados finales mostraron que fue una eleccién altamente competitiva, en
la que el ganador se defini6é por unos pocos miles de votos.

Tabla 4. Resultados de la primera y segunda ronda de las elecciones presidenciales 2014

1°. Ronda electoral 2°. Ronda electoral
FMLN 1315768 1495 815
Arena 1047 592 1489 451
Otros partidos 325 844

Fuente: TSE, 2014

;Qué tanto los pactos mafiosos de los partidos mayoritarios con las pandillas influ-
yeron en los resultados de la eleccion? ;A qué partido favorecié mas la estrategia
de pactar con pandillas, considerando que ambos contendientes utilizaron a los
mismos actores y similares mecanismos para favorecerse y a la vez, perjudicar al
otro? Si bien es dificil poder agotar todas las explicaciones y establecer cuantos
votos ganaron y cuantos perdieron los partidos con la instrumentalizaciéon de las
pandillas, es claro que Arena estuvo a punto de recuperar el Ejecutivo luego de un
prolongado periodo de decrecimiento electoral. Al margen de ello, estos hechos
nos permiten dimensionar los peligros que, para la democracia, la gobernabilidad
y el respeto a la voluntad popular en las urnas, entrafia que los propios actores

7 Gonzalez, 2019. Elecciones en El Salvador: ;qué papel juegan las pandillas en los comicios presidenciales
del pais centroamericano?, en BBC News mundo: https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-
latina-47036556
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politicos institucionales recurran a estrategias mafiosas destinadas a preservar
el poder. Lo cierto es que las implicaciones futuras de este tipo de maniobras
politicas son por lo general negativas y de efecto acumulativo, en un contexto
en el que el tema de seguridad se ha configurado como un factor esencial de
estabilidad politica v social.

A su llegada al poder, el gobierno de Sanchez Cerén debi6 enfrentar una nueva
crisis de seguridad, que se expres6 desde el inicio de su gestion en un notorio
aumento de la criminalidad. Dio por finalizada la tregua, cerré la posibilidad de
negociar con pandillas en los términos en los que fue gestada durante el gobierno
de Funes y endureci6 la respuesta represiva hacia estos grupos. La dindmica de
mayor conflictividad que se impuso con intensidad en 2015 se vio expresada en
la dramética cifra de homicidios reportada ese afio. De acuerdo a los registros
estadisticos de mortalidad violenta del Instituto de Medicina Legal, en el 2015
se produjeron 6656 homicidios, lo que se tradujo en una tasa de 103 muertes
violentas por cada cien mil habs. Esta tasa represent6 16 veces la media mundial
y cinco veces el promedio latinoamericano. Este contexto de criminalidad junto
a desaciertos en materia econémica y la crisis de las finanzas publicas afectod
seriamente la imagen publica del gobierno, quien ha visto reducido progresiva-
mente su apoyo ciudadano.

Tabla 5. Naumero y tasa de homicidios a nivel nacional, 2014-2017

Afo 2014 2015 2016 2017
No. de homicidios 3921 6656 5280 3947
Tasa por cada 100 000 habs. 61.8 103 80.9 60

Fuente: Elaboracién propia con base a la mesa tripartita y a proyecciones de poblacién de Digestyc

Desde 2015, el gobierno declaré la guerra a las pandillas y articulé un esquema
de represion militar con fuerzas élites antipandillas en zonas rurales y urbanas
que han derivado en un aumento de los abusos policiales. En contra respues-
ta, las pandillas dispararon de forma generalizada la violencia y organizaron
atentados en contra de miembros de las fuerzas de seguridad, lo que dio inicio
a una especie de guerra de baja intensidad entre el Estado y estos grupos, que
ha escalado progresivamente en los tltimos afios. Bajo este escenario, se in-
crement6 significativamente el asesinato de policias a manos de pandilleros y
los abusos y ejecuciones extralegales de pandilleros y presuntos colaboradores
por parte de policias y otros grupos (Aguilar, 2019). Desde abril de 2016 el
gobierno de Sanchez Cerén implementé una politica para asfixiar a las pandillas
en las céarceles, denominada Medidas Extraordinarias de Seguridad, las cuales
fueron aprobadas de forma unanime en la Asamblea Legislativa y bajo las cuales
miles de pandilleros han sido sometidos a condiciones deshumanizantes, de
aislamiento extremo vy tratos crueles y degradantes. Estas medidas, junto a la
represion indiscriminada y ejecuciones extralegales en contra de pandilleros,
sus familiares y cualquier presunto colaborador de estos grupos por parte de
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las fuerzas de seguridad y grupos de exterminio, estan produciendo transfor-
maciones internas en las pandillas y reforzado su conciencia colectiva como
grupos perseguidos por el Estado.

En un comunicado conjunto emitido por las tres pandillas en abril 2016 y que fue
enviado a distintos medios de comunicacién, sefialaban haber sido traicionados
por el FMLN vy por el partido GANA, luego de haber pactado electoralmente
con ellos, por lo que cerraban cualquier posibilidad de acuerdo futuro con estos
partidos:

“Hemos decidido suspender definitivamente cualquier tipo de acuerdos
que en anos pasados han existido con el FMLN para generar en nuestras
comunidades apoyo electoral para ellos v para impedir el voto para la
oposicién” (Martinez, 2016).8

En su contenido, advertian ademaés con boicotear en préximas elecciones cual-
quier actividad proselitista de estos partidos en sus territorios:

“Los dirigentes del FMLN y GANA nos han defraudado porque ninguna de
sus promesas se han hecho realidad. Por lo contrario, promueven nuestra
aniquilacién por medios militares. Por tanto, nuestras comunidades nunca
jamds volveran a ser canchas para que el FMLN o GANA busquen votos
v organizacién partidaria” Por eso hemos dado instrucciones a nuestros
territorios de no permitir actividades partidarias del FMLN y GANA, ni el
uso de sus distintivos, como banderas, camisetas, gorras, etc.”. [...] “Quie-
nes nos han declarado la guerra no pueden esperar que los recibamos en
nuestros territorios” (Martinez, 2016).°

Estas advertencias se materializaron en las elecciones legislativas y municipales de
2018 y en las elecciones presidenciales de 2019, en el que las pandillas prohibie-
ron el ingreso a algunas comunidades de los equipos de camparia y el desarrollo
de actividades proselitistas de algunos partidos en sus territorios.

2.2.2. Ciclo politico 2015-2019 - Voto de castigo al FMLN

A diferencia de las elecciones presidenciales, los comicios legislativos y muni-
cipales se ven influenciados por las dindmicas locales que tienen lugar en los
territorios. Otra diferencia entre estos tipos de eleccion, es que, en el plano local,
las negociaciones con pandillas parecen trascender de acuerdos transaccionales
concretos circunscritos a la eleccion, a relaciones y vinculos mas sistematicos con

8 Martinez, Carlos, 2016. Pandillas aseguran que tenian pacto electoral con el FMLN, https://elfaro.net/
es/201604 /el_salvador/18455/Pandillas-aseguran-que-ten%C3%ADan-pacto-electoral-con-el-FMLN.
htm

9 Martinez, op.cit.
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funcionarios locales que facilitan su injerencia directa en la gestion del gobierno
local o la ejecucion de proyectos municipales.

A excepcion del caso de la Alcaldia de Apopa, donde se produjo un proceso
de cooptacién por parte de una pandilla que estd ampliamente documentado,
existe informacion limitada y dispersa sobre casos de algunas municipales que
posiblemente tienen pactos con pandillas, o casos donde candidatos a con-
cejales o concejales electos son pandilleros o tienen estrechos vinculos con
estos grupos. Si bien no se ha profundizado sobre los procesos de negociacion
de las pandillas con candidatos a alcaldes o diputados, se asume que al ser
la pandilla un poder paralelo local, suelen existir vinculos o comunicaciones
habituales y mas estrechas con los politicos a nivel local. Los casos conocidos
de algunas alcaldias muestran que las concesiones que han dado los ediles a
las pandillas a cambio de apoyos electorales, son con frecuencia asignaciéon de
plazas a pandilleros en las municipalidades, asignaciéon de proyectos sociales
que les beneficiaran a ellos y a sus familias, y otorgamiento de puestos en los
mercados locales. En el caso de prerrogativas que involucran el otorgamiento
de espacios en mercados o plazas publicas a vendedores, estas contribuyen a
fortalecer el amplio control extorsivo que ejercen las pandillas en los mercados
locales de muchas ciudades del pais.

Una investigacion periodistica realizada por el Periédico Digital El Faro y publi-
cada en junio de 2018 revel6 que Nayib Bukele, presidente electo de El Salvador
en las elecciones de febrero de 2019, negoci6 con pandillas durante la campana
electoral para la Alcaldia de San Salvador en 2015 y efectué diversas concesio-
nes a los pandilleros a lo largo de su gestién como alcalde de San Salvador. La
investigaciéon indica que los acuerdos con pandilleros iniciaron durante la cam-
pafa proselitista para facilitar el ingreso del candidato a zonas controladas por
las pandillas. Se sefiala, ademas, que el entonces candidato a alcalde pagé a las
pandillas en los dias previos a la eleccion US$20 000 para que no boicotearan
su posible triunfo electoral (Martinez, 2018).1°

El reportaje asegura ademas que una vez asumié como alcalde de la capital,
Nayib Bukele hizo una serie de concesiones a las pandillas a cambio de que le
permitieran avanzar con diversos proyectos municipales, como la recuperacion de
plazas y otros espacios publicos. Algunas de las concesiones que hizo la comuna
capitalina a estos grupos consistieron en permitir que los pandilleros decidieran
sobre la asignacién de puestos de un nuevo mercado, autorizar ventas callejeras
en eventos publicos a pandilleros o sus familiares o contratar pandilleros como
seguridad en las instalaciones de una feria durante las fiestas patronales de San

10 Martinez, Carlos, 2018. Nayib Bukele también pacté con pandillas, EL Faro, 29 de junio de 2018, dispo-
nible en: https://www.elfaro.net/es/201806/el_salvador/22148/Nayib-Bukele-tambi%C3%A9n-pact%-
C3%B3-con-pandillas.htm
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Salvador. Si bien el ahora presidente electo no negd haber negociado con pan-
dillas, en una entrevista realizada antes de las elecciones presidenciales de 2019,
asegurd que en su gestiéon como alcalde aceptd que las pandillas son poderes
facticos y que en funcién de ello, tuvo como lidiar con estos grupos para poder
avanzar con sus proyectos de desarrollo en la comuna capitalina (Gavina, 2019).11
Esta breve referencia a lo acontecido con la Alcaldia de San Salvador nos remite
a la idea de que las negociaciones en el nivel local adoptan otros rasgos. El nivel
de coaccidn y presiéon de estos grupos sobre las autoridades locales puede ir
abriendo paso a un nivel de penetraciéon progresiva y captura de los espacios
institucionales, como ocurrié con la Alcaldia de Apopa, que fue gradualmente
cooptada por pandilleros del municipio.

Elecciones legislativas y municipales 2018: el anuncio de la debacle
electoral de 2019

Los resultados de las elecciones legislativas y municipales mostraron el declive
de los dos partidos mayoritarios, expresados en una reducciéon de su caudal
electoral respecto a las elecciones anteriores, en un contexto en el que los niveles
de abstencionismo alcanzaron el 54%. Sin embargo, los resultados electorales
mostraron que Arena logré un caudal electoral significativamente superior al
del FMLN, muy por encima de las tendencias de apoyo que mostraban las
encuestas. El FMLN por su parte, obtuvo su mayor derrota electoral desde su
existencia como partido politico, en un contexto de profundo debilitamiento de
su respaldo popular y de retiro de un importante segmento de sus tradicionales
apoyos electorales.

Arena logré aumentar de 35 a 37 los diputados en la Asamblea Legislativa y
conquist6 12 alcaldias més que en 2015, incluyendo la recuperacion de comunas
emblematicas como la de San Salvador. Sin embargo, un analisis de una encuesta
poselectoral (ludop, 2018), sugiere que, estos resultados no obedecieron a un
aumento en los apoyos electorales de Arena, sino al declive electoral del partido
oficial, cuyos electores pasaron a engrosar las filas de los abstencionistas o se
movilizaron en una loégica de rechazo hacia otras ofertas electorales.

En el caso del partido oficial, la derrota fue mas contundente. En relacién a los
resultados de las elecciones 2015, el FMLN redujo en un 48.3 % de sus apoyos
electorales, lo que se tradujo en la pérdida de 8 escarios y de 21 alcaldias. Estos
resultados anticipaban la debacle electoral del FMLN vy la ruptura de la hegemonia
del bipartidismo que tuvo lugar un afic mas tarde en las elecciones presidenciales

del 3 de febrero de 2019.

11 Gavifa, Susana, 2019. Nayib Bukele: <Yo no negocio con las maras, lidio con las comunidades donde viven
sus familias», ABC Internacional, disponible en https://www.abc.es/internacional/abci-niyab-bukele-no-
negocio-maras-lidio-comunidades-donde-viven-familias-201811080221_noticia.html
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Tabla 6. Resultados de las elecciones legislativas 2015 y 2018

Elecciones Legislativas | Elecciones Legislativas
2015 2018
Votos ARENA 885 374 854 651
Votos FMLN 847 289 437 760
Escaiios Arena 35 37
Escaiios FMLN 31 23

Fuente: TSE

Meses antes de los comicios, autoridades como el Ministro de Justicia y Seguridad,
el director de la policia y el Fiscal general de la Republica, hicieron reiterados
llamados, a manera de advertencia a los distintos partidos politicos de evitar
negociar con pandillas. El director de la PNC adelant6 que se tenia informacion
de acercamientos entre algunos partidos y las pandillas con fines electorales y
que lideres de pandillas estarian interesados en forjar compromisos fuera de la
ley (Contrapunto, 2017). A la vez, en los dias posteriores a la eleccién, trascendié
que la policia habria interceptado comunicaciones entre pandilleros que indicaban
que estos grupos habian emprendido una camparia entre sus bases, para afectar
electoralmente el FMLN en represalia por las politicas de seguridad adoptadas
por el gobierno.

Si bien no se puede afirmar que hubo un acuerdo estratégico entre estos grupos
y Arena para organizar la supuesta camparia de voto de castigo de las pandillas,
fuentes cercanas a estos grupos indican que hubo tratos con el entonces candi-
dato de Arena a la Alcaldia de San Salvador, Ernesto Muyshoundt, quien resultd
electo. Es importante sefialar como antecedente, que Muyshoundt fue uno de los
dirigentes de Arena que negoci6é con las pandillas votos a cambios de dinero y
otros beneficios frente a la segunda vuelta de 2014, tal y como lo revel6 un video
que circul6é ampliamente en los medios de comunicacién. A la vez, informaciéon
anecddtica recabada por grupos de observadores electorales nacionales en al-
gunos municipios, indica que personas con apariencia de pandilleros integraron
algunas Juntas Receptoras de Votos y formaron parte de los equipos de logistica
y vigilancia del partido Arena en algunos centros de votacion. De hecho, durante
los comicios, se reportaron capturas de miembros de JRV ligados a pandillas,
algunos de ellos con 6érdenes de captura vigentes.

Al margen de la existencia de esta supuesta camparia en contra del FMLN, es
importante sefialar que la debacle electoral del FMLN en esas elecciones era
bastante previsible desde 2015. Desde su primer afio de gestién, la administra-
cion de Sanchez Cerén capitaliz6 un elevado descontento ciudadano que fue
profundizandose en los siguientes afios, asociado a la conjuncién de problemas
de inseguridad, de las finanzas publicas y de la economia nacional. Las encuestas
de evaluacion de la gestibn gubernamental, mostraban un rapido y progresivo
deterioro de los niveles de aprobaciéon popular de la gestibn Sanchez Cerén,
que, en el ambito de los apoyos politicos, se tradujo en un retiro acelerado de

las adhesiones partidarias hacia el FMLN (ludop, 2015; Iudop 2016).
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Tomando en cuenta el desgaste politico con el que el FMLN llegé a las eleccio-
nes de 2018, es importante sefialar que la posible camparia de voto de castigo
emprendida por las pandillas en contra del FMLN durante esos comicios, solo
sumo a un contexto de elevado descontento del electorado con el partido ofi-
cial que ya prevalecia en buena parte de la poblaciéon. En este escenario, no
parece logico asegurar que la contundente derrota electoral del FMLN haya
obedecido a dicha estrategia. No obstante, result6 llamativo que, aunque Are-
na capitalizaba en las encuestas niveles similares de rechazo ciudadano a los
adjudicados al FMLN en los meses previo a la eleccién, haya logrado en tan
poco tiempo una significativa mejoria de su desemperfio electoral, la cual se
diluyé un ano después en las elecciones presidenciales de 2019. Por su parte,
lideres de las pandillas entrevistados en un periédico digital posterior a las
elecciones de 2018, negaron haber apoyado a Arena y boicoteado al FMLN
en las elecciones legislativas y municipales, aduciendo que no era necesaria
su intervencién para asegurar la derrota del FMLN pues habian perdido un
amplio apoyo de la poblacién.

Si nosotros hubiésemos apoyado a Arena, jcon cudnto hubiese ganado?
Solo imaginese cudnta familia depende de cada miembro de nosotros: la
mujer, algunos ya tenemos hijos mayores, los tios, los sobrinos... ;Cémo
hubiese ganado el partido Arena si en verdad hubiéramos apoyado eso?
Simple vy sencillamente porque sabiamos que el pueblo, sin presién nuestra,
va no les cree. Nosotros medimos el territorio, ;me entendés? El pueblo
iba a castigar al FMLN y los castigé, sin que la pandilla hiciera nada. Hasta
su voto duro les fallé.

[Extracto de la entrevista realizada por Carlos Martinez y Roberto Valencia
a pandilleros de la MS y publicada el 15 de abril de 2018 en El Faro).

Un afio mas tarde, los resultados de las elecciones presidenciales de febrero de
2019, marcaron el cierre de un ciclo politico de tres décadas de bipartidismo.
Con el triunfo de Nayib Bukele, el bipartidismo y los actores politicos de la
guerra y la posguerra han sido desplazados por un personalismo que emergi6 en
medio de una profunda crisis de credibilidad de los actores del sistema politico
tradicional. Bajo este escenario, es plausible que el sistema politico salvadorefio
avance en los siguientes afios hacia un incierto proceso de fragmentaciéon y
reestructuracion.

No se dispone de informacién que indique que en el marco del proceso electoral
de 2019 se entablaron negociaciones entre los partidos contendientes y las pan-
dillas, al margen de los acuerdos territoriales que habitualmente establecen los
partidos para ingresar a los territorios bajo el control de estos grupos. Al igual
que un importante segmento de la poblacion, sectores de las pandillas vieron con
entusiasmo la emergencia de un tercer actor que se presenté como alternativa
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al anquilosado viejo sistema de partidos. Habra que ver cémo lidiara el nuevo
gobierno con las presiones y demandas de estas y otras estructuras de poder
factico que emergeran en cuanto tome posesion el nuevo gobierno.

A manera de cierre

Tanto el uso instrumental de las pandillas en la oferta populista-punitiva de los
partidos politicos, como el establecimiento de pactos electorales entre las pan-
dillas y politicos, han contribuido a que estas organizaciones se legitimen como
actores politicos imprescindibles, con capacidad de influencia en las decisiones
del Estado. En los tltimos afios, los acuerdos entre miembros de los partidos
politicos y lideres de pandillas han pasado a ser parte de las estrategias a las
que regularmente recurren la mayoria de partidos politicos para aumentar su
caudal electoral.

Estos procesos potenciaron a las pandillas como grupos de presion politica, en
tanto constataron las ventajas y el poder que les da negociar con actores estatales
el ejercicio de la violencia, en un pais donde la seguridad se constituye en la mayor
demanda de la poblacion. En otras palabras, con las negociaciones entabladas con
los partidos politicos y altos funcionarios de gobierno, las pandillas descubrieron
el potencial del uso politico de los homicidios y confirmaron que en el ejercicio
de la violencia radica ya no solo su poder social, sino su mayor capital politico.
En este contexto, en los tltimos afios, las pandillas se han organizado en torno a
una agenda politica que esta centrada en la conquista de ciertas reivindicaciones
para ellos y sus familias, al margen de sus histéricas rivalidades identitarias MS
o Barrio 18. Sin embargo, la fuerza de su capacidad de interlocucién con los
actores politicos no solo viene dada por su ejercicio de la violencia, sino por el
respaldo de una base social y comunitaria, cuya magnitud es actualmente dificil
de estimar; algo que los partidos politicos parecen tener claro.

En la actualidad, las pandillas salvadorefias cuentan con el respaldo de una base
social que va mas alla de sus familias. En diversas comunidades del territorio
salvadorerio, los pandilleros se han convertido en una autoridad paralela que
ejerce el control de distintas esferas de la vida de las comunidades. Aunque son
vistos como un flagelo por una parte importante de la poblacién, en muchas
comunidades encuentran apoyo y respaldo social, tanto porque son miembros
de dichas comunidades y pueden ofrecen alternativas de insercién econémica,
como porque asumen el vacio de autoridad que genera la ausencia de Estado en
territorios que sobreviven en los margenes. Adicionalmente, el estigma con que
son vistas muchas comunidades con presencia de pandillas y la mayor segrega-
cién de que son objeto por parte del Estado, junto al aumento de atropellos de
las fuerzas de seguridad en esas comunidades, estan generando apoyos sociales
adicionales a estos grupos y favoreciendo procesos de cohesion social en contra
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del Estado. Esta es una dimensién que debe considerar cualquier futuro gobierno
en el abordaje del fenémeno de las pandillas.

Finalmente, es importante subrayar las graves consecuencias que para la gober-
nabilidad y estabilidad futura del pais ha traido la legitimacién de las pandillas
como actor politico otorgada por el mismo Estado y sus poderes publicos. En
el plano de la competencia electoral, se corre distintos riesgos, entre ellos que
ning(in contendiente pueda ganar un cargo de eleccién popular tanto en el nivel
local, como a nivel nacional, sino cuenta con el apoyo de estos grupos. Tanto la
movilizacién electoral de sus bases, a favor o en contra de algin partido o can-
didato, como el uso de la violencia y la coaccién de actores ilegales que ostentan
un importante poder y control a nivel territorial, puede incidir en la voluntad
popular y afectar el caracter libre, secreto y soberano del voto.

En el plano de la gobernabilidad e institucionalidad, haber llevado a violencia
y las pandillas a la arena politica, ha potenciado la posible injerencia de estos
actores ilegales en las decisiones del gobierno de turno y en los asuntos publi-
cos, algo que sin duda ha ocurrido con los ltimos dos gobiernos, configurando
a las pandillas en un factor de inestabilidad politica con la que deben lidiar los
préximos gobiernos.
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Sistema politico y corrupcion en México
v su incidencia en el tridngulo norte centroamericano

Maximo Zaldivar Calderéon

Introduccion

En los Estados Unidos de América usan mucho una frase que dice “everything
is bigger in Texas” todo es mas grande en Texas, y considero que en Centro
América se podria decir facilmente, “todo es mas grande en México”.

El territorio de El Salvador equivale al del Estado de Tabasco uno de los Estados
mas chicos del pais, Guatemala y Honduras tienen una superficie territorial mas
o menos como la del estado de Durango, importante pero mediano en prome-
dio a los demés estados. El pais tiene 31 estados y 2,500 municipios, hay casi
700 legisladores entre diputados y senadores. Un solo partido politico, ahora
el méas grande en la oposicién, tiene mas de 500 alcaldes en funciones, esto es
casi tres veces mas de los municipios que hay en toda Nicaragua. Estos ayudan
a contextualizar todo lo que se describira en el transcurso de este escrito y por
qué no se puede negar, que México ha sido, es y continuara siendo un referente
en sus modelos politicos, electorales, y educativos para la mayoria de los paises
centroamericanos.

El sabado 1 de diciembre de 2018 tomé posesion el presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, Andrés Manuel Loépez Obrador, conocido popularmente
como AMLO, para el periodo 2018-2024. El texto intenta imaginar o suponer
como serda el arranque del sexenio, por lo que se parte en esta reflexion desde
las elecciones federales del 1 de julio del afio 2018.

l. Elecciones Federales 2018

Sin duda, esta eleccién ha sido la méas grande administrada en la historia demo-
créatica del pais, un Padréon Electoral de casi 90 Millones de Mexicanos estaban
aptos para votar, para elegir a su presidente, Legisladores vy casi 18 mil autori-
dades a nivel local. Para el Instituto Nacional Electoral (INE) fue un verdadero
reto logistico, que incluyé 143 132 centros de votacién y méas de un millén de
miembros de Mesas receptoras de votos.

Tal como lo indicaban todas las encuestas de opinién publica, salié ganador
el candidato de la alianza MORENA-Partido de los Trabajadores y Encuentro
Social, Andrés Manuel Lopez Obrador, con el 53.1% de los votos, con una
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muy amplia ventaja sobre el candidato de la alianza PAN-PRD y Movimiento
Ciudadano, Ricardo Anaya Cortés, que por cierto era el candidato mas joven,
con un 22.2%.

En tercer lugar, quedé el candidato oficialista José Antonio Meade Kuribrefia de la
alianza PRI-VERDE con un 16.4% y en ultimo lugar Jaime Heliodoro Rodriguez
Calderén con apenas el 5.2% del movimiento BRONCO. A nivel Legislativo
MORENA vy sus aliados también obtuvieron la mayoria en ambas camaras. Esto
obviamente pone al nuevo presidente en una posiciéon muy privilegiada.

La participacion ha sido alta, un 63.42% lo cual le da una legitimidad y represen-
tatividad muy importante al nuevo presidente y es precisamente esa legitimidad
de la cual esta haciendo uso en la actualidad de manera muy efectiva.

Unos Gltimos datos relacionados con las elecciones: el voto en el exterior, el cual
en México ha sido histéricamente bajo, en comparacién con su alto padrén electo-
ral y el gran nimero de su comunidad migrante, apenas 32 mil votos en el 2006,
v 40 mil votos en el 2012: esta vez se llegd casi a 100 mil votos depositados en
el exterior, lo cual demuestra que se logré romper con esa baja participacion, la
cual tenia cuestionado seriamente al INE, no solo por el costo-beneficio del voto
en el exterior, sino que toda su operabilidad y funcionalidad.

El otro tema es el costo y gastos de camparia incurridos por los partidos politicos
durante este proceso electoral, curiosamente MORENA no gasto mucho segtin
los datos oficiales del INE, alrededor de US$ 10 Millones, en comparacion de los
US$ 16 Millones gastados por el candidato oficial o incluso los US$ 18 Millones
gastados por el candidato del PAN. El INE implementé esta vez un nuevo sistema
de auditoria el Sistema Integrado de Fiscalizacién -SIF-, el cual incrementé en un
548% la capacidad y alcance de auditoria del INE.

Il. Temas que han generado dudas y controversia
2.1 México vy las relaciones con los EE. UU.

Este es un tema del cual también se podria hacer un anélisis a fondo, pero se
desea solo sefialar los puntos que se consideran que son los que por ahora han
destacado mas, aunque aun falta mucho por verse en esta materia:

¢ La construcciéon del muro fronterizo y la crisis migratoria centroamericana.

¢ La creciente relacion comercial México-China.

¢ La decisién de la nueva administracién mexicana de respetar la autode-
terminacion de los pueblos, en especial, de Venezuela y Nicaragua.
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Se considera que estos temas son los centrales, que podrian tensar la relaciéon
bilateral con los Estados Unidos de América y en particular con la administracién
del presidente Donald Trump. Sumado a un natural abismo ideolégico entre ambos
mandatarios, que México sigue sin embajador de los Estados Unidos de América,
con recortes significativos en los fondos de cooperacion y con el resto de las agen-
cias antinarcéticos, de comenzar a buscar afianzar las relaciones con las nuevas
autoridades en materia de seguridad, particularmente la Secretaria de Gobernacion,
la cual ha sido asumida por la senadora Olga Séanchez Cordero, quien es ponente
de la iniciativa para despenalizar el consumo de la mariguana en el pais.

2.2 El factor Venezuela

Los rumores de la injerencia de Venezuela comenzaron a sonar desde las elec-
ciones en el Estado de México en el aflo 2017, cuando acusaciones sobre un
posible financiamiento para la campaiia de la candidata Delfina Gomez Alvarez de
MORENA empezaron a surgir. Sin embargo, investigaciones del INE no pudieron
comprobar tales hechos, y MORENA no pudo quitarle ese bastién tradicional
al Partido Revolucionario Institucional (PRI), aunque si llegd cerca de ganar, ya
que la diferencia fue de un poco menos de 100 mil votos.

Afinidad ideoldgica o idealista seguramente existira entre, ahora, ambos presi-
dentes, la asistencia de Nicolas Maduro a la toma de posesion el 1 de diciembre
del 2018, es una muestra de ello, la cual fue sin embrago fuertemente objetada
en el Senado por la bancada del PAN, pero la Comisién de Relaciones Exteriores
engavet6 la mocién y sé quedo en el olvido.

El reciente anuncio de implementar un programa de asistencia social con mé-
dicos cubanos, a lo simil de “Barrio adentro” en Venezuela, solo reafirma los
lazos de afinidad, pero no justifica los niveles de alarmas circuladas por algunos
sectores conservadores, de que AMLO llevard a México por un camino similar
al de Venezuela, lo cual es muy poco probable dado la fuerte institucionalidad
existente en México, los pesos y contrapesos y la ejemplar democracia mexicana
que dista mucho de la actual Venezuela, autoritaria y represiva.

2.3 Las Consultas Ciudadanas

El uso de la herramienta de consulta ciudadana utilizada por Andrés Manuel Lopez
Obrador, incluso antes de haber llegado a la Presidencia, ha sido sin lugar a duda
su instrumento de preferencia, aunque también ha generado criticas y temores.
La primera consulta realizada entre los dias 25 y 28 de octubre de 2018, trat6
sobre la construcciéon del nuevo aeropuerto internacional de México en Texcoco.
El resultado de la consulta fue un no a la continuidad del proyecto, con un 69.5%
en contra. El proyecto, el cual ya estaba en un tercio de avance con grandes in-
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versiones tanto nacionales como extranjeras, llegaria a generar més de 160 mil
empleos solo en su etapa de construcciéon, se estimaba que alcanzarian los 450
mil ya en pleno funcionamiento. Esto no dejé de impactar en las esferas politicas
y empresariales del pais, el peso mexicano sufrié un revés significativo ante el
délar, pero para mi lo mas importante de sefialar, es la manera en que la consulta
se desarrollé, la cual siendo muy objetivos, carecié de las garantias de certeza
e imparcialidad, Por ejemplo: se ubicaron los centros de votaciones en sectores
demogréficos que usualmente no hacen uso del transporte aéreo y que fueron
zonas poblacionales clave para su triunfo electoral, el Instituto Nacional Electoral
no tuvo ninguna participacién en la organizacién, ejecucién y supervision de la
consulta (para votar se tenia que presentar la credencial del INE), las personas
que la administraron venian de las misma bases de MORENA. Asimismo, existen
suficientes acusaciones de que se permitio el doble sufragio en algunos centros
de votacion. El presidente electo en ese entonces, utilizé la consulta para validar
una decisiéon politica, la cual ya habia tomado, desde hace mucho tiempo, su
alternativa presentada es renovar el aeropuerto actual Benito Juérez y habilitar
un segundo aeropuerto en la base militar area de Santa Lucia.

Posteriormente, se llevo a cabo una consulta similar, realizada entre el 24 y 25 de
noviembre de 2018, sobre la construccion del Tren Maya, el cual uniria los estados
de Tabasco, Campeche, Chiapas, Yucatan y Quintan Roo. Esta consulta arrojé
una mayoria del 89.9% a favor del si. En esta consulta también se aprobaron
10 Proyectos sociales considerados de prioridad para la nueva administraciéon,
entre ellos: la construcciéon de una refineria, la modernizacién de dos puertos, la
construccién de otro tren que una los dos océanos, aumento de pensiones de las
personas mayores, becas para estudiantes publicos en nivel medio de educacién,
apoyo financiero a personas con discapacidad, medicinas gratuitas a personas
en pobreza, internet gratuito, un proyecto de juventud y uno de reforestacion.

2.4 Los “Super” delegados estatales

El presidente Andrés Manuel Lépez Obrador anuncié desde el inicio de su cam-
pafia la creacion de la figura de los “delegados de programas integrales de de-
sarrollo”, antes llamados coordinadores estatales, en las 32 entidades del pais,
quienes seran su mano derecha en el proximo sexenio. Estos cargos “no tienen
la facultad de manejar recursos presupuestales, sino de supervisar programas,
planes y obras de desarrollo”.

Esto ha sido un punto de discordia, muchos de los Gobernadores de oposicion

han sido muy criticos de esta nueva figura e incluso la sefialan de “autoritarismo
v

politico”. La Asociacién Nacional de Gobernadores la ha validado, pero sefia-

lando que tendran una constante observacion y evaluacién sobre el desemperio

y avance de este modelo.

158



Maximo Zaldivar Calderon

En este punto en particular, y sin el afan de sumar a las comparaciones entre am-
bos paises anteriormente descritos, pero si resaltar que ha sido un punto sefialado
por varios expertos que se oponen a este modelo, y es precisamente debido a
que un modelo similar fue utilizado e impulsado por el presidente Hugo Chéavez
en Venezuela, cuando los pocos gobernadores emblematicos de la oposicién,
Henrique Salas Feo en Carabobo y Manuel Rosales en el Zulia, por ejemplo, se
les limitaron sus funciones y se enviaron designados estatales. Asi como también
se intent6 controlar al alcalde mayor de Caracas Antonio Ledezma, al nombrar
Chévez a un jefe de Gobierno del Distrito Capital paralelo.

I11. El futuro de la Oposicion politica en el pais (PRI-PAN)
y las elecciones regionales del 2021

El problema actual més serio del PRI es que muchos priistas, incluso desde la cam-
pafia, empezaron a abandonar al partido para irse a MORENA, a estas personas
se les ha empezado a llamar los pertenecientes a PRIMOR. Algo podria quedar
del PRI, tal vez un partido pequefio, testimonial, al estilo de lo que quedd del PRI
después de las elecciones de jefe de Gobierno en el Distrito Federal en 1997. En
ese entonces, la izquierda, agrupada en el PRD, dirigida que por Andrés Manuel
Loépez Obrador, se “robd” los liderazgos, cuadros y estructuras del PRI dejandolo
précticamente vacio. Hoy, en la Ciudad de México, el tricolor practicamente no
existe: es un cascarén sin fuerza electoral y, por tanto, sin poder, sin embargo, si
tienen su refugio importante que es el Estado de México, tradicionalmente base
de poder del PRI con el actual gobernador Alfredo del Mazo Maza, y sin dejar
de mencionar a Enrique Pefia Nieto, quien sali6é de ahi como gobernador hacia
la presidencia en el afio 2012.

En cuanto al PAN, lleva dos derrotas contundentes seguidas a nivel nacional:
2012 y 2018. No existe un consenso entre los 11 gobernadores del PAN de qué
hacer con ese partido. El expresidente Vicente Fox lleva afios fuera, y aparece de
vez en cuando en Twitter con unos mensajes muy peculiares. El grupo de Felipe
Calderén se encuentra muy desgastado y en noviembre de 2018 anuncié su
renuncia definitiva al partido.

Sin embargo, el PAN es el partido, por una cuestion ideolégica, de organizacién
y de poder local, con maés posibilidad de sobrevivir. En México si existe una fuerte
demanda por un partido de centroderecha que defienda los valores de esa parte
del espectro politico. La fuerza ideolégica del PAN se diluyé muchisimo en las
pasadas elecciones al aliarse con el PRD y Movimiento Ciudadano. El famoso
frente resulté en una “melcocha” como se dice coloquialmente en Centro Amé-
rica, que no acab6 proponiendo nada. Una cosa hay que reconocerle al PAN:
siempre tienen jovenes con capacidad de crecer rapidamente en la politica na-
cional. Asi fue el caso de Felipe Calder6n, Roberto Gil y Ricardo Anaya y en el
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mes de noviembre eligieron a su nuevo presidente, un exsenador de Michoacén,
Marco Cortez Mendoza, un hombre de 41 afios.

Aln no termina la emocién, alegria y también tristeza para algunos de estas
pasadas elecciones federales, y ya se esta pensando en las préximas elecciones
regionales. En el afio 2019, especificamente el domingo 2 de junio, se celebraran
elecciones en: Aguascalientes, Baja California, Durango, Tamaulipas y Quintana
Roo, para elegir un total de 142 cargos, entre ellos un gobernador.

Asimismo, en el 2021, México volvera a tener elecciones federales donde se
elegiran nuevos diputados y 13 nuevas gubernaturas.

Los estados que elegirian a nuevos gobernadores en 2021 son: Colima, Guerrero,
Michoacéan, Querétaro, Sinaloa, San Luis Potosi, Nayarit, Campeche, Sonora,
Zacatecas, Baja California Sur, Chihuahua y Tlaxcala.

A nivel federal la reeleccidon se permitira a partir de 2021, asi que aquellas
personas que constituyan el congreso a partir de este afio, podran contender
inmediatamente por la renovacién de su periodo que iria del 2021 al 2024, lo
cual hace que MORENA tenga mucho interés en las préximas elecciones.

También el INE ha anunciado la implementacién del voto electronico en el 2021
para el exterior, substituyendo el actual sistema postal.

IV. La corrupcion en México

El impacto y el costo politico que la corrupciéon en México conlleva es muy
fuerte, solo como ejemplo: 17 exgobernadores que han estado en el poder en la
Gltima década, se encuentran bajo investigacién y algunos de ellos ya juzgados y
pagando sentencia. La mayoria de ellos bajo la bandera del PRI, lo cual perjudicé
en gran medida la candidatura de José Meade en esta tltima eleccién, sumando
a la poca aprobaciéon popular de la gestion del presidente saliente Pefia Nieto,
donde solo 1 de cada 2 personas, la aprobaban.

El connotado caso de Javier Duarte, por las excentricidades que él y su esposa
demostraban publicamente, exgobernador de Veracruz, quien desvio6 MXN$ 35
mil millones, capturado en Guatemala y actualmente pagando condena, la cual,
no tuvo la dureza que se esperaba; asi también, Tomas Yarrington, Cesar Duarte
v Guillermo Padres, este ultimo del PAN.

El gobernador, en muchos casos, es la figura visible de la corrupcion, pero el
problema de fondo es la debilidad institucional de muchos estados, que facilita
este tipo de situaciones. Durante la gestién de Felipe Calderéon hay un caso
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emblemético de corrupcién, de una obra que tuvo un sobrecosto del 192% y la
cual aln estéa a la vista de todos en plena Avenida Reforma.

Gente muy cercana a Pena Nieto ha sido sefialada de corrupciéon como el caso
de Emilio Lozoya, operador de su campana en el 2012 y exdirector de PEMEX,
el sonado caso Odebrecht lo ha llevado de por medio con acusaciones de haber
recibido US$ 10 millones en sobornos a cambio de contratos entre 2012 y 2016.
Este tltimo caso estd en manos de la Procuraduria General de la Republica, y se
ha sancionado e inhabilitado a Odebrecht, pero atin no se acusa formalmente
a nadie por soborno.

En noviembre, World Justice Proyect, presento su indice sobre el Estado de dere-
cho en México, con cifras muy sorprendentes que, incluso, los llevo a posponer
la presentacién hasta después de las elecciones por la repercusién al hacerlas
publicas. Segin datos, la impunidad en México alcanza hasta un 97%, cifra
realmente alarmante.

CORRUPTION |
PERCEPTIONS At
NDEX 2017

—

m 2 TRANSPARENCY
INTERNATIONAL

the global coalition against corruplion

Grafica de Transparencia Internacional, sobre el Indice de corrupciéon del afio
2017. México se encuentra en el ranking nimero 135 a nivel mundial.
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4.1 Anticorrupcion y austeridad, un cambio real o retérica
de Campaiia?

Sin lugar a duda la campaiia de AMLO se abanderé bajo la lucha contra la
corrupcién v sus ejes principales de gobierno, anunciados recientemente, asi lo
confirman. Medidas como la venta del avién presidencial y la apertura al pablico
de la casa presidencial de los Pinos, museo desde el dia de la toma de posesién,
han sido tildadas de populistas, sin embargo, dos anuncios recientes, si han
tenido el impacto que pueden cambiar la lucha contra la corrupcion en el pais:

1) La reciente aprobada ley federal de Remuneraciones de los servidores
publicos, mediante la cual nadie puede ganar mas que el presidente de
la Republica, ha sido recibida con sentimientos encontrados, por un
lado, la reconocen como algo que era necesario ademas de que es una
obligacién constitucional, pero otros lo ven como un retroceso, ya que
esto fomentara maés la corrupcion, que era lago que de alguna manera se
estaba logrando con los salarios atractivos. También el organismo judicial
ha sido sorprendido con esta ley, ya que tendra que hacer un ajuste en
los salarios, que son de los maés altos en el pais.

2) La iniciativa enviada por el Ejecutivo al senado para eliminar el fuero
presidencial y el de altos funcionarios, ha causado mucha sorpresa y tam-
bién reacciones muy positivas y a favor de la iniciativa. Con la misma se
pretende eliminar la impunidad constitucional y que el presidente pueda
ser juzgado como cualquier ciudadano.

Algunos han interpretado esto como un mensaje directo hacia Pefia Nieto, solo
el tiempo dira si se inicia 0 no una investigacién contra el ahora exmandatario.

V. México y Centro América

Finalmente, qué puede esperar Centro América como regién en lo individual
y en cada paso, con el cambio en México. Con la administracién del FMLN en
El Salvador existe afinidad, muestra de ello, fue la visita de AMLO a ese pais
después de haber sido electo y la participacién del actual candidato presidencial
del FMLN, Hugo Martinez como invitado especial en la toma de posesion el 1
de diciembre de 2018.

El acuerdo firmado, durante la toma de posesion, con los paises del triangulo
norte de Centro América, (Guatemala, El Salvador y Honduras) en materia de
migraciéon es un buen comienzo, el cual busca generar empleos en la region y
atacar las causas estructurales de la migracion.
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Ciertamente, Centro Ameérica sin México no podra afrontar de manera efectiva
el tema de la migracién y mucho menos una negociacién con los EE. UU., por
lo cual hacer un frente comiin con México sera de mucho beneficio.

Habréa que ver el resultado de los procesos electorales de 2019 y qué se derivara
de los mismos en las relaciones con México. En El Salvador las encuestas vatici-
nan la pérdida del gobierno para el FMLN, el final del bipartidismo hegemonico
y el surgimiento de un nuevo liderazgo bajo la figura de Nayib Bukele. Mientras
tanto, en Guatemala, independientemente del resultado electoral, la cercania
fronteriza con México lo convierte en un socio comercial importante y un aliado
contra la migracién ilegal y el narcotrafico.
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Politica y corrupciéon en América Latina
Las lecciones para el triangulo norte en Centroamérica

Luis Mario Rodriguez R.

I. Introduccion

La corrupcion estéa sacudiendo la estabilidad de los sistemas politicos en la regién
latinoamericana. Los datos demuestran una disminucién preocupante del apoyo
de los ciudadanos a la democracia, una creciente indiferencia respecto del tipo
de régimen que los gobierna y un deterioro acelerado de la lealtad ideoldgica y
partidaria de los electores.

La falta de transparencia en las maés altas esferas del Estado y su involucramiento
en millonarios desfalcos del erario publico esta allanando el camino de lideres
populistas hacia el Ejecutivo y el establecimiento de nuevos autoritarismos. El
exiguo crecimiento econdémico, con tasas mediocres de entre uno y dos por
ciento, sumado a las ventajas que presentan las redes sociales como canales
transmisores de los escandalos de malversacion de fondos, han sensibilizado
a la poblaciéon que protesta, en grandes manifestaciones publicas, para que se
castigue a los culpables y se recupere lo robado.

Los mecanismos para enfrentar la falta de transparencia y el abuso que hacen
los funcionarios del dinero publico responden a los diferentes contextos nacio-
nales. En el Triangulo Norte, por ejemplo, Guatemala y Honduras optaron por
la intervencién de comisiones internacionales en contra de la corrupciéon y la
impunidad. Por el contrario, en El Salvador, las instituciones que integran el
sistema anticorrupcién lograron la condena de un Expresidente de la Republica.
Los modelos para atacar este flagelo han sido acompanados de sendas reformas
legales que van desde normas para evitar el conflicto de interés, tanto en el sector
publico como en el privado, hasta regulaciones mas estrictas en el ambito del
financiamiento politico, asi como leyes que fomentan el acceso a la informacion
publica, el establecimiento de normas de buen gobierno corporativo y estrictos
controles en las contrataciones publicas.

El presente trabajo explora, en primer lugar, las lecciones de la lucha contra la
corrupcién en América Latina. Se revisan las recomendaciones de un comité de
expertos convocados por el Banco Interamericano de Desarrollo y las propues-
tas contenidas en un reciente estudio del INCAE Business School. También se
enumeran las reformas institucionales implementadas en diferentes paises. En
segundo lugar, se describen detalladamente los modelos aplicados en los paises
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que integran el Triangulo Norte: Guatemala, El Salvador y Honduras v los avan-
ces del Plan de la Alianza por la Prosperidad en el ambito de la transparencia.
Con el propésito de identificar los resultados en la subregién se enumeran los
casos de corrupciéon mas relevantes y se detalla el proceso de instalacién de la
Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) y el de la
Mision de Apova contra la Corrupciéon y la Impunidad en Honduras (MACCIH).
Finalmente se presenta un andlisis del estado de la regulacién del dinero en la
politica y de las tendencias que sugieren tratar el financiamiento irregular de
campafias como casos de corrupcion.

El capitulo finaliza con unas reflexiones en las que se destaca el papel de la so-
ciedad civil en la promocién de la transparencia, la importancia estratégica del
acceso a la informacion publica y el gobierno abierto, la modernizacion institucio-
nal y el acatamiento de los estandares internacionales de diversos instrumentos
propuestos por las Naciones Unidas y la Organizacion de los Estados Americanos,
y la necesidad de los Estados de dinamizar el crecimiento econémico, reducir la
pobreza y enfrentar los actos de corrupcion de la mano con el sector privado.

Il. América latina: algunas lecciones del binomio “politica
y corrupciéon”

La corrupcion esté sacudiendo la estabilidad de los sistemas politicos en la region.
El lento crecimiento econémico combinado con la percepciéon de un bajo nivel
de progreso multiplica sus efectos y reduce la confianza de los ciudadanos en las
instituciones publicas. Los grandes escandalos protagonizados por presidentes, vi-
cepresidentes, funcionarios de gobierno y, en algunos casos, diferentes empresas
privadas, en los que se han malversado cantidades millonarias del erario nacional,
representan un desafio sin precedentes para las democracias latinoamericanas.

La desaceleracién econémica en los Gltimos afios en la mayoria de los paises de
la regidn v una clase media cada vez mas exigente, ha vitalizado la rendicién de
cuentas y la conciencia de la gente en relacion con los efectos dafiinos de la co-
rrupcion. El nuevo “normal” del crecimiento de las economias latinoamericanas,
muy por debajo del que necesitan los gobiernos para combatir la pobreza y para
incentivar al sector productivo con grandes obras de infraestructura estratégica,
vy la percepcioén, cada vez mas arraigada en los ciudadanos, que los responsables
de lo cosa publica estan vaciando las arcas del Estado, contribuyen a deteriorar,
aceleradamente, la satisfaccién de los ciudadanos con la democracia.
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Grafico 1. Mundo y América Latina y el Caribe:
crecimiento del Producto Interno Bruto (2010 — 2018). Variacién porcentual anual
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El crecimiento del PIB para 2017 fue de 1.2% (FMI y CEPAL).
La region retoma el crecimiento, pero con tasas mediocres.

e Para 2018 FMI proyecta un crecimiento de 1.6%. Menos de la mitad del
crecimiento mundial, un tercio de los emergentes y un cuarto del creci-
miento de Asia. Fuente: Zovatto, D., 2018.

Por otro lado, una reciente investigacion del INCAE Business School muestra
una correlacion fuerte (0.83) y positiva entre el nivel de transparencia de una
nacién y su prosperidad econémica. Segun el INCAE, “todos los paises ricos
(PIB/Cap. mayor a $40,000) son transparentes (Indice de Transparencia mayor
a 50). Consecuentemente, ningin pais corrupto es rico, y ningin pais rico es
corrupto. Entre los paises pobres, la mayoria son corruptos. Aunque hay algunos
pocos, como Ruanda, Botsuana y Bhutan, que son pobres a pesar de sus altos
indices de transparencia™. El estudio de esta escuela de negocios agrega que
“la corrupcién disminuye la efectividad del Estado, sesga la inversién publica,
reduce la eficiencia de los servicios publicos, y aumenta los costos de transaccion.
Ademas, ahuyenta a la inversién privada (nacional y extranjera) y distorsiona los
esfuerzos del talento empresarial”.?

El flagelo de la corrupcion presenta dos realidades. La primera tiene que ver con
la ya deteriorada credibilidad de los partidos politicos. En la medida que resultan
involucradas las maés altas esferas del Estado en casos de lavado de dinero y en
el desvio de fondos publicos los ciudadanos buscan otras opciones de gobierno.
No solo estan dispuestos a elegir a un “outsider” o a politicos con un discurso
“antisistema”, si no también crece en la poblacién el sentimiento de indiferencia
respecto de la forma de gobierno. A un considerable segmento de habitantes
en el continente no le importa si vive en un sistema democratico o en uno no
democrético. En realidad, es muy probable que los electores, al responder a este
tipo de interrogantes, se refieran més bien a que su Unico objetivo es elegir a

1 Clancy, S., Martinez, O. y Ketelhohn, N., “Corrupcién en América Latina y sus soluciones potenciales”,
INCAE Business School, 2019.
2 Ibid
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alguien que les resuelva de inmediato los principales problemas que afectan su
entorno familiar.

Grafico 2. Da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico.
Resultados por pais en 2018
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Fuente: Latinobar6metro, 2018

En las recientes elecciones celebradas en Brasil, México y El Salvador, los can-
didatos a la presidencia atacaron sisteméaticamente al “statu quo” y ofrecieron
terminar con la corrupcién; esta estrategia les permitié ganar con amplia ventaja
sobre sus principales rivales politicos. Los resultados en esos comicios muestran
que se esta debilitando la lealtad ideolégica y partidaria del electorado. En los
tres casos citados, los movimientos de Jair Bolsonaro, Andrés Manuel Lopez
Obrador y Nayib Bukele, capitalizaron el enojo ciudadano y el desgaste de los
partidos tradicionales atrayendo electores de las organizaciones partidarias que
gobernaron sus respectivos paises en los tltimos veinte afios.

Ciertamente la corrupcién no suele ocupar el primer lugar cuando se consulta
a la gente sobre los principales problemas del pais. En algunos casos, segln el
Latinobarémetro 2018, la corrupcion desaparece como preocupacion, sobre todo
en el ambito local. Sin embargo, la percepcion del “aumento de la corrupciéon” se
encuentra enquistada entre la poblacién latinoamericana. Los ciudadanos saben
que el comportamiento de los funcionarios publicos no es el correcto porque
estan despilfarrando los bienes del Estado, ya sea por précticas de tipo clientelar,
por una ineficiente politica de gasto publico o por el robo de dinero a través del
peculado, el lavado o las contrataciones publicas amariadas.
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Grafico 3. Aumento de la corrupcion totales América Latina 2017 -2018 - Totales por pais 2018

Aument6 mucho/algo

Venezuela
Republica Dominicana
Meéxico

Brasil

Pera
Nicaragua
Costa Rica
Panama

Chile
Colombia
Bolivia
Paraguay
Uruguay

El Salvador
Argentina
Ecuador
Guatemala
Honduras
Latinoamérica

0 20 40 60 80 100

W 2018 MW 2017
Fuente: Latinobarémetro, 2018

El otro efecto tiene que ver con la respuesta de las instituciones para controlar
la corrupcién y con nuevos mecanismos para acceder a la informacion publica.
La prestigiosa revista The Economist sefialé que “es una paradoja comun: el
mundo a menudo se da cuenta de la corrupcién cuando alguien esta haciendo
algo al respecto. Eso lleva a la gente a concluir que las cosas empeoran cuando
de hecho estan mejorando”.® En linea con esa idea, Casas Zamora y Carter,
en un analisis publicado por el Didlogo Interamericano, afirmaron que “hoy no
existe mas corrupcioén que antes™. En realidad, ahora hay mas informacién y los
“destapes” de estas practicas delictivas evidencian que en el pasado reciente las
instituciones no cumplieron su labor de control. En la actualidad hay méas exposi-
cién, mas publicidad de los sefialados, mas humillaciéon publica y principalmente,
mas criminalizacion, es decir, judicializacién de los presuntos responsables®.

Por afios se ha percibido una manipulacién de las instituciones encargadas de
investigar a los involucrados en practicas corruptas. El acceso a la informaciéon
publica y los nuevos canales de comunicacion, que “viralizan” los datos en cues-
tibn de minutos a través de las redes sociales, aceleraron las reformas pro - trans-
parencia y la rendicién de cuentas en la regiéon. Las medidas “anticorrupcion”
aprobadas en los Ultimos 15 afios en América Latina, que fueron inefectivas
hasta hace muy poco, ahora estan contribuyendo a procesar a los responsables
y a sentar precedentes importantes en la lucha contra este flagelo®.

3 The Economist (4 de junio de 2016).

4 Casas Zamora, K., y Carter. M., “Mas alla de los escandalos. El cambiante contexto de la corrupcién en
América Latina”, Inter — American Dialogue, 2017.

5 Ibid

6 Ibid
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Los principales instrumentos adoptados entre 1990 y 2018 van desde la crea-
ciéon de oficinas de auditoria en las respectivas Constituciones o en la ley, las
declaraciones juradas de bienes, el acceso a la informacién publica, la revision
de los sistemas de compras publicas, la politica de gobierno electrénico, las leyes
contra el lavado de dinero y la necesaria regulacion del financiamiento politico.
Asimismo, se estd dando seguimiento mas preciso a las recomendaciones y a los
estandares internacionales establecidos en la Convencion Interamericana contra
la Corrupciéon de la OEA, en la Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional y en la Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion.

Grafico 4. Nimero de medidas anticorrupcion adoptadas por paises latinoamericanos, 1990-2015
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Fuente: Casas Zamora, K., y Carter, M., “Mas alla de los escandalos. El Cambiante contexto de la corrupcién

en América Latina, Inter-American Dialogue, 2017

Los Estados han debido reaccionar en contra de la calamidad provocada por
la falta de ética de los funcionarios y empleados publicos. Algunos paises han
promulgado leyes de negociacién de reducciéon de penas, reformas judiciales de
diferentes tipos y profundas modificaciones de la administracién publica.’

El Banco Interamericano de Desarrollo publicé el informe del “Grupo Asesor de
Expertos en anticorrupcién, transparencia e integridad para América Latina y
el Caribe”, elaborado por siete expertos en la materia. En resumen, el informe
sefiala que es el momento para una transformaciéon sistémica que incluya una
reforma institucional y legal que aumente la disuasién y ponga fin a la impunidad
de las personas con conexiones politicas. El informe critica el exceso de leyes
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y la falta de practicas concretas. Agrega que la mayoria de casos de corrupcion
se encuentra en los &mbitos de la contratacion publica y en el financiamiento de
las camparias. Como soluciones, los expertos convocados por el BID proponen
los “acuerdos de culpabilidad”, incluyendo la negociaciéon de cargos y la coope-
racién trasnacional.

A nivel empresarial, se pueden reducir las oportunidades para cometer estos
ilicitos mediante la implementacién de programas anticorrupcion. Estos progra-
mas no sélo deben cumplir con la regulaciéon nacional aplicable, sino también
establecer los mecanismos para detectar y sancionar los casos internos de
corrupcién, asi como promover la cultura de integridad y transparencia en la
actividad empresarial. Desde el afio 2016, la Organizacién Internacional de la
Normalizacién (ISO) ha establecido el estandar ISO 37001 que sirve de guia
para el disefio e implementaciéon de este tipo de programas. Los programas
anticorrupcion inician con una politica anticorrupcién explicita, conocida y
compartida por todos los colaboradores de la organizacién. Deben incluir
expectativas de conducta de los socios comerciales en su interaccién con enti-
dades de gobierno. También deben contemplar los estandares de transparencia
para el manejo de contribuciones, donaciones, patrocinios y cualquier tipo de
regalias entre colaboradores de la empresa, funcionarios publicos y partidos
politicos. Asimismo, deben establecer los mecanismos de denuncia en caso
de sospecha, sin temor a represalias y preferiblemente de forma anénima. Y,
finalmente, deben establecer el sistema de sanciones para colaboradores que
se involucren en actos de corrupcion.®

8 Clancy, S., Martinez, O. y Ketelhohn, N., “Corrupcién en América Latina y sus soluciones potenciales”,
INCAE Business School, 2019.
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A continuacién se resumen los cuatro pilares incluidos en el informe del BID
para un acuerdo de reforma sistémica:

Cuadro 1. Pilares para un acuerdo de reforma sistémica propuestos por expertos convocados por el BID

Los cuatro pilares para un acuerdo de reforma sistématica

Pilar 1. Iniciativas * Armonizaci6n legal de compromisos | Pilar 3. Involucrar * Compartir conocimiento
mundiales y regionales claves. al sector privado * Fomentar cooperacién con el sector
* Aplicar estandares de transparencia | y a la sociedad civil piblico para la preparacién de
y rendicién de cuentas. directrices y normas sobre
 Introducir estandares internaciona- gobierno corporativo.
les de contratacién publica.  Desarrollar programas de ética
* Procedimientos locales e corporativa y de denuncia de
internacionales de intercambio de irregularidades.
informacién para detectar * Didlogo entre sector privado
corrupcién y lavado de dinero. v sector sindical.
* Normas procesales que faciliten * Para el sector bancario, adherirse a
i iones y enjuiciamiento: normas recientes de prevencién de
* Restringir el fuero. lavado y a los estandares mas altos de
* Mejorar reclutamiento de practicas éticas, incluyendo
personal judicial. informacion financiera transparente.

* Adoptar practicas sélidas
de gobierno corporativo.

Pilar 2. Iniciativas « La contratacién piblica: Pilar 2. Iniciativa  Profundizaci6n del apoyo a los gobierno
nacionales infraestructura y renegociacién y liderazgo del BID en materia de reformas de gobernanza,
decontratos. transparencia y de programas
3 anticorrupcién.

 Gestion de recursos publicos y
gobernanza de los recursos
naturales.

¢ Financiacién de la politica.

» Transparencia financiera.

* Integridad publica

¢ Gobierno abierto y simplificacion
administrativa.

* Tecnologia de la informacién
vy la comunicacién.

 Enfrentando la captura del Estado
v la gran corrupcion.

* Apoyo a evaluaciones de las
instituciones y organizaciones
multilaterales que, combinados con
analisis locales, proporcionan una base
para emisién de recomendaciones
politicas técnicamente realistas.

* Reforma de la contratacién publica.

* Implementacién de asocios publico-
privados.

* Reformas de transparencias y gobierno
corporativo en las empresas estatales.

* Incorporacion de asistencia en materia
de transparencia e integridad en los
préstamos a entidades privadas.

 Evaluacién de escandal i
e identifiacién de lecciones aprendidas.

 Innovacién y gobierno abierto.

Fuente: Elaboracién propia en base al informe del “Grupo Asesor de Expertos en anticorrupcién, transparencia
e integridad para América Latina y el Caribe. BID, 2018

En resumen, Ameérica Latina presenta luces y sombras frente a la corrupcion. Por
un lado, las instituciones intentan dar una respuesta al grito de la sociedad para
erradicar este delito. Lo hacen bajo la tutela de una sociedad civil que exige mas
transparencia y acceso a la informacién publica. Las reformas aprobadas en los
tltimos 25 afios estan contribuyendo al cumplimiento de este objetivo. Por otra
parte, con cada escandalo se profundiza la crisis en los partidos, los electores se
rebelan eligiendo lideres montados en el desgaste de lo tradicional y se abren las
puertas para nuevos autoritarismos y practicas populistas. No cabe duda de que
el resultado al final tendra un saldo positivo a favor de la institucionalidad, de la
probidad y del manejo transparente de los Estados. Mientras tanto seguiremos
presenciando un enfrentamiento entre los que pretenden mantener cooptado
a los Estados y aquellos comprometidos con la integridad, la profesionalizacién
del sector publico y el bien comun.
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IlI. La lucha contra la corrupcion en el triangulo norte

Centroamérica presenta un escenario sombrio en materia de lucha contra la
corrupcién. En los Gltimos cinco afios los habitantes del Istmo han presenciado
graves hechos de corrupcion en los que han participado desde los gobernantes
hasta sus equipos cercanos. Particularmente en el Tridngulo Norte, los manda-
tarios han sido sefialados, procesados penalmente y, en algunos casos, vencidos
en juicio por su participacion en el desfalco de cantidades millonarias.

Elias Antonio Saca, el expresidente que goberné El Salvador entre 2004 y 2009,
fue condenado a 10 afios de prisién por los delitos de corrupcién, peculado y
lavado de dinero por més de $300 millones de délares. El exgobernante se acogié
a un procedimiento abreviado que le permitié reducir la pena que le fue impuesta.
En Guatemala Otto Pérez Molina y su vicepresidenta, Roxana Baldetti, también
fueron sometidos a la justicia. La exvicepresidenta fue condenada a 15 afios y
seis meses de prision por trafico de influencias, fraude y asociaciones ilicitas.
Concluido este primer juicio, la exvicepresidenta debera responder por otros
dos casos ante la justicia. Entre ellos, el de La Linea por el que fue encarcelado
Otto Pérez Molina. Este (ltimo atn espera la sancién que le seria impuesta por
encabezar una trama de corrupcioén en la administracién tributaria guatemalteca.
En Honduras se presenta una situacion particular. El actual presidente, Juan
Orlando Hernandez, reconocié que financié su campana con dinero proveniente
del desfalco en el Instituto Hondurerio del Seguro Social (IHSS), sin embargo
no existe un procedimiento judicial en su contra. Esta situacion gener6 un des-
contento que se cristalizd en el movimiento de los “Indignados” y en la “marcha
de las antorchas” donde se exigi6 la instalacion de una comisién internacional
similar a la creada en 2006 en Guatemala.

Como se analiza en los proximos apartados, en los tres paises las respuestas
institucionales han sido diferentes. En el caso conocido como “destape de la
corrupcion” que involucré al expresidente salvadorefio, fueron las instituciones
nacionales las que presentaron la evidencia, investigaron vy finalmente judiciali-
zaron la causa obteniendo una sentencia condenatoria.

El sistema anticorrupcién salvadorefio esta integrado por la Corte Suprema de
Justicia, especificamente por la Seccién de Probidad, encargada de aplicar la Ley
de Enriquecimiento llicito de Empleados y Funcionarios Publicos; por la Corte
de Cuentas de la Republica, instancia que vigila la transparencia en la ejecucién
de los presupuestos y las contrataciones publicas; por el Instituto de Acceso a la
Informacion Publica, al que le corresponde conocer en apelacion las solicitudes
de acceso a la informaciéon que han sido rechazadas por distintas instituciones
del Estado; v la Fiscalia General de la Republica que tiene el monopolio de la
investigacion del delito.
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En Guatemala intervienen las entidades publicas locales en combinaciéon con la
Comision Internacional contra la Impunidad (CICIG). Un elemento que destaca en
este pais centroamericano es el de la participacién ciudadana. De manera similar,
pero con una participaciéon de ciudadanos que duplicaba a los hondurerios, la
sociedad guatemalteca exigi6 la renuncia del presidente y de la vicepresidenta y
su posterior enjuiciamiento. Un mecanismo similar es aplicado en Honduras. La
Mision de Apoyo contra la Corrupciéon vy la Impunidad (MACCIH) es la respon-
sable, junto al ministerio ptblico, de diligenciar los procesos de gran impacto.

La corrupcion generalizada en los paises del Triangulo Norte mantiene a la subre-
gibn con una alta percepciéon de corrupcion. En el indice publicado anualmente
por Transparencia Internacional, El Salvador, Honduras y Guatemala ocupan
las posiciones 105, 132 y 144, respectivamente, de un total de 180 naciones.
Guatemala descendi6 en los Gltimos cinco afos 21 posiciones en el ranking,
mientras que El Salvador mostré una disminuciéon de 22 posiciones. En el caso
hondurefio, si bien refleja una mejoria pasando de la ubicacion 140 a la 132
en un quinquenio, en realidad ha mantenido un nivel muy bajo en materia de
combate a la corrupcion.

Grafico 5. indice de Percepcién de la Corrupcién en América Central 2018

Fuente: Transparencia Internacional

Tabla 1. Posicién de los paises centroamericanos en el indice
de percepcién de corrupcién de transparencia internacional (2013 - 2018)

Pais 2013 2014 2015 2016 2017 2018 |

IPC__|Posicién| IPC _|Posicién| [PC _|Posicién| IPC _|Posicién| IPC _|Posicién| IPC _|Posicién
Guatemala 29 123 32 115 28 123 28 136 28 143 27 144
El Salvador 38 83 39 80 39 72 36 95 33 112 35 105
Honduras 26 140 29 126 31 111 30 123 29 135 29 132
Nicaragua 28 127 28 133 27 130 26 145 26 151 25 152
Costa Rica 53 49 54 48 55 40 58 41 59 38 56 48
Panama 35 102 37 94 39 72 38 87 37 96 37 93

Fuente: elaboracion propia en base al Indice de percepcion de corrupcién de transparencia internacional en varios afios
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El Plan de la Alianza por la Prosperidad

Actuando de manera coordinada los presidentes de El Salvador, Guatemala y
Honduras propusieron un plan de acciones innovadoras para acelerar el cambio
estructural de los tres paises. Desde un inicio el plan se trazb la meta de gene-
rar condiciones para frenar el fenémeno migratorio y la crisis humanitaria que
ocasioné el incremento reciente en el flujo de nifias y nifios migrantes no acom-
paniados hacia los Estados Unidos en 2014. Los tres paises acordaron medidas
que transformen la calidad de vida de los ciudadanos y generen arraigo, por
medio cuatro lineas estratégicas: i) dinamizar el sector productivo ii) desarrollar
el capital humano iii) mejorar la seguridad ciudadana y acceso a la justicia iv)
fortalecer las instituciones.

Para cumplir el cuarto pilar del plan, los tres paises implementan acciones para
aumentar la eficiencia y la transparencia de la administracién publica, la gestién
por resultados v la rendiciéon de cuentas. Asimismo, se trazaron la meta de for-
talecer los procesos de seleccion, evaluacion y retiro de los servidores publicos
con la introduccién de evaluaciones de competencias e integridad. Esto sera
complementado con los més altos estandares internacionales de transparencia
en adquisiciones del Estado, planeacion fiscal y financiera con marcos de gasto
de mediano plazo, y el fortalecimiento de los mecanismos de supervision inde-
pendientes y organismos de control internos y externo. Las lineas de accién en el
ambito institucional y promocion de la transparencia incluyen: i. El fortalecimiento
de la administracién tributaria ii. La promocién de la convergencia de los siste-
mas tributarios iii. El mejoramiento de la transparencia y la efectividad del gasto.

Entre 2017 y 2018 los logros en materia de transparencia y pelea contra la
corrupcién en los tres paises de la alianza han impactado el quehacer de la admi-
nistracién pablica. Las acciones van desde el estudio de la legislacion penal para
revisar los delitos de corrupcién hasta la profesionalizacién del sector publico,
el acceso a la informacion, el fortalecimiento de las unidades que tienen a su
cargo la aplicaciéon de la ley de “extincion del dominio”, la implementacion del
“gobierno abierto”, el refuerzo de las administraciones tributarias y la condena de
altos funcionarios de gobierno, en algunos casos por la eficiente labor del sistema
anticorrupcién nacional y en otras por el asocio de las instituciones locales con
comisiones internacionales en contra de la impunidad.
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Cuadro 2. Plan de la Alianza para la prosperidad del triangulo norte.

Avances 2017 — 2018 en materia de transparencia y lucha contra la corrupcién

El Salvador

Guatemala

Honduras

® 21 reformas sobre delitos de
corrupcién enmarcados dentro
del Cédigo Penal y Procesal
Penal preparadas por la Mesa
de Expertos Estatales, en
seguimiento a la Convencién de
las Naciones Unidas contra la
Corrupcion.

* US$657 mil en bienes donados
a las instituciones que
intervienen en el proceso de
extincion de dominio por el
Consejo Nacional de
Administracién de Bienes
(CONAB,) al 2017.

® 42 periodistas de Guatemala,
Honduras, Nicaragua y El
Salvador participaron en el
curso Riesgo Cruzado, con el fin
de socializar estrategias de
comunicacién en condiciones de
riesgo, en coordinacién con la
Policia Nacional Civil.

 Se redisefié y relanzé el Portal
de Transparencia Fiscal, el cual
permite acceder a 202 096
documentos de 239
instituciones publicas.

* Se cre6 la Escuela Nacional de
Formacién Pablica (ENAFOP),
que capacité y gradué a 21
profesionales en empleo ptblico
y derechos laborales, 80
jefaturas en adquisiciones y
contrataciones y 14 directores
en ocho cursos internacionales.

® Se present6 publicamente el
Sistema Integral de Alerta
Temprana para el Mejoramiento
del Control Interno en las
Instituciones del Organo
Ejecutivo (SIATCI) y se capacité
a 174 auditores internos de 87
instituciones publicas para hacer
uso de este sistema

* 69 874 consultas amparadas
por la Ley de Libre acceso a la
Informacién fueron recibidas
durante 2017. E1 100% de las
consultas realizadas fueron
resueltas por la institucién que
las recibi6.

¢ Se inauguraron los portales de
datos abiertos del Ministerio de
Educacién y el Ministerio de
Finanzas, asi como el portal
Datos Abiertos de Guatemala.

* Se finaliz6 la implementacién
del Tercer Plan de Gobierno
Abierto durante el primer
semestre del 2018, con un nivel
de ejecucion del 89%.

* Se cre6 el Viceministerio de
Transparencia Fiscal y
Adaquisiciones del Estado en el
Ministerio de Finanzas Publicas.

¢ Se crearon oficinas para la
promocién de la transparencia y
anticorrupcioén en el Ministerio
de Salud Publica y Asistencia
Social y el Ministerio de Trabajo
y Prevision Social. Ademas, se
activé un nimero telefénico
para recibir denuncias de
corrupcién dentro de la
Superintendencia de
Administracién Tributaria.

 Se creé la Comision
Presidencial de Gestién Publica
Abierta y Transparencia, como
la instancia encargada de
promover iniciativas en materia
de gobierno abierto,
transparencia, gobierno
electrénico y mecanismos
anticorrupcion.

® 335 tramites han sido publicados en
el portal tnico de tramites de
gobierno.

® Se elevo a rango de Secretaria de
Estado el Despacho de Derechos
Humanos, en cumplimiento con el
compromiso adquirido en la
Conferencia sobre Prosperidad y
Seguridad de junio 2017.

 Fue lanzado el IV Plan de Accién de
Gobierno Abierto de Honduras
(PAGAH) 2018-2020, el cual fue
construido por los distintos sectores
del pais.

® Se aprobo la Declaracion para
consolidar a Honduras como un
Estado Abierto, firmada por los tres
poderes del Estado, 6rganos
contralores, el Instituto de Acceso a
la Informacién Publica (IAIP) y la
Asociacion Hondurefia de
Municipalidades (AHMON).

* Se instal6 la Mesa Inter-agencial de
Transparencia y Anticorrupcién, que
tiene por objeto revisar la Politica
Nacional de Transparencia,
Integridad y Prevenci6n de la
Corrupcion.

* Se ha logrado avanzar en casos de
alto perfil, incluyendo sentencias
contra dos exviceministros y un
magistrado del Consejo de la
Judicatura entre 2017 y 2018,
gracias al asocio entre la Mision de
Apoyo contra la Corrupcién y la
Impunidad en Honduras (MACCIH) y
la Unidad Fiscal Especial Contra la
Impunidad de la Corrupcién.

* Se aprobé la Politica Integral de
Transparencia, Probidad y Ftica de
Honduras (PITPEH) 2018-2030.

® Se aprobd la Ley de Politica Limpia,
que incrementa la transparencia en
el financiamiento de las campanas
politicas.

Fuente: Elaboracién propia en base a “Plan de la Alianza para la prosperidad del triangulo norte. Principales avances
y logros 2017 - 2018”, http://idbdocs.iadb.org

Con el proposito de profundizar en el tratamiento adoptado por los paises del
Triangulo Norte y las acciones en contra la corrupcién, a continuacion se des-
criben los casos méas embleméticos procesados en los Ultimos cuatro afios, lo
mismo que los mecanismos institucionales encargados de diligenciar, investigar
vy judicializar los actos cometidos por diferentes funcionarios publicos, empleados

estatales y empresarios.
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1. El Salvador

El desemperio del sistema anticorrupcién

A diferencia de Guatemala y Honduras, donde se han implantado comisiones
internacionales en contra de la impunidad, que trabajan de manera coordinada
con los respectivos ministerios publicos, en El Salvador, el tratamiento en contra
de la corrupcién ha sido responsabilidad de la institucionalidad nacional. Las ins-
tancias que destacan, como se mencioné parrafos atras, son la Fiscalia General
de la Republica (FGR), la Secciéon de Probidad de la Corte Suprema de Justicia
(CSJ) y el Instituto de Acceso a la Informacion Puablica (IAIP).

Después de tres afios al frente de la FGR, el 5 de enero de 2018 finaliz6 el
periodo del Fiscal General de la Republica. Douglas Meléndez lleg6 a la FGR
con el respaldo practicamente unanime de los diferentes grupos parlamentarios.
Meléndez sucedi6 a Luis Martinez quien fue condenado a cinco afios de prisién
por divulgacién de material reservado, ademas de seguir procesado judicialmente
por varios delitos. El Fiscal Meléndez recibié un sélido respaldo de la comunidad
internacional. Sus antecedentes como fiscal auxiliar y una carrera limpia en la
institucién contribuyeron al éxito de su gestion. Antes de convertirse en Fiscal
General siguié de cerca varios casos judiciales relevantes como el de la Adminis-
tracién Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA) en el que su presidente,
Carlos Perla, fue condenado a 15 afios de prisién por el delito de corrupcion.
Asimismo, diligencié los procesos del Banco de Fomento Agropecuario, el de la
Sombra Negra, el del secuestro del joven Andrés Suster, y el de la red de titulos
académicos irregulares de jueces y abogados en ejercicio. Meléndez Ruiz cons-
truy6 una trayectoria de 16 afos en la FGR. Inici6 su carrera en el ministerio
publico en el afio de 1990; como fiscal auxiliar fundé y estuvo a cargo de la
jefatura de la Unidad Anticorrupcion y Delitos Complejos de la FGR, durante
los afios de 2001 vy 2002.

En su gestion al frente de la FGR, el Fiscal Meléndez promovi6 los casos de
corrupcién en contra de los expresidentes Antonio Saca y Mauricio Funes. El
primero goberné entre 2004 y 2009 con la bandera del partido de derecha,
ARENA. La Fiscalia lo acusé6 de lavado de dinero y peculado. Fue condenado en
septiembre de 2018 a 10 afios de prisién en un proceso abreviado al que accedié
el Ministerio Publico, con el fin de garantizar la certeza de la sentencia. Varios
de sus funcionarios mas cercanos también recibieron condenas de entre 5 a 10
anos. El caso del expresidente Funes, el primer titular del Ejecutivo del FMLN y
que goberné entre 2009 y 2014, se encuentra en curso. Se le acusa de varios
delitos de corrupcién. Funes recibié asilo politico del gobierno del presidente de
Nicaragua Daniel Ortega.
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En el periodo de Meléndez también se procesaron varios casos de enriquecimiento
ilicito en contra de exdiputados y exfuncionarios. De hecho, la situacién legal del
expresidente Saca y varios de sus colaboradores se complico precisamente con
el informe que entreg6 la Seccién de Probidad de la Corte Suprema de Justicia
al Instituto de Acceso a la Informacién Publica. La labor del exfiscal general fue
respaldada por la cooperaciéon internacional, particularmente por los Estados
Unidos, el Reino Unido, Canadéa y Espara. La contienda contra la corrupcién
ha ocupado buena parte de su agenda. En su administraciéon se llevaron a la
Asamblea Legislativa reformas a la Ley Orgéanica de la FGR para dar autonomia
a la Unidad de Investigacion Financiera y para fortalecer los mecanismos en
contra del lavado de dinero y activos.

Grafico 6. Hitos en el fortalecimiento de la institucionalidad para la transparencia
vy la lucha contra la corrupcién (El Salvador 2009 - 2017)

Unidad Fiscal

. Especializada
Instituto de Acceso para la Extincién de Domini

ala Informacién Puablica

2013 2014 2016 2017*

Int

Acceso a la informacién Contra la Corrupcién

Fuente: FUSADES (2017), “El Salvador. Afio Politico 2016 — 2017”, Departamento de Estudios Politicos, FUSADES,
junio de 2017.

Ademas de los delitos vinculados a la corrupcién, la FGR debe atender el resto de
los hechos penales relacionados con la inseguridad publica. Cobran relevancia en
este sentido las extorsiones, que afectan principalmente a los micro y pequefios
empresarios y los homicidios. La capacidad funcional de la FGR no se corres-
ponde con el cimulo de obligaciones que debe atender. Posee poco personal y
un presupuesto que no cubre sus necesidades.
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Grafico 7. Personal asignado a la Unidad Fiscal Especializada en Delitos de Corrupcién
y al Grupo contra la Impunidad
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Fuente: FUSADES (2017), “El Salvador. Afio Politico 2016 — 2017”, Departamento de Estudios Politicos, FUSADES,
junio de 2017.

Por otra parte, los partidos politicos parecen estar conspirando contra la insti-
tucionalidad del pais encargada de enfrentar la corrupcién. El atraso de mas de
100 dias en la elecciéon de los magistrados de la Sala de lo Constitucional de la
CSJ, cuyo plazo vencié en julio de 2018 después de 9 afios en funciones, para
hacerlos coincidir con la eleccion del nuevo Fiscal General, puede interpretarse
como una falta de interés de algunos diputados o grupos parlamentarios para
que continte la batalla contra la corrupcion. En el pasado los partidos nombra-
ron a los titulares de la CSJ, la FGR y la Corte de Cuentas en base a “cuotas”.
Esta préactica fue declarada inconstitucional por la Sala de lo Constitucional que
concluyé su periodo en julio de 2018.

Con 83 votos a favor y uno en contra (el del diputado independiente) en la ulti-
ma sesiéon plenaria de 2018 se eligi6 al sustituto del fiscal Douglas Meléndez. El
nombramiento recay6 sobre el abogado Ratl Ernesto Melara Moran. Después
de la depuracion de 37 candidatos, el fiscal electo integrd la terna final junto al
entonces fiscal Douglas Meléndez, quien buscaba la reeleccién, y a Néstor Casta-
neda, presidente del Tribunal de Etica Gubernamental. El prondstico apuntaba a
un segundo periodo de Meléndez al frente de la FGR. Sin embargo, un dia antes
de la plenaria en la que se discutiria la elecciéon, hubo consenso en el nombre de
Melara Moran. La Asamblea Legislativa no elaborbé un baremo para justificar
el nombramiento de Melara. Esta situacién impide conocer las razones técnicas
por las que finalmente no se otorgd un segundo periodo a Meléndez, cuando
este funcionario se distingui6é por sus planes anticorrupcion.

El respaldo de los diputados del partido de gobierno (FMLN) a Melara Moréan,
llam¢ la atencién dadas las diferencias histéricas entre esta agrupaciéon politica
y la cipula empresarial. Melara fue Director Ejecutivo de la Asociacién Nacio-
nal de la Empresa Privada (ANEP) entre 2004 y 2011. En diferentes medios de
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comunicacién se especulé que la aprobaciéon, en una misma sesiéon plenaria,
la tltima del afo, del Fiscal General y del presupuesto 2019, respondi6é a una
negociaciéon en la que se omitié un examen mas minucioso de los atestados de
los candidatos a dirigir la FGR.

Como ya se dijo, el fiscal saliente procesé por actos de corrupcion a los expre-
sidentes Antonio Saca y Mauricio Funes. Asimismo, acus6 a su predecesor por
lavado de dinero y otros delitos. También asesté duros golpes al crimen organiza-
do. Desbaraté redes de pandilleros que lavaban dinero y los decomisos de droga
aumentaron exponencialmente respecto de afios anteriores. Antes de finalizar
su gestion, el exfiscal presentd una nueva acusacion en contra del expresidente
Funes porque presuntamente acepté sobornos por parte de la empresa respon-
sable de la construccion del proyecto hidroeléctrico EI Chaparral. Se acusa al
exmandatario de autorizar, con la presunta complicidad del entonces presidente
de la Comisioén Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL), Leopoldo Samour,
la finalizaciéon del contrato con la empresa italiana ASTALDI, con un pago a favor
de esta tltima por la cantidad de $105 millones como arreglo bajo el mecanismo
del trato directo.

El fiscal electo, Melara Moran, proviene del sector empresarial. Desde su salida
de la ANEP ejercié6 la profesion en su despacho profesional. Melara fue asesor
legal del candidato presidencial de ARENA, Carlos Calleja. El designado para
dirigir la FGR no posee experiencia en el &mbito penal, sin embargo, por su cargo
en la ANEP, mantuvo contacto durante afos con las instituciones de seguridad
publica y, en general, con la CSJ y la FGR, debido a los programas de seguridad
impulsados desde la gremial empresarial. El primer dia en su cargo (6 de enero)
recibi6 la visita y el respaldo publico de la Embajadora de los Estados Unidos
en El Salvador, Jean Manes. El apoyo de los Estados Unidos en esta materia ha
sido fundamental en los Ultimos afios. Al fiscal Melara también lo respaldaron los
Embajadores de Canadéa, Alemania, Francia, Chile y el Vaticano. En su reciente
visita a los Estados Unidos, el fiscal Melara se reuni6é son su homologo en ese
pais, William Barr, quien reiter6 el compromiso de la nacién norteamericana por
contrarrestar el crimen y la corrupcién en El Salvador.

La primera prueba del Fiscal Melara fue la de garantizar la transparencia, junto
al Tribunal Supremo Electoral, en los comicios presidenciales del pasado 3 de
febrero, donde result6 electo Nayib Bukele, y las legislativas y municipales de
2021. Asimismo, al fiscal designado se le exigira una eficiente labor en el combate
al crimen. EI 2018 cerr6 con 3,340 homicidios y las estadisticas fiscales sefialan
que hasta el 7 de diciembre de ese mismo afio tenian el registro de 3,382 per-
sonas desaparecidas, una cantidad superior a la de los homicidios.
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Igual que en ocasiones anteriores, cuando se criticé el nombramiento en otras
instituciones publicas de personas vinculadas a partidos politicos, diferentes or-
ganizaciones civiles han sefialado el riesgo que representa una eventual falta de
imparcialidad debido a la cercania del fiscal electo con el excandidato presidencial
de derecha. En el pasado reciente la anterior Sala de lo Constitucional separ6 a
funcionarios de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte de Cuentas de la Re-
publica, del Tribunal Supremo Electoral y del Consejo Nacional de la Judicatura
por su comprobada militancia en organizaciones partidarias, por su relacién con
éstas sin que necesariamente mediara afiliacion o porque la Asamblea no verificd
la idoneidad e independencia de aquellos.

La Iniciativa Social para la Democracia (ISD) interpuso un recurso de inconstitu-
cionalidad en contra del nombramiento del fiscal Melara. A este recurso se sumé
la férmula presidencial del partido VAMOS. Un aspecto véalido sobre el que debe
abrirse el debate es la falta de regulaciéon legal expresa que incluya la pertenencia
a un partido politico como motivo de incompatibilidad para ejercer determinados
cargos publicos. Legislar esta causal evitaria sentencias de la Sala para cada
situacién particular, no obstante, le quede reservado el control constitucional
de los actos politicos de la Asamblea Legislativa en esta materia. Ahora mismo
no estéa claro si una persona que pertenecié a un instituto politico hace cinco,
diez 0 mas afos y que renuncié o no ha tenido militancia activa ni ha integrado
organos de direccién en el partido durante ese tiempo, puede o no aspirar a un
puesto cuya designacion de segundo grado esté reservado al Organo Legislativo.
Tampoco existe un criterio uniforme acerca de cuando se entendera que nos
encontramos frente una “relacién material” entre el funcionario designado y un
partido, es decir, no hay una tnica idea que defina las circunstancias que deben
atenderse si, a pesar de que un individuo no milita formalmente en un partido,
las evidencias son tales que podrian poner en duda su criterio objetivo en el
ejercicio de sus funciones.

La Sala de lo Constitucional rechazé una de las demandas presentadas en contra
del Fiscal Melara. La Sala razoné en la resoluciéon que la admisién no procedia
por “no cumplir con los requisitos minimos legales, pues solo tenia como base
una interpretacién subjetiva”. La Sala indicé que ademas de ésta hay otras de-
mandas, las cuales todavia se estan estudiando.

¢Una CCIES para El Salvador?

Con la “Unidad Especial Anti Impunidad”, constituida en 2016 por el exfiscal
general de la Republica, son tres los modelos institucionales para el combate de
la corrupcion en la regién Centroamericana. La Comisiéon Internacional contra
la Impunidad en Guatemala (CICIG) y la Misién de Apoyo contra la Corrupciéon
y la Impunidad de Honduras (MACCIH) complementan el grupo de entidades
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con las que los Estados del Triangulo norte enfrentaran un flagelo por afios en-
quistado en sus respectivas sociedades, pero sobre el que muy pocos mostraron
interés por erradicar.

La situacion salvadorefa es diferente a la de sus pares guatemalteco y hon-
durenio. El Fiscal General de la Republica reformé el Reglamento Especial de
la FGR y cre6 la unidad mencionada. Las funciones de esta instancia tienen
como limite las atribuciones que la Constitucién de la Republica y la respectiva
Ley Orgénica otorgan al titular de la Institucion. Las ventajas de esta iniciativa
son la especializacién que podran adquirir sus integrantes, el soporte que le
brindaréa la comunidad internacional y la coordinacién con otras instituciones
publicas para la obtencion de informacion y la persecuciéon del delito. La FGR
también cuenta con una Unidad de Investigacién Financiera con plena auto-
nomia que investiga los casos de lavado de dinero e informa al fiscal sobre el
desenlace de sus analisis para que este tltimo decida si cumplen los requisitos
para su judicializacién.

No obstante, la estructura de la FGR y el resto de las entidades estatales que
conforman el sistema anticorrupcion vy, a pesar de las condenas de un expresi-
dente y varios de sus exfuncionarios, la del exfiscal general, Luis Martinez, y el
procesamiento del expresidente Mauricio Funes, durante la camparia presidencial
para las elecciones de 2019 se retomo el debate sobre la creaciéon en El Salvador
de una comisién internacional en contra de la impunidad, similar a la instalada
en 2006 en Guatemala. El impulsor de esta idea fue el candidato Nayib Bukele,
ahora presidente electo. Cuando habla de la necesidad de esta instancia para
combatir la corrupcién no se refiere a las razones que lo motivan a sugerir dicha
iniciativa. No describe la situacién actual del sistema anticorrupcién ni justifica
la creacion de la comision como respuesta a la ineficacia de esas entidades;
tampoco hace referencia a los procesos diligenciados por la Fiscalia General en
los que se logré la condena de los funcionarios citados arriba. Bukele se limita
a senalar que, al igual que en Guatemala, se procesara a los corruptos y se les
exigirad que “devuelvan lo robado”. Miembros de su equipo han expresado que
el modelo salvadorerio “sera un hibrido entre la CICIG de Naciones Unidas y la
MACCIH de la OEA.™

Ademas de la comisién, Bukele sugiere el nombramiento de un comisionado
contra la impunidad y la eliminacién de la “partida secreta”. Respecto del co-
misionado el presidente electo no ha profundizado en las responsabilidades
que se le encomendarian. Se especula que las facultades de este funcionario
serfan similares a las que actualmente cumple el Secretario de Participacion
Ciudadana, Transparencia y Combate a la Corrupciéon, como contralor de la
ética de los funcionarios en el Ejecutivo. Las organizaciones de la sociedad civil

9 Chavez, G., “ONU y OEA piden poderes especiales para crear CICIES”, Diario El Mundo, marzo de 2019.
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han criticado fuertemente a este funcionario porque no denuncié los supuestos
actos de corrupcion del expresidente Funes. En cuanto a la eliminacion de la
denominada “partida secreta”, la propuesta de Bukele coincidié con la del resto
de candidatos. Los casos de corrupcion de los expresidentes Funes y Saca se
debieron, en buena medida, a la falta de control por la Corte de Cuentas de la
Republica de la “asignacién presupuestaria de gastos imprevistos”, conocida como
“partida secreta”. Se pretende eliminar el uso opaco de ese dinero e informar a
los ciudadanos acerca de su destino. Con esta asignacion se fondea, entre otros
rubros, al Organismo de Inteligencia del Estado (OIE), una instancia adscrita a
la presidencia de la Republica.

Los excandidatos a la presidencia Hugo Martinez, del FMLN, y Carlos Calleja, de
la Coalicion por un Nuevo Pais, rechazaron el modelo guatemalteco de la CICIG.
Advirtieron que las instituciones locales han demostrado diligencia en el combate
a la corrupcién y que lo procedente es el fortalecimiento de las instancias nacio-
nales. Calleja propuso una auditoria externa del Ejecutivo, un uso transparente
de la asignacioén de gastos imprevistos, la ampliacion de los supuestos de acceso
a informacion publica y un plan de “cero tolerancia a la corrupcion” al interior
del Ejecutivo. Martinez por su parte ofrecié una inspectoria adjunta en contra
de la corrupcién, una nueva ley de enriquecimiento ilicito y el control estricto del
financiamiento politico de los partidos. Durante la campafia los tres candidatos
promovieron la aprobacién de un nuevo régimen juridico para profesionalizar el
servicio civil contrarrestando de esta manera el clientelismo politico.

La viabilidad politica de una comisién en contra de la impunidad se enfrentaria
a la falta de respaldo legislativo. Los partidos de la Coalicion por un Nuevo Pais
y el FMLN, como se dijo, han rechazado esa propuesta y por tanto se prevé
falta de votos en la Asamblea Legislativa para alcanzar la mayoria requerida
para reformar la legislacion secundaria y para ratificar el eventual acuerdo que
suscribiria el gobierno de Bukele con la OEA o la ONU, segun el caso.

El impulso de una iniciativa similar para El Salvador requiere superar varios
filtros. El primero y méas importante es el de la voluntad politica. Se trata de una
decision de Estado en la que el Organo Ejecutivo, los diputados, el Ministerio
Publico y el Organo Judicial deben reconocer las ventajas del establecimiento
de una instancia semejante en el pais. Es muy probable que la cooperaciéon
internacional destine fondos adicionales a esta Comisién para corregir tanto
el funcionamiento de las instituciones como el procedimiento para el nombra-
miento de sus titulares.

El segundo tamiz es el juridico. Establecido el pacto politico, debe revisarse el
marco legal que regiria el trabajo de esta entidad, sus atribuciones concretas,
los integrantes, el plazo para la ejecucion de su mandato, el presupuesto y el
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tipo de casos en los que colaboraria con la Fiscalia General de la Republica. En
la medida que la reglamentacién y su mandato estén claramente definidos se
evitara el uso politico de la Comisién y, méas que obedecer al estilo de quien la
dirija, el accionar de la institucién dependera de los parametros que determine
el Acuerdo de creacion. El avance en la promocién de la transparencia y en el
juzgamiento de casos de corrupcion, asi como el marco juridico y el contexto
salvadorefio son diferentes a los que se presentaron cuando se instal6 la CICIG
en Guatemala. Algunos analistas consideran que el camino para El Salvador es
el del fortalecimiento de las instituciones locales y la revision de las disposiciones
constitucionales que regulan el nombramiento de los titulares de las diferentes
instancias de control politico para evitar su partidizacion.

Cuadro 3. Listado de altos funcionarios procesados o condenados por diferentes delitos

Funcionarios Cargo Estado del proceso
Elias Antonio Saca Expresidente de la Republica Condenado
2004 - 2009
Ana Ligia de Saca Exprimera dama En proceso
de la Republica
Julio Rank Exsecretario Condenado
de Comunicaciones
César Funes Exsecretario de Juventud Condenado
Elmer Charlaix Exsecretario Privado Condenado
Luis Martinez Exfiscal General Condenado

de la Republica

Mauricio Funes Expresidente de la Republica En proceso
2009-2014

Vanda Pignato Exprimera dama En proceso
de la Republica

Francisco Caceres Exsecretario Privado En proceso

David Marciano Rivas Exsecretario En proceso

de Comunicaciones

Manuel Rivera Expresidente En proceso
del Banco Hipotecario

Miguel Menéndez Expresidente del Centro En proceso
de Ferias y Convenciones

Leopoldo Samour Expresidente de la Comisién En proceso
Ejecutiva Hidroeléctrica
del Rio Lempa

Agustin Garcia Calderén Expresidente En proceso

de la Corte Suprema de Justicia

Fuente: Elaboracién propia

2. Guatemala

Guatemala experiment6 en 2014 una especie de “primavera arabe”. Diversos
casos de corrupciéon que involucran a las mas altas esferas del Estado estan siendo
investigados, algunos ya fueron judicializados y en otros maés existen sendas con-
denas. Desde el presidente Otto Pérez, su vicepresidenta, Roxana Baldetti, varios
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de los secretarios de la presidencia y otros funcionarios de menor rango, son
objeto de procesos judiciales por integrar una presunta red que se aprovechaba
de la enorme influencia que les dispensaba los cargos de gobierno que ejercian.

Las primeras sefiales en contra de la corrupciéon son consecuencia de la decision
que adoptaron los guatemaltecos, en diciembre de 2006, cuando el Gobierno
de la Republica firmé con Naciones Unidas el acuerdo para la implementacion
de la Comisién Internacional contra la impunidad en Guatemala (CICIG), cuya
ratificaciéon por el Congreso tuvo lugar en mayo de 2007 previa opinion favorable
de la Corte de Constitucionalidad. Luego sobrevino un convenio de cooperacién
bilateral entre la Comisién y el Ministerio Publico para la fundacion de la “Unidad
Especial de Fiscalia de Apoyo a la CICIG”.

La CICIG “investiga y participa en procesos criminales de un niimero limitado
de casos dificiles y sensitivos, también trabaja en robustecer la estructura de
politicas publicas del pais asi como en el fortalecimiento de las instituciones
del sector judicial. Con esta finalidad, la CICIG hace propuestas de reformas
legales, trabaja de cerca con miembros selectos del Ministerio Publico y de la
Policia Nacional Civil para elevar la experiencia en investigaciones criminales
y procesos judiciales y provee asistencia técnica a éstas y otras instituciones
del sector justicia.”*®

La comisién acompana la investigacién penal del delito, actiia como “querellante
adhesivo” y denuncia en el ambito administrativo a los funcionarios publicos
que han cometido actos con el propésito de obstaculizar el mandato de aquella.
Adicionalmente participa como tercero interesado en los procedimientos disci-
plinarios iniciados contra los responsables. Ademas, esta facultada para garan-
tizar confidencialidad a las personas que colaboren en las investigaciones que se
desarrollen, ya sea en calidad de testigos, peritos o colaboradores, y promueve
su proteccioén ante las autoridades correspondientes.

Los enfoques de la CICIG

Los cinco fenémenos criminales priorizados para su investigacion por la CICIG
son el contrabando, la corrupcién administrativa, el financiamiento electoral
ilicito, la corrupcién judicial y el narcotrafico y lavado de activos. Entre las di-
versas manifestaciones que se pueden identificar en materia de contrabando se
hallan: el paso ilegal de contenedores, la alteracién de las caracteristicas de la
documentacién, mercancia (peso y aranceles aplicables, entre otros) que permite
un célculo del impuesto mucho menor del debido; y la devolucién del IVA o del
crédito fiscal proveniente de exportaciones ficticias.

10 Acuerdo de creacién de la CICIG
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En cuanto a la corrupcién administrativa se han establecido préacticas aparen-
temente corruptas y en circunstancias que las podrian favorecer. Al respecto
destacan la malversaciéon de fondos publicos a través de contrataciones admi-
nistrativas irregulares; la utilizacién de mecanismos que permitan desconocer
contratos adjudicados por sus antecesores con el Ginico fin de hacer adjudicaciones
a amigos del funcionario de turno y/o a los grupos de poder que los rodean;
el nombramiento de asesores y personal interino para estructurar sus grupos
de corrupcién y/o para la retribuciéon de favores; una Contraloria General de
Cuentas con disminuida capacidad y mecanismos de control inefectivos; y la falta
de auditoria ciudadana a la gestién del empleado publico.

Respecto del financiamiento ilicito de los partidos se sefiala la relacion de miem-
bros de organizaciones criminales con actores politicos del orden nacional, re-
gional y municipal. La Comisién desarrollé dos investigaciones que han servido
de base para estructurar casos solidos sobre financiamiento ilicito de camparias
electorales o de la asociacion de politicos con organizaciones criminales para
poner de manifiesto esa relacién politico-criminal.

En el &mbito de la corrupcion judicial, la CICIG ha realizado seis investigaciones
que determinaron la relaciéon entre funcionarios publicos y estructuras paralelas
de poder que pretendian controlar las instituciones nacionales de justicia a través
del poder econémico o politico.

Con relacién a la tematica sobre narcotrafico y lavado de activos, la CICIG
promovib siete casos de investigacion, los cuales tomaron en cuenta elementos
generales contenidos en instrumentos internacionales contra este delito. Al res-
pecto, la legislacion guatemalteca define como lavado de dinero u otros activos,
aquella actividad ilicita que permite incorporar en el sistema financiero nacional
o internacional, recursos financieros o econémicos originados en actividades
delictivas. El narcotrafico ha sido asumido como un delito precedente al lavado de
activos. Por esta razon, las investigaciones asumen el delito de trafico de drogas
como una fuente de activos para el lavado.!!

La CICIG también ha transferido capacidad operativa para la investigacion cri-
minal a las institucionales nacionales guatemaltecas. Destacan en este ambito
la libertad probatoria, los métodos de andlisis criminal, la tramitacién de casos
conjuntos, la consolidacion de la Direccién General de Investigaciones Criminales
y el “Programa de apoyo a la seguridad v la justicia en Guatemala”. La libertad
probatoria permite emplear cualquier medio de prueba no prohibido expresa-
mente por la ley o que no resulte manifiestamente impertinente. Este principio
procesal convierte la investigaciéon criminal en una actividad eminentemente

11 Para mas informacién vid https://www.cicig.org/
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creativa dirigida a superar el estado de incertidumbre para descubrir la verdad,
y, por ende, se rige integralmente por el principio de objetividad.

Existe un consenso sobre el desarrollo positivo que fiscales y auxiliares del Ministe-
rio Publico han experimentado mejoras sustanciales en las destrezas técnicas para
elaborar planes de investigaciones y formular peticiones pertinentes y efectivas
ante el Instituto Nacional de Ciencias Forenses de Guatemala.

La CICIG ha realizado capacitaciones sobre métodos de analisis financiero,
detecciéon de capitales, narcotrafico, corrupcion institucional y analisis criminal
e identificacién de estructuras. Hay 65 funcionarios especialistas de la Fiscalia
Especial contra la Impunidad, Fiscalia contra la Corrupcién, Fiscalia contra el
Lavado de Dinero, Fiscalia de Delitos Administrativos, Fiscalia de Delitos Eco-
némicos v del Departamento de Andlisis Criminal. El caso conocido como “La
Linea”, que desmantel6 una red de defraudacion aduanera en abril de 2015, y
el de la “cooptacion del Estado de Guatemala”, de junio de 2016, son dos de
los procesos exitosos de la CICIG. También ha realizado informes teméticos y
productos especificos. Entre los primeros destacan los informes sobre trata de
personas con fines de explotacion sexual; el vinculo entre violencia contra la
mujer, crimen organizado e impunidad; y el financiamiento de los partidos poli-
ticos. En cuanto a los segundos se cre6 un sistema de medicién de la impunidad
en Guatemala y una agenda minima de reforma del sector justicia.

El contexto que predominaba cuando se creé la CICIG

La CICIG no fue consecuencia de la contienda electoral del momento. Se tratd
de una medida desesperada ante la incapacidad de las autoridades locales para
desarticular los aparatos clandestinos y de crimen organizado incrustados en el
Estado que ahora mutaron a redes politico — econémicas ilicitas. Frente a un
ministerio publico disefiado para no funcionar era necesaria la presencia de una
entidad que vigilara el respeto de la legalidad. Para su formalizacion los guatemal-
tecos debieron adaptar varios aspectos del acuerdo con Naciones Unidas porque
la Corte de Constitucionalidad indicoé que “viclaban la delegacion constitucional
exclusiva de poder asignada a la Fiscalia General”.

El trabajo de la CICIG ha dependido en gran medida del liderazgo del comisionado
que la dirige. También ha sido fundamental la independencia de actuaciéon de
la persona que ha ocupado el cargo de Fiscal General. El procesamiento en los
Gltimos cuatro anos del expresidente Otto Pérez Molina y de su vicepresidenta,
Roxana Baldetti, asi como de funcionarios, empleados publicos y empresarios,
entre otros, sirve de parametro tanto a sus detractores como a quienes la apoyan
para medir el éxito o fracaso de dicha iniciativa. Para un segmento importante
de los ciudadanos la CICIG ha contribuido al desarme de estructuras criminales
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que malversaron millones de délares aprovechandose de sus cargos en diferentes
instituciones. Los opositores advierten un uso politico de la comisiéon. Acusan
al comisionado Ivan Velasquez y a la exfiscal general, Thelma Aldana, de elegir
selectivamente los casos y, en general, que la CICIG vulnera la soberania nacional.
La exfiscal Aldana competira por la presidencia de Guatemala en las elecciones
de 2019 por el partido “Movimiento Semilla”.

No obstante, la polémica y la polarizacion alrededor del tema, el balance a la fecha
refleja un saldo a favor de la comisién. La realidad guatemalteca, diferente a la
de algunos de sus pares centroamericanos, particularmente a la de El Salvador
y Costa Rica, obligb a los gobernantes de turno a pedir el establecimiento de la
comision. Sin la CICIG habria sido muy dificil, sino imposible, encarar la corrup-
cion. La postura del presidente Jimmy Morales haciendo todo lo necesario por
expulsar a los investigadores de la comision y por finalizar, unilateral y anticipa-
damente, el convenio que dio origen a aquella deja en entredicho al mandatario
y genera la sospecha de un temor insuperable de su parte y de quienes no han
cuidado vy por el contrario han abusado del erario.

El presidente Morales y algunas de las gremiales empresariales que se sumaron a
las protestas de los que consideran a la CICIG como “intervencionista” debieron
exigir, mas que la expulsiéon de la comisién, una auditoria exhaustiva del trabajo
de los investigadores por una entidad independiente, con el proposito de verificar
que se esta cumpliendo con el debido proceso y que la fiscalia y la comision no
estan arbitraria y abusivamente haciendo uso de los recursos legales a su dispo-
sicibn para afectar a supuestos adversarios politicos.

El contexto guatemalteco, sin instituciones democraticas, con un sistema de
partidos totalmente disfuncional, con una muy débil cultura de legalidad y escaso
cumplimiento del Estado de derecho, ademés de la presencia del crimen organi-
zado en précticamente todas las esferas publicas, arrinconé al gobierno de turno
obligandolo a recurrir a una estricta supervisiéon internacional.

El cohecho, el fraude, el peculado, la malversacién, el tréafico de influencias, la
concusioén y colusion, entre otras practicas ilicitas, aparecen vinculadas con mayor
frecuencia al actuar de redes criminales enquistadas en el Estado de Guatemala,
cuyos integrantes han accedido a puestos claves dentro de la administracién
publica con la finalidad de interferir los modelos de gestién y reorientandolos
hacia la satisfaccion de intereses particulares.

El caso “Cooptacion del Estado”, uno de los més emblematicos en Guatemala, se
construyd a partir del seguimiento minucioso del dinero y bienes de los cabecillas
de “La Linea” y de sus testaferros, detectdndose en ese sentido la existencia
de un grupo de empresas fachada o de cartén. Reconstruidos los movimientos
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bancarios de esas entidades, se descubri6 que, desde antes de 2011, a través de
esas empresas fueron destinadas sumas millonarias que provenian de comercian-
tes, grupos empresariales vinculados a medios de comunicacién, empresarios
de la construcciéon y banqueros, entre otros. Este dinero se destiné para pagar
gastos de logistica y publicidad de la camparia que llevé al Partido Patriota a la
Presidencia de la Republica, sin ser declarados al Tribunal Supremo Electoral.
Los registros contables del mismo grupo de empresas de cartbn mostraron el
sistema de facturacién falsa generado para aparentar legalidad al ingreso de los
recursos financieros.

También se detectd que, a partir de 2012, las cuentas bancarias de esas empre-
sas de carton continuaron recibiendo dinero proveniente de personas naturales
y juridicas, todas contratistas del Estado. Esta evidencia se complement6 con
reportes contables recuperados en abril de 2015, los cuales estaban en poder
de los miembros de la red criminal.

Los registros administrativos, asi como contratos que permitieron pagar comi-
siones, sirvieron de base para conocer especificamente las entidades cooptadas
por la RPEL: Empresas Portuarias Santo Tomaés de Castilla y Puerto Quetzal,
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Ministerio de Cultura y Deporte, Registro
Nacional de las Personas, Fondo Nacional de Desarrollo, Registro de Informacion
Catastral y la Direccion General de Aeronautica Civil, entre otras.

Finalmente, se constaté que el destino final de esos recursos fue la adquisicion de
activos fijos o el pago de gastos a favor del expresidente y la exvicepresidenta de
la Republica, asi como en beneficio de su secretario privado. Las investigaciones
revelaron que al grupo de empresas iniciales de fachada, se fueron sumando con
el correr de los afios de gobierno otras méas con actividad mercantil real, que
sirvieron para efectuar la mezcla del dinero ilicito con licito a fin de dificultar su
deteccion.t?

12 Comisién Internacional contra la impunidad en Guatemala (2017), “Informe anual de Labores 20177,
Guatemala.
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Cuadro 4. Casos relevantes investigados por la CICIG

Caso

Delito

Funcionarios
v particulares procesados
o condenados

y contratos irregulares

La Linea Corrupcién y derivados Otto Pérez Molina
v Roxana Baldetti.
IGSS Pisa Adjudicacién Miembros de la Junta

Directiva del IGSS

Plazas fantasmas

Peculado por sustraccién,
asociacion ilicita y lavado
de dinero u otros activos

Diputado Pedro Muadi

Fraude Chicaman

Defraudacion
de las finanzas municipales

Exdiputada Emileny
Mazariegos

Alcaldia de Chinautla:
un negocio de familia

Cooptacion de cargos publicos
por familiares/defraudacién
en obras publicas

Exalcalde Medrano Osorio

Patrullas

Sustraccion de fondos
de la institucién policial

Exministro de Gobernacién,
Héctor Mauricio Lépez Bonilla

Corrupcion judicial

Actuaciones irregulares

Blanca Aida Stalling Davila,

de magistrados de la Corte
Suprema de Justicia /
Tréfico de influencias.

Giovany Orellana Donis,
Gustavo Adolfo Mendizabal

Byron Miguel Lima
vy Marvin Montiel

Asesinatos por poder,
control y negocios

Granja penal Pavon

Presidente Jimmy Morales.
Diputados Roberto Villate
v Orlando Joaquin Blanco.

Financiamiento electoral Financiamiento electoral
ilicito de la campana anénimo
politica de 2015

Violencia contra la Mujer Feminicidios, violencia sexual Diferentes personas

Fuente: elaboracién propia en base a memorias de labores de la CICIG

3. Honduras

El convenio que constituyd a la Misién de Apoyo contra la Corrupciéon y la Im-
punidad en Honduras (MACCIH) fue suscrito el 19 de enero de 2016 entre el
Gobierno de Honduras y la Secretaria General de la OEA. Las lineas de accién
se basaron en cuatro componentes: i. La prevencién y el combate a la corrup-
cion; ii. La reforma de la justicia penal; iii. La reforma politico-electoral; y iv. La
seguridad publica.

De manera similar a la CICIG, la MACCIH no se limita a una sola area de investi-
gacion y amplia sus facultades, por ejemplo, a la materia electoral. En este &mbito
present6, siempre con el respaldo de la OEA, una “Ley de Politica Limpia”, en la
que se imponen limites a los partidos para gastar en las camparias electorales, se
fundan registros de contribuciones privadas, se abre la Unidad de financiamiento,
transparencia y fiscalizacion en el Tribunal Supremo Electoral con el objetivo de
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auditar, investigar y sancionar a partidos y candidatos que infrinjan las normas
de financiamiento y se prohiben los donativos anénimos.

En la ley sobre el financiamiento de los partidos también se establece la obligacién
de informar sobre sus ingresos y gastos, se incorpora la sancién de “expulsion”
de la competencia electoral para los candidatos cuya campania sea financiada
con dinero ilegal, se crea un catélogo de sanciones que puede llegar hasta la
cancelacioén de la inscripcién de un partido, se prohiben los actos de inaugura-
ciones de obras como actos de proselitismo y se suspende la publicidad estatal
durante el tiempo que dure la campana electoral. Algunos de los castigos son
muy severos porque podrian debilitar al sistema de partidos, pero lo relevante es
la intervencién en un espacio que indudablemente se presta a conductas ilegales.

La MACCIH surge principalmente de las movilizaciones pacificas de los ciuda-
danos en Honduras, algo poco frecuente en las misiones internacionales. El 3
de junio del 2015, el presidente Hernadndez admitié6 que su camparia politica
habia recibido una porcién de los $335 millones que fueron robados por los
funcionarios de alto nivel del Instituto Hondurefio del Seguro Social (IHSS). La
poblacion habia comenzado a manifestarse en las calles desde semanas antes
que Hernandez admitiese que el dinero robado habia contribuido a su camparia,
pero su admisién de este hecho movilizé a miles de ciudadanos “indignados.”
Los Indignados, como se les llam6 posteriormente, marchaban en las calles con
antorchas, simbolo de las celebraciones de la independencia. Sus manifestacio-
nes pacificas se llevaron a cabo semanalmente en todo el pais hasta finales de
septiembre de 2015,

El propésito general de la mision de la OEA era “desde una perspectiva integral
combatir la corrupcién y la impunidad en Honduras mediante el fortalecimiento
de la institucionalidad y la participacién de la sociedad civil.”** Ante los ojos del
publico y de la sociedad civil, su mandato més importante era colaborar con
el sistema de justicia hondurerio en la investigacién y enjuiciamiento de casos
vinculados a poderosas redes corruptas para poner fin a un largo patréon de
impunidad. Ademas, el mandato de la MACCIH también incluyo la creaciéon de
un observatorio de la sociedad civil, el fortalecimiento de la coordinacién entre
distintas agencias; y el cumplimiento de los tratados internacionales en esta ma-
teria y sobre los derechos humanos, y la propuesta de reformas legales y de otras
reformas al sistema de justicia penal. Debido a que el mandato de MACCIH le
incapacitaba para iniciar el co-enjuiciamiento de los casos, atribucion con la que
si cuenta la CICIG, y porque la misién era de la OEA en lugar de la ONU, muchos
hondurefios se mostraron escépticos sobre MACCIH. De hecho, algunos lideres

13 Center for Latin American & Latino Studies, “Avances y desafios: Informe sobre los primeros dos afios de
la Misién de Apoyo contra la Corrupcién y la Impunidad en Honduras (MACCIH), CLALS Working Paper
Series, No. 16, junio de 2018.

14 Ibid
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de Los Indignados se opusieron tanto a estas debilidades, que se negaron a apoyar
a MACCIH, sefialando a la misién como una farsa montada por el presidente
para cubrirse sus espaldas al aceptar la méas débil misién internacional posible.!®

Los casos

Al examinar algunos de los casos procesados por la MACCIH, parece que el
rol politico que ha jugado MACCIH ha sido fundamental en que los mismos se
hayan llevado a cabo, més alla de su intervencion técnica o legal. La MACCIH
no estuvo involucrada en la investigacion del caso de Teodoro Bonilla Euceda, y
sin embargo jugd un rol importante en su resolucién condenatoria. Igualmente
la MACCIH pudo ejercer presidon publica para prevenir que un funcionario de
alto nivel pudiese salir libre. Asimismo, en el caso del IHSS, la MACCIH evit6
que el exdirector Mario Zelaya fuese puesto en libertad a través de su estrategia
legal v no necesariamente por su rol en la investigaciéon. En el caso contra la
exprimera dama Rosa Bonilla de Lobo, MACCIH ayudé con la investigacion
que el Consejo Nacional Anticorrupcion (CNA) habia previamente preparado,
pero mas que eso, dio la proteccion politica necesaria a los fiscales para poder
presentar los casos.!®

Si bien es cierto que su rol politico ha tenido una mayor preponderancia, el
trabajo de investigacion de la MACCIH ha tenido un impacto, a pesar de tener
muy pocos profesionales internacionales trabajando en los casos. Durante su
existencia, la MACCIH ha tenido varios analistas criminales e investigadores,
pero Unicamente dos fiscales internacionales y un juez internacional. Esta falta de
personal ha limitado su labor, pero aun asi la experiencia de estos profesionales
apoy6 los procesos de seleccion de jueces anticorrupcion y de fiscales para la
Unidad Fiscal Especial contra la Impunidad y la Corrupciéon (UFECIC), vy logra-
ron revertir acuerdos conciliatorios en los casos de corrupcion. La MACCIH ha
presentado cuantiosas propuestas de leyes, y dichas propuestas y sus aportes a
leyes vigentes han ayudado al sistema legal en Honduras, a pesar del rechazo
y las multiples revisiones a las que se han visto sometidas. Fiscales hondurefios
aseguran que la experiencia y pericia de la misi6én han contribuido a las inves-
tigaciones en curso.

15 Ibid
16 Ibid
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Cuadro 5. Casos destacados procesados por la MACCIH durante sus dos primeros afios

Caso Funcionario Estado del proceso
El Instituto Hondurefio Mario Zelaya Rojas (presidente) Condenados
del Seguridad Social y otros funcionarios y empresarios
La red de diputados Cinco miembros Absueltos

del Congreso Nacional

Caja chica de la Dama Rosa Elena Bonilla de Lobo En proceso
Agua Zarca / DESA Expresidente de DESA En proceso
Shalom y Teodoro Bonilla Exvicepresidente del Consejo Condenado

de la Judicatura y la Carrera Judicial

Astropharma Exvicepresidenta del Congreso En proceso
Lena Gutiérrez y funcionarios
del Ministerio de Salud

Fuente: elaboracién propia

La CICIG y la MACCIH

A diferencia de El Salvador, donde el sistema anticorrupcién nacional procesod y
condend a varios exfuncionarios del més alto nivel, los gobiernos de Honduras
y de Guatemala pidieron una misién internacional bajo coaccién. Como tal, el
“consentimiento” de un gobierno soberano era algo contingente, ofrecido bajo
presiones internas y externas. La CICIG se vio beneficiada por algunos funciona-
rios del Poder Ejecutivo que estaban comprometidos con realizar reformas dentro
del pais. El patron que exhiben MACCIH y CICIG es la cooperacion del gobierno
en algunas medidas anticorrupcién combinadas con acciones para obstaculizar
el alcance de la misién internacional cuando comienza a amenazar a los aliados
politicos y econémicos claves del gobierno. Por lo tanto, la aprobacion inicial de
reformas claves contra la corrupcion como la ley de reforma del financiamiento
de campana y la creacién de una nueva Jurisdiccién Nacional Anticorrupciéon
con funcionarios adecuadamente seleccionados y mas aislados de las redes de
corrupcion fue vital para el arranque.”

En los casos particulares de Guatemala y Honduras, por el nivel de descom-
posicién institucional y de cooptacion de los respectivos Estados, ambas comi-
siones han demostrado que, con cooperacion minima de las autoridades y las
instituciones nacionales, las misiones hibridas pueden marcar la diferencia en
las investigaciones contra la corrupcion que involucran a funcionarios de alto
nivel. Han demostrado que los esfuerzos contra la impunidad se fortalecen por
las capacidades politicas y técnicas que estas misiones traen a la mesa. Sin
embargo, MACCIH también muestra las vicisitudes de estas misiones hibridas.
Una vez que sus investigaciones tocaron a ciertas élites politicas, varios espacios
legales, politicos v judiciales les fueron cerrados, obstaculizando la capacidad de
MACCIH y del Ministerio Publico de continuar avanzando en sus investigaciones.

17 1Ibid
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El futuro de estas misiones, que se ven con esperanza luego de las renuncias del
presidente y del vicepresidente de Guatemala gracias a CICIG, puede resultar
dafiado por la experiencia de MACCIH.!8

Hasta la fecha, el progreso de MACCIH en los casos contra funcionarios de
acuerdo a diferentes analisis es aceptable, dado el tiempo que lleva en operacio-
nes v los recursos limitados de la mision, pero tampoco es abrumadoramente
impresionante'®. Dos afios es un tiempo muy corto para evaluar el impacto de
una misién internacional en los procesos penales. Como se sefal6 anteriormen-
te, CICIG no obtuvo ninguna condena en sus dos primeros afios de existencia.
Las investigaciones criminales, especialmente los casos complejos de redes de
corrupcién son politicamente sensibles y requieren un trabajo muy cuidadoso.
Tardan meses o anos. El impacto en las investigaciones no sera conocido hasta
que por lo menos el plazo de cuatro aflos de MACCIH haya finalizado.

IV. El “destape” del financiamiento politico y la corrupciéon

El uso irregular del dinero en la politica ha desembocado en grandes casos de
corrupciéon. La entrega de recursos ilicitos en varias de las campanias electorales
en América Latina, proveniente de la empresa brasilefia Odebrecht, delat6 una
red transnacional de corrupcién que motivé la apertura de varios procesos judi-
ciales. La regién contintia al asecho de una practica que sigue deteriorando la
confianza de los ciudadanos en las instituciones de la democracia. Sin embargo,
los escandalos derivados del financiamiento ilegal han impulsado una serie de
reformas orientadas a estrechar la sinergia de las diferentes instituciones que
integran los sistemas anticorrupcién con la autoridad electoral para mejorar las
investigaciones y detener este tipo de practicas delictivas.

En general ahora se cuenta con més acceso a la informacion sobre las contribu-
ciones que reciben los partidos politicos. Las leyes en la materia permiten que los
ciudadanos soliciten los datos a las autoridades electorales para hacer sus propios
analisis. La profesionalizacion de varias de las organizaciones que realizan estas
auditorias contribuye a las investigaciones de las respectivas unidades que tienen
a su cargo instruir los procedimientos sancionatorios en contra de las fuerzas
politicas que incumplen las regulaciones. Por otra parte, la informacién que se
recibe es de mayor calidad. Los partidos estan obligados a llevar contabilidad
formal y a contar con una auditoria interna sobre el uso de su patrimonio propio
y de los fondos obtenidos por el financiamiento publico y privado. Las sanciones
por el incumplimiento de la normativa han traspasado el orden administrativo
y, en algunos casos, dan lugar a responsabilidad penal para los encargados de
las finanzas y para los donantes privados. Sobre este Gltimo punto, ahora existe

18 Ibid
19 Ibid
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mas interés de la gente por conocer el origen del dinero que reciben los parti-
dos. En algunos sistemas hay precedentes jurisprudenciales que obligan a los
institutos politicos a entregar el detalle de sus financistas a la autoridad electoral.
Paradoéjicamente el interés de la poblacion es menor cuando se trata de conocer
el destino de esos recursos.

La realidad es muy diferente en cada uno de los paises del triangulo norte. En
El Salvador la regulacion del financiamiento politico contintia enfrentando serios
obstéculos para su adecuada fiscalizacién. Los partidos retrasan la entrega de in-
formacion; las sanciones que podria imponer el Tribunal Supremo Electoral a las
fuerzas politicas por incumplir las normas que rigen los controles del dinero que
reciben son insignificantes; y la Corte de Cuentas de la Republica informé que no
audit6 el aporte econémico que les suministré el Estado, conocido como “deuda
politica”, con el que se pagaron los gastos de las camparias electorales desde 1994.

El caso de “cooptacion del Estado de Guatemala” es un buen ejemplo de aquellas
conductas delictivas que se descubren cuando se aplica un examen riguroso de
los financistas de las camparias y del uso que hacen los candidatos de los recur-
sos que perciben. Resulta que, de acuerdo a la Comisién Internacional contra la
Impunidad en Guatemala (CICIG), los aspirantes a la presidencia y a la vicepre-
sidencia, destituidos posteriormente de dichos cargos y ahora procesados por
diversos delitos, crearon “todo un entramado de empresas para captar fondos”,
recibiendo flujos de dinero de los grandes canales de televisién que después
fueron beneficiados con contratos millonarios a partir de la toma de posesién
de la formula Pérez-Baldetti.

Otra de las modalidades utilizadas en el pais vecino fue la “simulacién del origen
del financiamiento” reportado a la autoridad electoral guatemalteca. Con esta
finalidad, “el Partido Patriota ingresé dinero a la campara que provenia de em-
presas y personas particulares cuyo origen se ocult¢”?° a través de las empresas
constituidas por testaferros de la férmula presidencial.

En los apartados por pais se describi6 el caso hondurefio. Se dijo que la camparia
del actual presidente se financié con dinero proveniente del desfalco ocasionado en
la entidad encargada de la seguridad social. La instalacién de la MACCIH respondi6
precisamente a la indignacién que esta situaciéon provoco en la ciudadania. Con
posterioridad, como ya se explicod, se aprobd la “Ley de Politica Limpia” orientada
precisamente a detener este tipo de violaciones a la equidad en las elecciones.

Ciertamente, la democracia tiene un costo. Organizar elecciones, promocionar
candidatos y anunciar las promesas y acciones para resolver los problemas
requiere de grandes inversiones financieras. La compra de espacios en la televi-

20 https://www.cicig.org/
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sibn, de pautas en la radio y de anuncios en los periédicos necesita de millones
de délares. Bien utilizado, el presupuesto de los comicios permite el desarrollo
ordenado de los procesos electorales, impide la desigualdad de las condiciones
en la competencia entre partidos, promueve el uso de la tecnologia y posibilita
la participaciéon, tanto de los institutos politicos de larga trayectoria como de los
recién constituidos, en los que figuran segmentos poblacionales tradicionalmente
excluidos.

Que la sociedad civil organizada insista en conocer el origen y el destino de los
fondos cedidos a los postulantes a cargos de eleccion popular y a los “vehiculos”
que les sirven para obtener el poder es buena noticia. Los grupos ciudadanos
que intentan transparentar las finanzas partidarias persiguen alcanzar por lo
menos tres objetivos: evitar la inyeccién de dinero ilicito en las campanias; de-
tectar el conflicto de intereses entre los donantes y los que terminan ganando
las elecciones; y exhibir el posible lavado de dinero por parte de quienes, mas
que interesados en representar a la poblacion, pretenden hacer de los comicios
su negocio personal.

Quienes han estudiado los distintos mecanismos para inspeccionar el financia-
miento de las camparias, coinciden en que no debe “demonizarse” el uso del
dinero en la politica. También sefialan que este constituye “la leche materna”
de los partidos politicos. Su supervisién legal y la exigencia ciudadana para
mostrar las cantidades que adquieren de personas naturales o de empresas,
y el empleo que se hace de ese patrimonio, no suponen ni deben entenderse
como un rechazo al patrocinio de las fuerzas politicas ni a la importancia que
conlleva su existencia para el adecuado funcionamiento de la democracia
representativa. Por el contrario, revelar esta informacion de manera volunta-
ria, contribuiria a elevar la credibilidad de quienes diputan el poder politico y
terminaria con el morbo que produce, aqui, y en cualquier parte del mundo,
la movilizacién de millones de délares orientados a promover la imagen v los
programas de gobierno.

¢Debe tratarse el financiamiento politico irregular como acto de corrupcién?

En los grandes casos de corrupcién vinculados al financiamiento de la politica
se identifican algunos patrones comunes. En primer lugar, la opacidad, es decir,
el ocultamiento del dinero recibido, casi siempre de origen ilicito, por parte de
los partidos. Esta practica responde a la falta de reglas y procedimientos que
garanticen la ética al interior de estas organizaciones. Por lo general no existen
controles independientes que permitan la realizacién de estrictas auditorias con
el proposito de prevenir acciones fuera de la ley. Hay una débil rendicién de
cuentas que deriva en impunidad combinado con, hasta hace algiin tiempo, una
marcada tolerancia social.
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La forma de combatir este flagelo es fomentando el acceso a la informacién.
Como se sefial6, ahora existe un interés mayor de los ciudadanos, generalmente
participantes en entidades de la sociedad civil, que dan seguimiento a los casos
de corrupcion obligando a los partidos a transparentar sus finanzas. La existen-
cia de organismos especializados, publicos y privados, garantizan la entrega de
datos al publico en general. En el caso salvadorerio, por ejemplo, una sentencia
de la Sala de lo Constitucional, mandé a los partidos a contar con un oficial de
informacién que debe responder las consultas de los interesados sobre el finan-
ciamiento de las camparias. Las condiciones para la entrega de la informacién no
deben limitar el derecho de los ciudadanos y mucho menos exigir la explicacion
del motivo que los impuls6 a obtener la lista de donantes, los montos entrega-
dos y el destino del dinero recibido en camparia. Algunos partidos comienzan a
entregar informaciéon de manera proactiva, publicando en sus paginas web todo
lo relacionado con sus finanzas.

Con el proposito de prevenir el uso ilegal del dinero en la politica en algunos
sistemas se promueven practicas de integridad similares a las que deben asumir
los funcionarios publicos. Las declaraciones patrimoniales de los candidatos a
cargo de eleccion popular y su obligaciéon de mostrar el origen del dinero que
reciben a titulo individual, fuera del que los donantes entregan a los partidos; la
manifestacion de los conflictos de interés que podrian tener si son electos para
el cargo por el que se postulan; la incompatibilidad de ciertas candidaturas,
principalmente cuando se trata de empresarios que incursionan en politica y que
gozan de concesiones otorgadas por el Estado; v un mayor control del “ventajis-
mo oficial” para evitar el uso de recursos publicos principalmente por quienes
ostentan candidaturas del partido de gobierno, son algunas de las medidas que
podrian disuadir el cometimiento de actos de corrupcion durante el evento elec-
toral y evitar esas mismas practicas cuando los elegidos ejerzan el poder.

El financiamiento ilicito de las campanas electorales es parte de la génesis de la
corrupcion a muy alto nivel. Puede generar compromisos financieros significativos
que el nuevo partido de gobierno tratard de cumplir mediante concesiones para
sus benefactores privados que no sélo son indebidas, sino que también pueden
“secuestrar” la agenda estratégica para el desarrollo de la nacién. Es por con-
siguiente imperativo regular y fiscalizar la financiacién de los partidos politicos
en los procesos electorales.?!

Como resultado del acceso a la informacién y de la aplicacion de algunas reglas
de integridad se reduciréa la impunidad en el &mbito del uso ilegal de recursos en
las campanias. Indudablemente debe continuar la revisiéon de la legislacion y los

21 Clancy, S., Martinez, O. y Ketelhohn, N., “Corrupcién en América Latina y sus soluciones potenciales”,
INCAE Business School, 2019.
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procedimientos para hacer mas expedita la imposicién de sanciones. Es necesario
que los arbitros electorales muestren total independencia de los partidos cuando
deban investigarles y sancionar sus conductas indebidas. La autonomia de los
organos de control es clave para terminar con los comportamientos indebidos
al interior de las fuerzas politicas. Deben considerarse préacticas generales de
proteccién de testigos y denunciantes que contribuyan con informacion rele-
vante para desmantelar las redes de corrupcién en la politica. Finalmente la
cooperacion internacional es un asunto de primer orden, tanto en el ambito de
la capacitacion técnica a los tribunales electorales como a los mismos partidos
en materia de transparencia.

V. Algunas reflexiones finales

Los especialistas coinciden en calificar a la agenda anticorrupcion de los Estados
como el nuevo reto de las democracias latinoamericanas. Consideran que esta
tarea no puede ejecutarse sin el respaldo de la sociedad civil, de la iniciativa
privada, de los mismos funcionarios y empleados publicos y de la cooperacién
internacional. Los escandalos de corrupcion estan desbaratando los sistemas de
partidos, licuando la lealtad ideoldgica e incrementando la insatisfaccion de los
ciudadanos con la democracia. Los partidos, las instancias publicas que forman
parte del sistema anticorrupcion, las autoridades electorales y los legisladores son
imprescindibles en la promocion de la transparencia, en el acceso a la informa-
cién pablica v en la reforma politica orientada a independizar las instituciones
de control politico.

Los casos de Guatemala, El Salvador y Honduras nos demuestran que, con los
instrumentos legales adecuados, la voluntad politica y la ayuda extranjera es po-
sible vencer a la corrupcion. El procesamiento de los mas altos funcionarios en
los tres paises que integran el tridngulo norte confirma que el Estado de derecho
es capaz de reducir la impunidad y de generar los precedentes adecuados para
minimizar lo mas posible este tipo de comportamientos.

Al examinar los esfuerzos realizados en América Latina, las practicas mas fre-
cuentes utilizadas por quienes mantienen secuestrado al Estado vy las respuestas
institucionales que los distintos Estados han aplicado para combatir la corrupciéon,
estamos en la capacidad de apuntar algunas reflexiones para el debate:

1) La reforma legal constituye una de las principales herramientas para
penalizar la malversacion de fondos publicos. Los Estados han implemen-
tado mecanismos que aseguran mas transparencia en las relaciones con
los administrados. Las normas vinculadas con la contratacién pablica, la
regulacién del dinero en la politica, las sanciones ante las infracciones
cometidas por los partidos en esta materia, el gobierno abierto, la limita-
cién en los conflictos de interés por parte de los funcionarios y empleados
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publicos, las declaraciones de patrimonio y las normas que permiten
levantar el secreto bancario, son algunas de las medidas con las que las
administraciones publicas estan enfrentando la crisis generada por una
desmedida corrupciéon que parece haberse enquistado en las instancias
estatales desde hace varios arios.

El acceso a la informacion publica ha extendido las iniciativas de in-
vestigacion convirtiendo a la sociedad civil en un aliado estratégico del
Estado. Con las leyes de transparencia los ciudadanos estan accediendo
a miles de documentos publicos que les permiten indagar sobre posibles
préacticas corruptas. En El Salvador, la solicitud de auditoria de las de-
claraciones de patrimonio de los expresidentes Antonio Saca y Mauricio
Funes a iniciativa del capitulo nacional de Transparencia Internacional,
activb sendos procesos judiciales que terminaron con la condena del ex-
gobernante salvadorerio y la solicitud de asilo de Mauricio Funes, quien
tiene tres 6rdenes de captura giradas por diferentes tribunales de justicia.
La independencia de las oficinas publicas para otorgar los documentos
solicitados por los ciudadanos y el derecho de estos Ultimos de recibir
la informacién sin la obligacion de explicar el interés que los motiva es
fundamental para el pleno ejercicio de este mecanismo.

Los distintos modelos adoptados en el tridngulo norte para castigar la
corrupcién son consecuencia del estado en el que se encuentran las
instituciones publicas. En contraste con Guatemala y Honduras, que
instalaron comisiones internacionales respaldadas por la ONU y la OEA,
respectivamente, y en donde las instancias locales no contaban con la
capacidad instalada para procesar a los responsables ni con la indepen-
dencia funcional, en El Salvador ha sido el sistema anticorrupcién nacional
el encargado de diligenciar los casos en contra de los funcionarios a los
que se investiga por delitos relacionados al lavado de dinero, al peculado,
al enriquecimiento ilicito y a las asociaciones ilicitas, entre otros. En los
tres casos se han alcanzado condenas para los sefialados. La CICIG y la
MACCIH han trabajado de manera coordinada con los respectivos minis-
terios publicos; su labor, sin embargo, ha sido obstaculizada por constantes
reformas a la ley y por la denuncia de supuestas “persecuciones politicas”.
Lo cierto es que la experiencia en el tridangulo norte, si bien avanza y ha
mostrado resultados importantes, debe combinarse con el fortalecimiento
de la institucionalidad local, con la aprobacion de normativa que dificulte
la sustraccién de fondos publicos y con el apoyo de una sociedad civil que
mantenga la presion para que se procese, conforme a la ley, a quienes se
les haya probado que obraron dolosamente en contra del erario.

Es necesario que los ciudadanos perseveren en una permanente supervi-
sibn sobre la actuacion de los funcionarios publicos. El trabajo en redes
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promovido por la sociedad civil impulsando leyes y reclamando un efectivo
trabajo de las instancias de control politico, se ha convertido en el “dis-
parador” de movilizaciones importantes en contra de la corrupcién. La
“marcha de las antorchas”, los reclamos en la plaza publica de Guatemala
en contra de Otto Pérez y Roxana Baldetti y el trabajo de diferentes or-
ganizaciones salvadorefos aglutinadas en el consorcio anticorrupcion, si
bien no garantizan que las causas judiciales terminen enviando a la cércel
a los imputados, si representa un mecanismo eficiente de contraloria para
que los responsables de investigar el delito y administrar justicia, procesen
los casos cuando sea pertinente legalmente.

La reforma inacabada en materia de regulacion del financiamiento politico
debe avanzar hacia estadios en los que exista mas informacion, de mejor
calidad, a la que puedan acceder todos los ciudadanos con el propésito
de obtener datos que revelen el origen de los fondos recibidos, el receptor
y el destino de los mismos. La experiencia demuestra que varios de los
escandalos de corrupciéon estan estrechamente relacionados con la re-
cepcién de dinero ilicito en las campanas. La intensidad de las sanciones
se vuelve relevante en estos casos lo mismo que la persecuciéon penal de
aquellos a los que se compruebe delitos de corrupcién como medios para
financiar las camparias. Es necesario promover la integridad al interior
de los partidos y fomentar practicas que terminen con la impunidad en
esta area.

De manera simultanea a las acciones orientadas a reducir los niveles de
corrupcién, los Estados deben esforzarse por erradicar la pobreza extrema,
por dinamizar la actividad econémica y por resolver los problemas de inse-
guridad que sufren muchos de los habitantes de la region. Los ciudadanos
han entendido que a mayor corrupciéon es menor la cantidad de recursos
que pueden destinarse al desarrollo de los paises. Por esa razén miden la
satisfaccion de la democracia ya no en funcién del respeto a las libertades
politicas, o por lo menos ya no con la misma vehemencia de antes, sino
en base al nivel de progreso econémico y a la percepcion de mejora en el
plano econdémico. Esta nueva realidad obliga a los gobiernos a repensar
sus acciones de politica publica, a ordenar sus finanzas y a redoblar las
actividades que prevengan actos de corrupciéon. En la medida que siga
reduciéndose el apoyo a la democracia y que la indiferencia con el tipo
de régimen contintie creciendo, los Estados corren el riesgo de contami-
narse con mas populismo y clientelismo politico, debido a la tentaciéon de
los gobernantes de turno de aplicar medidas asistencialistas orientadas a
resolver los dilemas de la poblacién en forma inmediata sin garantizar la
sostenibilidad financiera de esos programas y su viabilidad en el tiempo.




Luis Mario Rodriguez R.
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Las evoluciones politicas en Honduras







Salvador Romero Ballivian

Democracia bajo tensién, elecciones cuestionadas
v quiebre del bipartidismo: Honduras (1980 - 2019)

Salvador Romero Ballivian

Introduccion’

Como la mayoria de los paises latinoamericanos, Honduras se integré en la
tercera ola de la democracia (Huntington, 1996: 3 — 23) de finales de los afios
setenta vy la inauguré en Ameérica Central. Ademas de cerrar el ciclo militar, vi-
gente, con breves intervalos, desde 1963, el pais procuraba construir una historia
sin golpes de Estado, enfrentamientos fratricidas de facciones politicas, comicios
fraudulentos? que dejaron un lote de caricaturas y frases lapidarias sobre la “Re-
publica bananera” o las “elecciones estilo Honduras”, que aiin forman parte de
las referencias corrientes de la vida politica®.

La ruta de la democratizacién resultd singular en un area convulsionada por la
violencia. En efecto, Honduras no conoci6 ni guerrillas que ganaron el poder o
al menos hicieron tablas con el Estado (Nicaragua, El Salvador) ni la represién
en una escala devastadora (Guatemala). Organizd, entonces, la transicion clasica
del Ejército hacia los civiles. La limitada violencia politica debe subrayarse por su
caréacter atipico en la region. En efecto, si bien las Fuerzas Armadas suprimieron
las libertades politicas y mantuvieron una represiéon de baja intensidad, practica-
ron un “pluralismo limitado” (cf. Linz, 1990), tolerante con empresarios, iglesias,
fracciones conservadoras de los partidos, en especial del Partido Nacional (PN), e
incluso con demandas sociales que, en cierto momento, le granjearon un soporte
sindical y de movimientos sociales.

El inicio adelantado no consigui6, empero, afincar la democracia. Tras dos décadas
con relativos avances y reformas, la democracia entr6 en una fase de turbulencias
tras el derrocamiento del presidente Manuel Zelaya en 2009. Este parteaguas fue
simultdneamente el revelador de una crisis incubada desde afios atras, y el deto-
nante del quiebre del Partido Liberal (PL), que, a su vez, resquebrajo6 el bipartidismo
centenario, sobre el cual se asentaba el andamiaje institucional y politico.

1 La investigacion es tributaria de un prolongado e informal trabajo de terreno mientras me desempefé en
Honduras como director del Instituto Nacional Demécrata (NDI) entre 2011 — 2014, consultor responsable
de la division electoral de la Misién de Apoyo contra la Corrupcion en Honduras de la Organizacion de
Estados Americanos (MACCIH — OEA) entre 2017 — 2018. Una primera version del trabajo, mas extensa,
abarcando el periodo desde 1948, pero finalizando en 2013, fue publicada en 2014 (Romero Ballivian,
2014:9-72).

2 Segun Petra Bendel, las tnicas que calificarian como “relativamente correctas” hasta la segunda mitad del
siglo XX serfan las de 1924, 1928 y 1932. (Bendel, 1993: 393).

3 Cf. laexigencia de Mauricio Villeda de una veeduria en la primaria de 2012 “para evitar que vuelvan a haber
elecciones “estilo Honduras” en “El principal problema de este gobierno es el desorden” en El Heraldo, 17
de septiembre de 2012.
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Democracia bajo tension, elecciones cuestionadas
y quiebre del bipartidismo: Honduras (1980 — 2019)

La transformacion v volatilidad del sistema partidario acentuaron las fragilidades
de los procesos electorales, cuestionados desde la ciudadania y por los actores
politicos, que no ven en ellos una fuente de certeza para el juego politico. Esas
debilidades agravaron la desconfianza en las instituciones, los procedimientos
y los actores, y corroyeron alin mas las bases de la democracia. Ese peligroso
coctel estalld en los comicios de 2017, en los cuales el presidente Juan Orlando
Hernandez (PN) buscé y consiguidé una polémica reeleccion.

El objetivo del trabajo es analizar la evoluciéon democratica, electoral y partidaria
en Honduras desde el retorno a la democracia en 1980 hasta 2019. Investiga los
procesos de modernizacion politica e institucional de la democracia, asi como sus
limites. También se interesa en cémo se resquebrajé un poderoso bipartidismo
de raiz decimonoénica. Por ultimo, procura explicar por qué, a pesar de diez elec-
ciones generales consecutivas -un récord para el pais y una marca significativa
en la regién- la confianza en esos comicios es fragil, las bases de la ciudadania
permanecen endebles, y la democracia sufre repetidas crisis.

En otras palabras, el texto esboza las lineas centrales de esas relaciones para
estudiar las permanencias y las transformaciones, destacando sus consecuencias
e implicaciones. Como a menudo, la construccién institucional de la democra-
cia, el desarrollo de los procesos electorales y la configuracién de los sistemas
de partidos terminan diciendo mucho sobre los modos de funcionamiento de la
politica, de la estructura social y de las pautas culturales de la ciudadania. En ese
sentido, la evolucién de las dinamicas sociopoliticas de Honduras constituye un
importante caso de estudio sobre las complicaciones para afianzar el terreno de
las democracias de baja calidad.

El texto destaca las tendencias centrales del periodo 1980 — 2009, mostrando
tanto los logros como los frenos y la pérdida del impulso transformador de-
mocratico, con un énfasis en la cuestion electoral. A continuacién, aborda los
dilemas que plantea el retroceso de la participacién y analiza las relaciones entre
ciudadania y partidos. Por tltimo, explora la transicién histérica del sistema de
partidos y de elecciones comenzada con la crisis politica de 2009 y prolongada
hasta la presidencial de 2017.

I. Logros y limites de la democratizacion en un bipartidismo
centenario (1980 - 2009)

El retorno a la democracia y las caracteristicas politicas de las elecciones

El guion del retorno a la democracia tuvo dos etapas: la Asamblea Constituyen-
te de 1980 y la presidencial de 1981. La primera se inscribié en una tradiciéon
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pues se tratd de la cuarta en la segqunda mitad del siglo XX. Las Constituyentes
sirvieron para legitimar un gobierno de facto (Julio Lozano Diaz, 1956; Oswal-
do Lépez Arellano, 1965), o abrir una fase de corte mas democratico, como la
convocada por los militares en 1957. El general Juan Alberto Melgar coquete6
con la idea de utilizarla para reafirmar su poder presidencial (1975 — 1978), lo
que provocd su destitucién y con su sucesor, el general Policarpo Paz (1978 -
1982), la Asamblea Constituyente de 1980 terminé en la segunda categoria.
Ese propésito, junto con el interés norteamericano por los derechos humanos
y la democracia auspiciado por el gobierno de Jimmy Carter, le asegur6 varias
condiciones competitivas.

Los militares liberalizaron el ambiente politico con cautela y tutelaron la ruta
hacia la democracia. Cerraron el paso al Partido Demoécrata Cristiano (PDC) y
a los marxistas, que juntos terminaron convocando a la abstencién. En cambio,
aceptaron una campania plural reservada a los tradicionales PN y PL, y al Partido
de Innovacion y Unidad (PINU), creado por intelectuales y profesionales urbanos
después de la breve guerra con El Salvador (1969), y respetaron los resultados.

El desenlace recordé6 la Constituyente de 1957. Los liberales triunfaron, coloca-
dos como la alternativa democratica luego de un periodo autoritario asociado
con el nacionalismo. En el medio siglo precedente, los roles politicos parecieron
distribuirse entre un nacionalismo gobernante, regimenes militares proximos a
esa corriente, y un liberalismo con cortos intervalos de gobierno, que aprove-
ché los tiempos de oposiciéon para acumular fuerzas y emerger victorioso en las
aperturas democréticas.

El PL carecia de mayoria absoluta y de propuestas de cambios fuertes, tanto mas
que su ala progresista perdio fuelle. A meses del triunfo de la guerrilla sandinista y
del pico de la guerra civil salvadoreria, el liberalismo se desvinculé de propuestas
nitidas de izquierda. En realidad, ninguno de los dos partidos llegd con un texto
base y la Constitucién fue una construccién bipartidista (Ramos, 2009: 391),
inevitable por el empate del PL y el PN en el nimero de constituyentes, en tanto
que el PINU ocupé el escafio restante. La Constituyente adopté un perfil politico
modesto y conciliador. Se apresur a ratificar al general Paz como presidente de
la Republica, que, a su vez, distribuy6 portafolios a nacionalistas y liberales. Fue
una doble sefal: de pragmatismo y capacidad de negociaciéon en un escenario
regional complejo, y de cercania ideoldgica, por encima de banderas y trayec-
torias contrapuestas.

La Constitucién reconocio6 las prerrogativas de los militares que atin controlaban
el Ejecutivo y gozaban de la simpatia nacionalista. Los civiles necesitaron hacer
maés concesiones que varios de sus pares del sur del Continente, que sucedieron
a militares acorralados, aislados, desacreditados y sin funcién estratégica en la
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Guerra Fria. La transicién reflejé el consenso de elites civiles y militares que di-
sip6 temores y previno tensiones politicas. En América Central, incluso cuando
devolvieron la Presidencia, los militares mantuvieron su influencia en los afios
ochenta por la perduraciéon de las guerras civiles. En Honduras, base de retaguar-
dia para la “Contra” nicaragtiense, ejecutaron una represiéon de baja intensidad
contra la izquierda (cf. la novela: Becerra, 1987). Recién en la ultima década del
siglo XX se les acotaron los espacios de decisién, entre los acuerdos de paz, el
achicamiento liberal del Estado vy el impulso institucionalista.

La Constitucién de 1980 ha resultado la méas longeva. Se enmarcé en los princi-
pios de las precedentes y en los preceptos acostumbrados del constitucionalismo
latinoamericano. Innové poco, aunque extendi6 y preservd mejor los derechos
ciudadanos. Conservo el presidencialismo, con un presidente elegido por cuatro
afios en comicios de una sola vuelta, vy la eleccién proporcional de los congresis-
tas fijada por la Constitucién de 1957. En la linea de los paises que volvian a la
democracia, prohibi6 la reelecciéon presidencial, con un carécter absoluto, sefial
de la viveza del recuerdo de la dictadura de Tiburcio Carias. Incluso, ese articulo,
junto con la forma de gobierno, el territorio o el periodo presidencial, recibi6 el
caracter “pétreo”, es decir, en teoria imposible de ser reformardo o suprimido
(articulo 347 de la Constitucion).

El bemol entre la norma v la practica surgié pronto: el primer presidente del
flamante periodo democrético, el liberal Roberto Suazo Coérdova acaricié el
proyecto de extender su permanencia en el poder. La primera crisis confirmé el
predominio de las visiones instrumentales de la democracia. Forzo6 la mediacion
y arbitraje militares, que, a pesar de ser discretos, demostraron que el poder
civil no pudo resolver por si mismo el conflicto. Se adopté una inconstitucional
y alambicada salida juridica en la presidencial de 1985, conocida popularmente
como “opcién B”, una especie de ley de lemas uruguaya, que permitié multiples
candidaturas presidenciales por partido en la eleccién y de la cual emergié un
gobierno fragil*.

La segunda etapa fue la presidencial de 1981. Con el empuje del triunfo en
la Constituyente, el PL llev6 a Suazo a la Presidencia, ganador con 53.9%.
La eleccién tuvo al menos tres caracteristicas que marcaron la pauta de las
siguientes. Inaugur6 una fase sin precedentes: la sucesioén de escrutinios perio-
dicos, pluralistas, en los cuales la voluntad popular fue el criterio para designar
la titularidad del poder. El bipartidismo reservé la disputa presidencial al PN y
PL, relegando a las otras fuerzas a un papel secundario. Por tltimo, establecié
la preponderancia liberal en las dos Gltimas décadas del siglo XX. Cada uno de
estos aspectos merece un analisis.

4  El Partido Liberal obtuvo la mayoria de los votos, pero su candidato mas votado y presidente elegido, José
Azcona, fue superado por Rafael Callejas, el nacionalista méas votado. (Molina, 1986: 2 — 8).
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La fase democratica que se abre en 1982 constituydé una inflexion histoérica.
Ningn militar se apropié del gobierno mediante un golpe de Estado (lo que
no implica que las Fuerzas Armadas no jugaran un papel crucial en coyunturas
de crisis); desaparecieron los burdos fraudes del oficialismo para conservar el
poder; la alternancia con la oposicién se inscribié en el horizonte habitual, pro-
duciéndose cinco traspasos de la Presidencia de un partido al otro en el periodo
1982 - 2009. En sintesis, la eleccion cuatrienal se convirtié en el momento
privilegiado de la politica.

En consideracién del turbio pasado, la puntual organizacion de las elecciones y
traspaso del poder a la oposicién de manera pacifica e institucional representé
un progreso significativo. Algunas de las causas excedieron el marco local, se li-
garon con profundas evoluciones internacionales, en particular el mejoramiento
de los criterios basicos de elecciones limpias, libres y medio de acceso a cargos
publicos, rompiendo con una tradicién de comicios poco o nada competitivos.
Entre 1900 y 1980, aproximadamente un tercio de los procesos electorales
centroamericanos fueron competitivos, de 1980 a 2000, los cuatro quintos
(Lehoucq, 2004: 18). El indice de democracia electoral del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) progres6é en América Latina de
0.28 en 1977 2 0.86 en 1990 y 0.96 en 2008, siendo 1 la maxima calificaciéon
(Programa de las Naciones para el Desarrollo — Organizaciéon de los Estados
Americanos, 2011: 65).

Los actores facilitaron esta transicion, ensanchando el campo para la partici-
pacion de las distintas fuerzas politicas y sociales. La presidencial de 1981 tuvo
un caracter mas plural que el proceso tutelado de la Constituyente, pues el PDC
ingresé en la carrera. En 1994, se sumé Unificacién Democrética (UD), fusiéon
de organizaciones, y primer partido que compitié reivindicando una etiqueta de
izquierda, gracias a la extension de la frontera democratica que trajo los acuerdos
de paz centroamericanos. En una dinamica ya diferente, desde 2013, se multi-
plicaron las organizaciones.

La segunda caracteristica de la elecciéon de 1981 y de las que la siguieron hasta
2009, fue el bipartidismo, arraigado en la historia, pero ya excepcional en el
contexto latinoamericano. Si al despuntar el siglo XXI, menos del 15% de los
partidos relevantes en América Latina fueron fundados antes de 1925, Honduras
inscribia sus dos partidos principales en esa fase y carecia de organizaciones
significativas creadas luego (un rasgo compartido sélo con Colombia y Paraguay.
Alcéantara, 2006: 90 - 94). En la eleccién de la apertura, los candidatos liberal y
nacionalista acapararon 95.5% del voto, qued6 apenas 2.5% para el candidato
del PINU y 1.6% para el del PDC.
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La renovacién de la oferta partidaria no tuvo oportunidad para cristalizar en
el periodo militar que coloco cortapisas a las nuevas organizaciones, a la par
que satisfacia algunas ambiciones de reforma -que le valieron en ciertas fases
la simpatia de las corrientes demécrata — cristiana o comunista- o invertia en
areas sociales (Lehoucq, 2012: 98 — 99), lo que sugiere una cierta receptividad
frente a las demandas de la poblacion. En cierto sentido, el ciclo militar ralentizé
cualquier evolucion del sistema partidario. Las fuerzas debutantes en 1981, el
PINU y el PDC, estaban lejos de contar con estructuras nacionales, liderazgos
conocidos o recursos importantes para encarar una campania electoral. Ademas,
el electorado apost6 por los partidos o los candidatos con trayectoria previa a los
paréntesis militares: esa ténica se produjo en las primeras elecciones democraticas
de Argentina, Bolivia, Chile, Pert, Uruguay...

Tal vez lo sorprendente fuese menos la hegemonia liberal — nacionalista en el
retorno a la democracia que su permanencia durante tres décadas. El apoyo
vecino a 95% dominé en las presidenciales, las alcaldias y la composiciéon del
Parlamento. Los votos restantes se distribuyeron entre el PINU, el PDC, UD y los
escasos candidatos independientes que compitieron para diputaciones (ningin
electo) o alcaldias (triunfos esporadicos en municipios de escasa relevancia). El
electorado se desplazd entre azules nacionalistas y rojos liberales con limitadas
oscilaciones, tanto méas notables que el bipartidismo no repos6 en mecanismos de
mayoria simple, que lo incentivan, sino en el esquema proporcional caracteristico
de América Latina (cf. Nohlen, 1994), lo que también explica que la ruptura se
tradujera rapido en el plano electoral e institucional. Hasta en exigentes pers-
pectivas comparadas, el sistema partidario se caracterizé por su elevada insti-
tucionalizacién, baja volatilidad electoral, presencia nacional y arraigo territorial
(Taylor — Robinson, 2009: 329 — 333).

La novedad provino de que la rivalidad se alejé de la polarizacion violenta que la
caracterizé hasta entrado el siglo XX y dio paso a un bipartidismo poco volatil,
moderado, centripeto, de anclaje conservador, si bien con escasas referencias
o ardor ideolégicos (por ejemplo, las reformas econémicas liberales de Rafael
Callejas tuvieron escaso acompafiamiento doctrinario en el PN). En las legis-
laturas de 1994, 1997, 2001 y 2005, en un autoposicionamiento ideoldgico
entre 0 — izquierda y 10 — derecha, el promedio parlamentario fue de 5.4; 6.1;
5.8 y 5.7 respectivamente, con un pico de 8.6 para los legisladores del PN y
de 5.8 para los del PL (Universidad de Salamanca, 2005: 17). Esta sensibilidad
fue compartida con el cuerpo electoral, uno de los situados mas a la derecha
de América Latina (por ejemplo, en 2013, 39% de los encuestados se ubicod
en la derecha, porcentaje solo superado en Republica Dominicana, y 35% en
2016. Latinobarémetro, 2013: 29; Latinobarémetro, 2016: 38. Para todos los
datos citados en la investigacion: www.latinobarometro.org). En 2013, sobre
esa misma escala, los simpatizantes del PN, UD, PL y PAC se colocaban entre
7.1y 5.7 (Meléndez, 2014: 13). Solo los simpatizantes de Libre se situaban en
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el margen izquierdo (4.2) y su ascenso cred un polo ideoldgico de izquierda
hasta entonces secundario.

El tercer rasgo de las elecciones fue el inicial tono colorado del bipartidismo. De
los cinco primeros gobiernos elegidos (1981 — 2001), cuatro fueron liberales y
uno nacionalista. El PL se acostumbr6 a ejercer dos periodos consecutivos antes
de ceder el poder. Sin embargo, desde la victoria de Carlos Flores en 1997 sus
bases flaquearon, mientras que las del PN resistieron y le dieron ventaja en las
dos primeras décadas del siglo XXI (gréafico 2).

El predominio liberal tuvo raices politicas, sociales y geograficas. En el medio
siglo desde la llegada de Carias hasta el retiro militar del poder, el PL. goberno
solo en la presidencia de Ramén Villeda, asociada a una gestion democrética y
reformista (1957 — 1963). El golpe de Estado de 1963 que frustr6 la probable
victoria de Modesto Rodas agrandé su leyenda reformista. Opositores a los
militares, los liberales alimentaron expectativas de libertad, progreso social y
honestidad, cubrieron un amplio espectro desde la afinidad con la izquierda a
posiciones de tinte conservador, a las que perteneci6 el primer candidato, Suazo.
En la transicién, contaba con un panteén de héroes y martires (cf. Reina, 1997)
y con una base social menos acostumbrada que la nacionalista a los limites de
la administracién de la gestién del Estado.

Frente a ese impulso, el nacionalismo debi6 aguardar el desgaste de las gestiones
liberales y la emergencia de liderazgos carisméticos para revertir su debilidad.
Ejemplares de esa dindmica fueron Rafael Callejas y Ricardo Maduro: ambos
dominaron las primarias nacionalistas e imprimieron a sus camparias el sello
de la modernidad, en sintonia con un pais méas urbano, con nuevos y plurales
actores sociales (organizaciones de mujeres, j6venes, iglesias, etnias, etc.) y con
una cultura politica un poco maés exigente (Meza, 2001: 29 — 58). Por su parte,
el liberalismo no logré reemplazar en las nuevas generaciones el recuerdo del
reformismo de Villeda con otra gestiéon de iguales logros. La nostélgica evocaciéon
subraya, por contraste, esa ausencia®. Aunque procuraron encarnar la prioridad
social en contraposiciéon al neoliberalismo econémico de la gestion de Callejas,
las sucesivas administraciones de Carlos Reina y Carlos Flores aportaron escasas
modificaciones a esas lineas, y, al final, se distendi6 el vinculo espontaneo entre
liberalismo, democracia, progreso social.

Si bien ambos partidos cubrian transversalmente las distintas categorias sociales,
el liberalismo llegd a la transicién aliado con los sectores medios y populares

5 A modo de ejemplo, esta descripcién: “Fue la época luminosa, siempre afiorada. La del Partido Liberal
transformador, la de las grandes conquistas sociales, la que sefiala la historia patria con el nombre de
Ramoén Villeda Morales. Cuando la admiracién la atrafa la nobleza, cuando el liderazgo lo construia el
idealismo, cuando el respeto lo ganaba la honestidad” (Mejia, 2012).
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organizados, como sindicatos, gremios de pequefios productores, frentes uni-
versitarios, etc. que se cobijaron en un partido predispuesto a innovaciones, y
opositor a los militares y nacionalistas, que mostraban posiciones més cerradas,
hasta represivas. Al mismo tiempo, esa mezcla de logros y promesas rest6 es-
pacio a organizaciones de izquierda. Como en el caso anterior y por razones
similares, los lazos con los movimientos sociales se atenuaron y varios sindicatos
se desligaron del bipartidismo. Este posicionamiento no mengu6 la entrada del
PL en el mundo empresarial, de donde provienen varios de sus dirigentes, ni
cuestion6 la economia de mercado. Por su lado, el nacionalismo, se desvinculd
del periodo militar y se anim6 progresivamente a entrar en el terreno social.

Por ltimo, la primera geografia electoral lucié colorada. Como es habitual, las
pautas de la distribucién territorial de las preferencias politicas poseen raices
largas y relativa estabilidad en el tiempo. El PL sent6 su supremacia en el corazén
del pais, cubrio la costa norte (departamentos de Colén, Atlantida, Yoro, Cortés,
Santa Béarbara) y el centro (Comayagua, Morazan, La Paz, El Paraiso, Olancho).
El PN probé su fuerza en la aislada Mosquitia, el sur (Choluteca y Valle) y en la
frontera occidental y rural, en los departamentos de Intibuca, Lempira, Copan
(Sonnleitner, 2007: 209 - 211).

El liberalismo se afincaba en la zona demogréafica urbana, industrial, con saldos
migratorios positivos, mejor desarrollo humano e infraestructura. En la transi-
cién, aparecié como el portavoz de las ciudades, de las categorias que se sentian
creadoras de la sociedad moderna, como los obreros, universitarios, intelectua-
les. El nacionalismo implantado en el occidente rural, pobre, poco alfabetizado,
expresaba el sentir de las comunidades més tradicionales. Sin embargo, en una
de las evoluciones significativas, favorecida por la candidatura de toques moder-
nizadores de Callejas, arrebaté Tegucigalpa y contrabalanceé el dominio liberal
del valle de Sula, generando opciones para disputar la Presidencia.

La geografia electoral pone en evidencia una dinamica nacional en sus evolucio-
nes. En la primera victoria del PN, de la mano de Callejas, en 1989, 16 de 18
departamentos la respaldaron. En 1993, los liberales recuperaron el gobierno y se
impusieron en 13 departamentos; igual que en 1997. En 2001, los nacionalistas
volvieron al mando, con victorias en 16 departamentos, en tanto que los libera-
les triunfaron en 14 departamentos en 2005. 2009 fue singular. El candidato
del PN Porfirio Lobo venci6 en todos los departamentos y en la mayoria oscild
alrededor de su media nacional, igual que Elvin Santos, el derrotado candidato
del PL (la desviacion estandar departamental fue de 3.7 para el PN y de 3.3 para
el PL, indicativas de modestas variaciones territoriales). Esta homogeneizacién
territorial sugiere una cierta nacionalizacién de la vida politica que atenué parti-
cularidades regionales y supuso un “debilitamiento y fragmentacion territorial del
bipartidismo tradicional” (Célix; Sonnleitner, 2006: 27). Razones estructurales
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contribuyen a explicar la evolucién: la extension de las redes nacionales de medios
de comunicacioén, la mejor integraciéon de las zonas aisladas al juego nacional,
el proselitismo partidario fuera de los bastiones, la atenuacion de los contrastes
mas notorios entre liberales y nacionalistas. Esa tendencia no es irreversible. La
ruptura del bipartidismo reconstruy6 una geografia electoral contrastada.

Las reformas politicas v electorales, los progresos y los limites
de las elecciones en Honduras

La realizacién periddica de procesos electorales mejord su calidad y transparen-
cia, y ampli6 las oportunidades de decisiéon de los ciudadanos. El sistema politico
procuré brindar garantias para el respeto del sufragio a través de reformas cons-
titucionales y legales, politicas y electorales, con el empuje de la sociedad civil
y el respaldo de la comunidad internacional. Los avances técnicos no disiparon
las sospechas, reflejo de la escasa confianza ciudadana en las instituciones y el
comportamiento de actores que, a veces, privilegiaron ganancias partidarias
sobre el afianzamiento institucional.

Las condiciones para un ejercicio maés libre y seguro del sufragio progresaron,
en consonancia con las evoluciones en América Latina y muchas veces con un
caréacter pionero en el triangulo norte centroamericano. Esa precocidad se explicd
probablemente por la ausencia de un conflicto armado interno que permitié la
canalizacion de las energias hacia el mejoramiento de las elecciones con un apro-
vechamiento de las buenas préacticas de otros paises o con medidas innovadoras.

En 1985, se adopt6 la papeleta tnica, multicolor y multisigno, impresa por el
tribunal electoral, y entregada al votante en la mesa de sufragio, en lugar de las
impresas y distribuidas por cada organizaciéon y cominmente llevadas por el
ciudadano al centro de votacion, lo que facilitaba eventuales presiones sobre los
votantes, el clientelismo o la identificacién de las preferencias.

En 1997, Honduras se adelant6 a sus vecinos con el voto residencial. La des-
centralizacién de los recintos de votacién facilito el sufragio rural, en los barrios
periféricos, y atenué el traslado, en ciertos lugares directamente acarreo, de vo-
tantes. La concentracion en las cabeceras municipales, frecuente en Guatemala y
El Salvador, durante y después de las guerras civiles, buscaba asegurar el control
de los partidos y de los mismos organismos electorales, y reducir los riesgos de
organizar los comicios en areas de conflicto.

Igualmente vanguardista fue la inscripcion automatica del ciudadano en el censo
electoral una vez que recibia su documento de identidad del Registro Nacional de
las Personas (RNP) y la emision de cédulas con medidas biométricas de seguridad
(1987). Se le ahorré una actividad especifica para inscribirse en la lista electoral,
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lo que evitaba perder a las franjas mas vulnerables o menos interesadas en los
asuntos politicos. Los avances se desdibujaron con el tiempo.

En el campo institucional, la Constituciéon de 1981 rompib el control de hecho
del Poder Ejecutivo sobre la organizacion de las elecciones (el Consejo Nacional
Electoral, previsto en las Constituciones de 1957 y 1965 tenia una composicién
partidaria y corporativa, siendo el gobierno el responsable de seleccionar a las
autoridades electorales a partir de las propuestas de las asociaciones, federaciones
y gremios autorizados para el efecto). Cre6 el Tribunal Nacional de Elecciones
(TNE), al margen de los tres Poderes, adscribiéndose al modelo de Ameérica Latina
de un organismo autbnomo, centralizado, especializado y permanente, iniciado en
la década del veinte en Uruguay (Jaramillo, 2007: 682). El TNE recibié el mandato
para los asuntos administrativos de la eleccion, asi como la funcion jurisdiccional.
Su gestién era partidaria: cada organizacion designaba un responsable, al que
podia cesar de manera expedita; la Corte Suprema de Justicia (CSJ) nombraba
uno o dos, segln el caso, para asegurar un namero impar. El control cruzado
debia prevenir cualquier manipulacién. En América Latina, la probabilidad de
tener elecciones aceptables crece de 0.48 cuando el organismo electoral esta
dominado por un partido a 0.85 con una composicién multipartidaria (Hartlyn;
McCoy; Mustillo, 2009: 15 - 51), modelo adoptado con el TNE.

Las elecciones del TNE permitieron la alternancia, pero no despejaron las sus-
ceptibilidades. Entonces, respondiendo al consenso de los partidos en 2001,
en 2004 se aprobd una reforma constitucional v una nueva Ley electoral. En
este proceso, como en otros momentos de acuerdo politico (o de crisis), la co-
munidad internacional generé espacios de didlogo y de asesoramiento técnico,
a menudo considerados de manera favorable. La reforma se saludé como un
avance democratizador.

El TSE reemplazé al TNE, con competencias ampliadas y conservando sus ca-
racteristicas esenciales: un organismo unificado, con responsabilidades técnicas,
administrativas vy logisticas a la par que jurisdiccionales, aunque sus resoluciones
sean impugnables ante la CSJ en casos de presunta inconstitucionalidad (Oroz-
co, 2012: 121). La modificacién sustancial pasé por el retiro a los partidos de
la facultad de designacién y cese de los magistrados (Orellana: 46), reflejo de
la voluntad de consolidar un arbitro por encima de los jugadores: el TSE debia
integrarse con tres magistrados titulares sin ejercicio de responsabilidades par-
tidarias de alto nivel. La composicién apartidista, en principio méas proclive a la
independencia y profesionalidad, fue la tendencia desde fines del siglo XX, con
ganancias de legitimidad social y politica (Zovatto; Orozco, 2008: 122 — 123).
Bolivia, México, Panama, Pert se encaminaron en esa direccién, sefalada por
Costa Rica desde mediados de siglo. Finalmente, desprendiéndolo del TSE, la
reforma otorgd autonomia constitucional al RNP, responsable del registro civil
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e identificacion. Sin embargo, la reforma fracas6 en generar confianza en las
elecciones y en el TSE.

En el &rea politica de las reformas, a partir de 1989, se incorporaron las primarias
para candidatos y las elecciones internas de autoridades partidarias, mediante
una evolucién progresiva (Romero Ballivian, 2016: 133 — 150). Comenz6 como
una préactica liberal, “que le permiti6 insuflarle aires de democratizacion a sus
procesos electorales” (Salomén, 2004: 2); el nacionalismo se sumé mas tarde,
porque la eleccién de 1985 dejé establecido el liderazgo en Callejas. Pasada esa
circunstancia excepcional, se convirtié en un ejercicio de los dos grandes partidos
(luego de los tres, con Libre) en una votacién abierta a cualquier ciudadano, y de
caracter voluntario. Los partidos pequefios mantuvieron la designacién de sus
candidatos mediante convenciones. La primaria se extendi6 progresivamente a los
cargos legislativos y municipales. Como cada nivel cuenta con su propia papeleta,
se puede cruzar el voto entre corrientes, pero no entre partidos (dentro de un
partido, un ciudadano podria elegir el candidato presidencial de la corriente A,
el alcalde de la B y diputados de todos los movimientos inscritos). Por tltimo, del
proceso organizado por el partido se pas6 a primarias simultaneas, con padrén
abierto, organizadas, financiadas y proclamadas por el TSE.

Las evoluciones convirtieron a las primarias en un ejercicio politico con escaso
parangoén internacional. Después de la presidencial, representan el momento
sobresaliente, encaradas con un despliegue de medios y recursos proximo al
utilizado en la contienda general. Habitualmente, participa casi la mitad de los
inscritos en el Censo, testimonio de la fortaleza y enraizamiento de los partidos.
Honduras presenta una paradoja de talla mundial: por la proximidad del nivel
de participaciéon en las primarias y en las elecciones generales, tiene un prome-
dio muy alto de concurrencia a una selecciéon interna de candidatos y una tasa
modesta en comicios generales.

Asimismo, ya en la eleccién, los ciudadanos eligen directa y separadamente al
presidente, los parlamentarios y los alcaldes. Las papeletas diferenciadas y el voto
preferente personalizado en listas congresales abiertas fueron considerados un
adelanto democratico por la libertad del votante de confeccionar, en la practica,
su propia némina a partir de las planillas de todos los partidos (Paz, 2008: 641
— 642). En la practica, la simultaneidad de la presidencial y la parlamentaria,
asi como la identificacion partidaria provocan que el voto por congresistas esté
condicionado por la preferencia en el nivel presidencial (suele existir una impor-
tante correlaciéon entre el porcentaje presidencial y el tamario de la bancada de
cada partido). De hecho, la solidez partidaria mitig6 algunos de los habituales
efectos corrosivos del voto preferente sobre la cohesiéon partidaria, perceptibles
en sistemas de partidos menos consolidados (cf. Tuesta, 2013: 251 — 270).
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El férreo control de las ctpulas sobre las candidaturas parlamentarias se atenué.
El perfil de los diputados se modificé. Cierto, ain es frecuente que sea el de
un hombre de 35 a 54 afios con educacion superior y capital politico familiar
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2012: 132) en estructuras
partidarias con rasgos dinasticos. Empero, la presencia femenina se extendi6 y
cambios menos perceptibles a primera vista, también modifican la composicién
parlamentaria. Grupos mas populares se abren campo entre las élites tradiciona-
les, profesiones maés variadas rompen la monotonia de los abogados, candidatos
con menos recorrido politico y partidario, despuntan para tratar de reconquistar
la confianza: “periodistas de todo tipo (de noticias, deportivos, de espectaculos),
futbolistas (porteros, defensas, volantes y delanteros), comediantes (nuevos y ve-
teranos), empresarios y comerciantes (contestatarios o no)” (Calix, 2012). Quiza
como antes en otras latitudes, el ejercicio regular del sufragio universal minimice
progresivamente el papel de las élites a favor de clases medias y populares (cf.
Garrigou, 2002: 283 - 297).

Il. Las premisas del quiebre del bipartidismo: la pérdida
de capacidad inclusiva de las elecciones y el descenso de la
participacion

El inicio prometedor de la democracia hondurefia se fue debilitando y el robusto
sistema de partidos, en especial el bipartidismo, perdi6 la capacidad para mante-
ner la adhesion. La anemia no fue visible de inmediato, en la medida que el PL y
el PN continuaron concentrando mas del 90% de los sufragios, y ningtin partido
consigui6 siquiera cuestionar esa supremacia; fue mas soterrada y silenciosa: se
manifesté en las tasas de participacion declinantes. Antes que los eventos de
2009 quebraran con estrépito el bipartidismo, sus bases se habian corroido con
el distanciamiento creciente de franjas del electorado.

La talla del censo electoral se triplicé entre 1985 — 2017 (aumento de 217.9%), la
mejor marca centroamericana gracias a la efectividad de la inscripcién automética,
a un ritmo de crecimiento anual de 6.8%, de los mas altos de América Latina.
Mas del 91% de los hondurefios figura en el Censo, sin brechas significativas

entre areas urbanas y rurales, hombres y mujeres (Instituto Nacional Democrata,
2012: 23 - 28).

Sin embargo, el dinamismo del censo no se refleja en las urnas. De 1985 a 2017,
la cantidad de votantes se duplicé (aumento de 104%), en tanto que Guatemala
la triplic6é en un lapso parecido. El promedio de participacion en elecciones pre-
sidenciales (1985 — 2017) es de 64.9%, por debajo de la media latinoamericana,
con una inquietante evolucién entre fines del siglo XX (74.3%) y principios del XXI
(57.4%). Para este lapso, es la méas baja de América Central, casi veinte puntos
por debajo de Panama, que encabeza la lista. La abstencién se ha convertido
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en una pieza clave de los procesos electorales. En tres décadas, Honduras ha
perdido, aproximadamente, 25 puntos de participacién, como ilustra el grafico 1.

Grafico 1. Evolucién de la participacion electoral en Honduras 1981 - 2017
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Fuente: Elaboracién propia con base a los datos del TSE.

La presidencial de 2009 marcé el peor punto, por debajo de 50%. Cierto, se
organizo en una coyuntura atipica y tensa, a meses de la defenestracion de Zelaya,
con un llamado de la Resistencia a la abstencion, que convencié a una fraccion
del electorado (Seligson, 2011: 165). Ya antes, la de 2005 habia marcado el
menor registro histérico. 2013 revirti6 el declive gracias a la polarizacion, la di-
versificacion de la oferta y un resultado que se anticipaba apretado. Sin embargo,
no marco una inflexién, como mostré la recaida de 2017. La concurrencia se
estabiliza en una tasa baja, que flucttia alrededor de 55% - 60%.

El descenso se explica por cuestiones técnicas, relacionadas con la lenta actuali-
zacion del censo electoral, v la excede, pues responde también al distanciamiento
ciudadano con la estructura institucional, la pérdida de confianza en las elecciones
como eje ordenador de la vida colectiva, la insatisfaccion con los resultados de
la democracia, el desengafio con los partidos y con el balance de los gobiernos,
y la extensién de la violencia.

Parte de la caida tiene una causa estadistica, corresponde a una “abstencién
artificial”, por la deficiente depuracion de fallecidos del censo, fruto de la escasa
cultura registral de fallecimientos. El inconveniente tampoco pudo ser subsanado
con la renovacioén de la tarjeta de identidad que debia darse a partir de 2006,
cuando vencian los documentos emitidos en 1996 (Mirador Electoral, 2009:
25); hasta la presidencial de 2017, en cada oportunidad, se prorrogé la vigencia
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de las tarjetas. Alrededor de 300 000 muertos figurarian en el padrén (Instituto
Nacional Demécrata 2012: 20). Cualquier sea la cifra exacta, se incrementa y
lastra cada vez mas fuerte (en un caso extremo, el censo podria contar con mas
inscritos que personas en edad de votar, como en El Salvador). La emigracion
también se halla mal representada. De los principales destinos (Estados Uni-
dos, Canada, Espafia, México), sélo quienes viven en el primer pais tienen la
oportunidad de votar. Las cifras son minimas, por razones politicas, técnicas y
logisticas. En 2013, de 46 331 inscritos sufragaron 3,096. El liderazgo politico e
institucional (Taylor — Robinson, 2011: 370), incluso asociativo (cf. Caritas, 2014:
17), detienen el anélisis en el topico convenido de achacar tan elevada abstenciéon
a la desactualizacion del Censo, al “millon” de hondurefios en Estados Unidos.
El argumento minimiza la erosionada capacidad de integraciéon y movilizacién
de los procesos electorales.

Los hondurefios se han vuelto escépticos con algunas funciones democréticas
y ciudadanas de las elecciones. Dudan de su limpieza, incluso de la utilidad del
voto. Segun el Latinobarémetro de 2008 y 2009, 45% compartia la convicciéon
de que lo mas efectivo para cambiar las cosas fuera el voto, el ultimo lugar en
América Latina, lejos de la media (59%) v 58% creia que el voto podria cambiar
las cosas, por debajo de la media (64%). En el periodo 2005 — 2013, el apoyo a
la democracia fue de 53.5% para una media continental de 57% y la satisfaccién
de apenas 29% (para la fase 1995 - 2017). Hacia 2012, el apoyo al sistema y a
la democracia cayeron al punto mas bajo en América Latina desde que se efectta
la encuesta del Barémetro de las Américas en 2004 (Vanderbilt University, 2012:
119 - 140). La calidad de la democracia permanece en estandares bajos: en nin-
gun afio del siglo XXI, el Indice de desarrollo democratico alcanzo el promedio
latinoamericano; el puntaje de 3.3 / 10 en el periodo 2002 - 2016, se ubicod
en el treceavo puesto sobre 18 (Polilat — Fundacién Konrad Adenauer, 2016).

Esos datos impiden interpretar la abstencion como signo de conformidad con el
sistema, de aprobacién implicita de las politicas gubernamentales o de pléacida
indiferencia ante el relevo de partidos en el poder. En Honduras, abstencion y
comodidad democrética no van aparejadas. Sectores crecientes se distanciaron
del bipartidismo, de manera discreta a través de la abstencion, luego de manera
explicita, buscando otras opciones desde los comicios de 2013 (Gréafico 2).

218



Salvador Romero Ballivian

Grafico 2. Distribucion de los inscritos en el censo en las elecciones presidenciales
de Honduras 1981-2017
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Fuente: Elaboracién propia con base a los datos del TSE.

El predominio del bipartidismo, inalterado entre 1981 — 2009, ocult6 el peso
creciente de la silenciosa abstencion. Apenas hubo crujidos leves en el campo
parlamentario: en 2009, PDC, PINU y UD lograron juntos 12 escafios, casi un
10%, su mejor desemperfio. O sefiales del lado de los votos blancos y nulos, con
sus puntos altos en 2005 y 2009. Los votantes del PN y del PL representan frac-
ciones cada vez mas exiguas de los inscritos: en el inicio, ambos, por separado,
sumaban mas que los abstencionistas; en 1993, por separado, fueron superados
por los abstencionistas; en 2009, juntos pesaban menos que los ausentes.

Retomando la distinciéon de Albert Hirschmann (Hirschmann, 1971), hasta la
presidencial de 2009, grupos significativos optaron por la “salida”, en este caso,
la abstencién, e incluso, el concepto adquirié un significado mas literal, con la
emigracion, convertida en un “escape a la situacion de violencia, inseguridad e
incertidumbre” (Spada, 2012: 57). Se mostraron poco dispuestos a la “lealtad”
con los dos partidos histéricos. Alzaron la “voz” de forma esporadica.

En efecto, el respaldo a los partidos minoritarios, percibidos como funcionales
al sistema, nunca creci6. Las protestas, importantes tras la crisis de 2009, se
apaciguaron con el Acuerdo de Cartagena que permitié el retorno politico y
juridico de Zelaya v la transformacion de la Resistencia en un partido (2011). Las
movilizaciones adquirieron visibilidad en 2015, articuladas por sectores medios,
con la denuncia de la corrupcién, percibida como extendida, crénica e impune,
y forzaron al gobierno a aceptar la formaciéon de la Mision de Apoyo contra
la Corrupciéon en Honduras bajo el patrocinio de la Organizaciéon de Estados
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Americanos (MACCIH - OEA). La protesta se torné violenta en 2017, cuando
sectores de la oposicién denunciaron un fraude en contra de Salvador Nasralla,
el principal contendiente contra la reeleccién del presidente Hernandez.

En general, se confirmo la fragil capacidad de accién publica de la sociedad, en
tanto que el conflicto social tiende a focalizarse. Por categorias, se centra en
empleados publicos como el magisterio o el personal de salud; desde el punto de
vista geografico, en la disputa de tierras en el Bajo Aguan, en el departamento de
Col6n (Sosa, 2013: 68 — 71), con decenas de muertos (Observatorio de derechos
humanos del Aguéan, 2014), victimas del enfrentamiento larvado entre grandes
propietarios y movimientos campesinos, con un alto costo en derechos humanos
(Human Rights Watch, 2014).

La “salida” se alimenté por motivos econémicos, politicos, de seguridad. La
aplicacién del liberalismo econdémico retrajo a electores nacionalistas luego de
la administracién de Callejas, su mantenimiento en las de Reina y Flores afect6
de manera més durable a la base liberal, confirmando que participacion electoral
y reformas econdémicas liberales tendieron a ir en sentidos opuestos (Lavezzolo,
2006). El crecimiento modesto desencanté a la poblaciéon: el ingreso per céapita
anual disminuy6 1.2% entre 1980 — 1990, crecié 1.1% entre 1990 — 2008, sélo
por encima de Nicaragua (Lehoucq, 2013: 29 - 32), y se hizo cada vez mas
dependiente de las remesas, principal fuente de divisas.

La tranquila alternancia de liberales y nacionalistas limé las diferencias entre
ambos y rest6 dramatismo a las contiendas electorales que esbozaban menos
proyectos ideolégicos o programas de gobierno contrapuestos que enfrentamien-
tos entre las personalidades de los candidatos. La continuidad de las politicas
publicas rest6 nitidez a las distinciones partidarias, lo que permeé al conjunto de
la sociedad, al punto que los valores, expectativas y prioridades de los electores
liberales y nacionalistas apenas se diferenciaban (Instituto Nacional Democrata,
2011: 38). En otro orden, cuando el huracdn Mitch golpe6 al pais (1998), la
catéstrofe activo a la sociedad civil demandas de inclusién y transparencia que a
los partidos les costé entender y se debilitdé “su calidad de intérpretes, gestores
y procesadores de las demandas sociales” (Meza, 2012: 9).

Los gobiernos se hallaron igualmente desarmados ante la vertiginosa espiral de
violencia, cuyo indicador central, la tasa de homicidios por 100 000 habitantes,
trep6 de alrededor de 50 a mas de 80 entre 2000 — 2010, antes de descender;
la fachada atlantica se convirtié6 en una de las zonas mas violentas del mundo
(Programa estado de la nacién, 2011: 27 - 35). Esa evoluciéon también merma
la participaciéon electoral, como evidencia América Latina, donde la correla-
cién en el nivel subnacional entre homicidios y participacion se sitia en — 0.23
(Romero Ballivian, 2017: 51). En Honduras, la correlacién departamental fue
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de — 0.52 para los comicios de 2009 y de — 0.42 en 2013, contraposicion del
norte abstencionista, golpeado por la violencia, v la franja occidental — surefia,
maés participativa y con mejores indicadores de seguridad.

La violencia emerge con nuevo rostro, no desde el Estado o contra el Estado,
tampoco con contenidos politicos o ideoldgicos, como sucedié en las guerras
civiles centroamericanas. Proviene del narcotrafico que utiliza las costas y areas
rurales centroamericanas de escasa presencia estatal, como corredor de la droga
del sur hacia el norte del Continente (Konrad Adenauer Stiftung, La Red, 2011:
49). Su control del territorio socava las bases de la comunidad, limita la partici-
pacién y el ejercicio libre del sufragio, recorta la competitividad v el pluralismo
de la vida politica, en especial en el nivel local.

Asistir a votar pierde sentido para amplias franjas del electorado o, por el con-
trario, se convierte en una pesada obligacién sin auténtica opcién de elegir. En
2013, en El Paraiso (Copéan), un municipio con una reputacién ensombrecida,
miembros de mesa de varios partidos debieron fugar, la presencia de observado-
res quedo vetada (Meza, 2013: 108 — 109). La participacién reportada alcanzé
84.5%, casi 25 puntos por encima del promedio nacional, y el candidato a alcalde
del PN super6 el 90% (en 2017, el candidato a alcalde de LIBRE fue detenido vy
deportado con acusaciones de narcotréafico). Sin el dramatismo de esas cifras,
probablemente por las caracteristicas mas urbanas, en el municipio de Yoro, Ar-
naldo Urbina, alcalde reelegido en 2013 y detenido al afio siguiente bajo cargos
de narcotréafico, reuni6é 63.6% de los sufragios, una docena de puntos adiciona-
les con respecto al candidato presidencial de su partido. Segiin Marvin Ponce,
exdiputado y asesor del presidente Hernéndez, unos 35 alcaldes y vicealcaldes
estarfan ligados con el narcotréfico, o sea, mas de un décimo®. Los resultados
atipicos en la participacién y en la distribucion de las preferencias se convierten
en indicios de situaciones anémalas.

Por otro lado, la violencia del crimen organizado y la comn con su rostro duro de
secuestros, extorsiones, violaciones, asesinatos, ejecutados por las maras, mina
igualmente la participacién, en un cuadro que se reproduce en otras capitales y
ciudades del triangulo norte centroamericano. Destruye el tejido de la vida colec-
tiva, genera un repliegue sobre las esferas intimas, asi sea por algo tan elemental
como el temor a circular por las calles o ser asaltado en el transporte publico.
La gente teme o se desinteresa de comprometerse con un partido, afiliarse a un
sindicato, colaborar con una asociacién o un patronato, expresar sus opciones.
A la larga, hasta pierde la voluntad de votar, que implica hacerse miembro de
la comunidad de ciudadanos y definir el destino colectivo. Como en cualquier
entorno altamente agresivo, el objetivo es pasar discreto, disminuir los riesgos,
exponerse lo menos posible.

6  “Marvin Ponce dijo que hay unos 35 narco — alcaldes” en Honduprensa, 8 de octubre de 2014.
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En otras palabras, la imposibilidad del Estado para imponer su autoridad y la
de la ley entraba la inclusién politica en democracia en areas golpeadas por el
narcotrafico y colonias secuestradas por la delincuencia ordinaria. En los barrios
peligrosos, el organismo electoral paga el “impuesto de guerra” para realizar
las pruebas de transmision de datos, los partidos realizan, en el mejor de los
casos, un proselitismo fugaz, la observacién electoral local sufre para reclutar
voluntarios que cubran esos recintos’, la internacional se abstiene de desplegarse
en los puntos criticos.

La geografia de la participacion distingue tres areas. La abstencién acentuada en
la costa atlantica, incluyendo las Islas de la Bahia, tiene como pivote las ciudades
de San Pedro Sula, Choloma, La Ceiba. La apatia se extiende a los departamen-
tos proximos de Gracias a Dios y Yoro. En una situacién intermedia, se ubica
el centro del pais, alrededor de Tegucigalpa, con extensiones hacia Comayagua
y Olancho. El polo participativo cubre la franja rural y menos desarrollada del
sud y occidente, de Copéan y Ocotepeque hasta Choluteca. El mapa varia poco:
la correlaciéon de la participacion departamental entre los comicios de 1985 y
2017 es de 0.81.

De manera opuesta a la vinculaciéon entre progreso socioeconémico y participa-
cion, frecuente en Ameérica Latina y postulada por la teoria de la modernizacién
politica, en Honduras se asocian menor desarrollo humano, en especial bajos
desempernios educativos, y alta asistencia electoral (Calix, Sonnleitner, 2006:
22 — 25). En 2017, la correlacién departamental entre el Indice de desarrollo
humano (IDH) y la participacién tuvo un valor de — 0.77, casi idéntico al de 2013.

Las pistas explicativas, acumulativas antes que alternativas, apuntan a la resis-
tencia de las identidades y lealtades partidarias en ambientes rurales, de cambios
socioecondmicos y culturales lentos; la percepcion del voto como una obligacién
colectiva en espacios de convivencia tradicional que facilitan la socializacién, la
confianza interpersonal y las relaciones comunitarias (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, 2006: 14); la efectividad del clientelismo en regiones
con alta concentracién de electores en condicién de pobreza y baja densidad
estatal (Meléndez, 2014: 18 — 19). En cambio, en el norte, urbano, industrial,
comerciante, exportador, préspero v tierra de inmigrantes, las elecciones se
inscribirian menos en una dinamica tradicional de socializacién comunitaria, el
clientelismo rendiria menos, los ciudadanos tendrian méas independencia con
respecto a la politica®.

7 En los comicios de 2012 y 2013, el consorcio Hagamos Democracia no cubrié puntos de su muestra en
los barrios mas peligrosos de Tegucigalpa y San Pedro Sula por la falta de voluntarios y la complicacion de
reclutamiento en la misma colonia.

8 Es conocida la expresion: “Tegucigalpa hace politica, San Pedro Sula trabaja y La Ceiba baila”.
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La brecha entre zonas participativas y abstencionistas se amplié. En 1985, la
separaciéon entre los dos departamentos extremos fue de 12.3 puntos a pesar
de que el promedio nacional rebasaba 85%; en 2013, de 25.6 puntos (Lempira
v Atlantida). La participacion se desplomo en la costa atlantica (lo que acentta
la correlaciéon entre abstencion v mayor indice de desarrollo humano). Los de-
partamentos dinamicos parecen esperar cada vez menos de los partidos, las
elecciones, la politica, y concentran sus energias en su propio desarrollo o en
lidiar con la inseguridad. Esa geografia tiene asimismo resonancias politicas:
el PL se implantaba en las zonas abstencionistas, el PN en las participativas.
El retroceso liberal del siglo XXI no fue ajeno a la mengua de la participacién
en sus bastiones en un proceso que se alimenta a si mismo: el abstencionismo
disminuia las opciones liberales y el retroceso partidario desmotivaba atiin mas
en sus bastiones. Igualmente excede la casualidad que en 2013 el abstencionista
departamento de Cortés fuera el primero en buscar alternativas al margen del
bipartidismo, brindando un sélido apoyo al Partido Anti Corrupcion (PAC) en
su debut.

En las ciudades, se verifica el lazo habitual entre prosperidad y participacion. Por
ejemplo, en 2013, para una media de 63.4% en Tegucigalpa, la participacion
borde6 68% en los recintos de votaciéon privilegiados (Universidad Nacional
Auténoma, Instituto San Miguel, Complejo Simén Azcona, etc.). Los grupos
con alto nivel educativo y de ingreso estan familiarizados con el juego politico,
al cual ofrecen numerosos cuadros, cuando no presidentes. Por el contrario,
en los barrios populares, enfrentados a dificiles condiciones de vida, de acceso
a servicios publicos, de seguridad, con presencia de inmigrantes rurales o de
pequernias ciudades, se reduce la asistencia. A diferencia de lo que ocurre en los
departamentos occidentales, participativos y de escaso desarrollo, donde se
afincan las redes de los partidos, poco sometidas a la presién de novedades que
alteran los comportamientos tradicionales, en los barrios pobres, les cuesta orga-
nizarse y hacen frente a un animo menos predispuesto de los nuevos citadinos,
que sufren el desencanto entre sus expectativas de instalacion v la realidad, v la
visibilidad de las desigualdades.

Por tltimo, desde el punto de vista sociodemogréfico, la participacion mezcla per-
files habituales y atipicos. La verificacién de los listados de la jornada electoral de
2009 (Gélineau; Garzon, 2014: 32 — 64) muestra que la participacion disminuye
entre los jovenes, dejando de lado a los entusiastas debutantes, crece con la edad
hasta el pico alrededor de los 60 afios; las mujeres aventajan ligeramente a los
hombres, como ocurre con frecuencia creciente en América Latina, en especial
entre las jovenes y adultas pues entre los mayores de 60 afios prevalecen pau-
tas maés tradicionales de comportamiento. Una encuesta postelectoral de 2013
(Borge, 2013) indic6 que las personas sin o con pocos ingresos sufragaron mas,
dato compatible con la alta asistencia de electores de zonas rurales y pobres.
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Aquellas sin identificacion partidaria sufragaron poco. Si ese aspecto es banal
en si mismo, contrariamente a lo que sucede en numerosos paises, la ausencia
de identificacién partidaria crece en los sectores que reivindican el rostro de la
modernidad: favorecidos, educados y jovenes. Desconfiados de los partidos y
esceépticos con la limpieza de los procesos electorales, navegan insatisfechos en
la democracia y su principal simbolo, las elecciones.

I1l. Ciudadania, partidos y elecciones en tiempos de abstencion

La abstencién ha crecido casi treinta puntos entre el retorno a la democracia y
los comicios de 2017. Corresponde interrogarse sobre el posicionamiento de los
partidos frente a esa evolucién. Aunque traducia una progresiva desalineaciéon
frente a los partidos tradicionales (Vanderbilt University, 2012: 173 — 175), in-
quietaba poco, probablemente porque no alteraba las pautas de distribucion de
votos, es decir no favorecia o perjudicaba a ninguna de las dos grandes fuerzas,
ni alteraba el bipartidismo, y quizé resultaba funcional con las bases de la politica
en Honduras. O, como sefiala Giovanni Sartori, el desencanto y la desilusion lle-
varon a la apatia y “el ciudadano apético hizo muy facil la politica” (Sartori, 2010).

El Estado funciona con una marcada légica partidista, constitutiva “de la secular
cultura administrativa que ha dominado el imaginario de los lideres de los parti-
dos” (Posas, 2009: 118). El ganador copa con sus militantes el aparato publico
dependiente del Ejecutivo: ministerios, empresas y entidades de servicio publico.
A veces, la logica se acota vy el reparto ni siquiera es partidista sino dominado
por las corrientes vinculadas a los candidatos presidenciales que compitieron en
las primarias. La exigencia para que los activistas ocupen cargos es abiertamente
defendida desde los altos puestos partidistas®. Incluso, la administracion acoge a
los nuevos funcionarios que ejerceran labores y también a los “paracaidistas”, que
ingresan en planillas, cobran sin trabajar, pues se dedican a funciones partidistas
o simplemente privadas pero que obtienen el privilegio por servicios prestados o
por prestar. Pueden sumar centenares, gravando los presupuestos instituciona-
les. Esa préctica, aceptada como una costumbre, es estigmatizada en publico'.

El puesto estatal recompensa el proselitismo, o, cuando menos, la evidente
adhesion demostrada con el sufragio en las primarias. En efecto, los comicios
internos, organizados por el TSE se efectiian con padrén abierto y simultéanea-
mente para el PN, PL (y LIBRE desde 2012), pero en mesas separadas. Si un
ciudadano acude a votar, queda registrado en las listas manejadas por el partido
vy muchas veces revisadas antes de asignar cargos. En contrapartida, los em-

9 A modo de ejemplo, el alcalde de Tegucigalpa y presidente del PN Ricardo Alvarez lamentaba: “Varios
lideres, lideresas, dirigentes activistas siguen esperando su espacio. Se ganaron con el duro trabajo de dos
elecciones y muchos ministros siguen sin abrir las puertas” en Hondudiario, 11 de mayo de 2011.

10 Cf. “No habra paracaidistas en este gobierno: JOH” en El Heraldo, 18 de mayo de 2014 (JOH es la sigla
de Juan Orlando Hernéandez).
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pleados publicos son sometidos a un régimen de aportes, en teoria voluntario,
obligatorio en la practica, y la negativa al aporte puede concluir en el despido'!.
En ese esquema, un achicamiento del niimero de votantes —si todo permanece
igual- no plantea inconvenientes, simplifica el complejo reparto de los espacios
en la administracién publica nacional y local.

Al margen del Poder Ejecutivo, en el Poder Judicial y las instituciones constitu-
cionalmente autbnomas —TSE o RNP-, la distribuciéon de cargos fue bipartidista,
con una ligera ventaja para el partido gobernante de turno, y las formaciones
minoritarias conseguian butacas marginales, eventualmente como fiel de la
balanza (por ejemplo, el magistrado del PDC en el TSE). La consolidaciéon de
LIBRE volvié tripartito el reparto con las reformas de 2019. Algunos acuerdos de
designacién se realizan menos entre los partidos que entre fracciones que juntas
alcanzan la mayoria. Esa pauta fue perceptible desde el inicio de la democracia,
como ilustré el pacto entre las bancadas afines al presidente liberal José Azco-
na y a Callejas, lider de la oposicion (Molina, 1986). Las normas para evitar el
cuoteo partidario, como el involucramiento o la supervision de la sociedad civil
en los procesos de seleccion, aprobadas con el mismo animo que la reforma en
la composicién del TSE, mostraron resultados limitados (Comisién Internacional
de Juristas, 2014: 27).

La paradoja de partidos que aprueban disposiciones para limitar su intervencion y
se desdicen en los hechos se explica por una parte por la voluntad de complacer
a grupos dinamicos de la sociedad o de la cooperacion internacional que ejercen
una presiéon moral, pero sin fuerza o animo de que la concesién se traduzca en
actos, y por otra parte, por la desconfianza reciproca y el escepticismo que en
una sociedad tenida por el bipartidismo existan personalidades independientes,
asi sea porque un individuo proviene de una familia identificada con uno u otro
partido.

La fortaleza del sistema partidario es compatible con camparias de sello perso-
nalista y de prebendas, que rara vez se diferencian por doctrina o matices ideolo-
gicos. De arriba hacia abajo, los candidatos son la llave de acceso a los cargos y
beneficios publicos. Las candidaturas son, ante todo, proyectos personales o de
clanes, como lo subrayan los nombres de los movimientos que compiten en las
primarias. Por ejemplo, la interna liberal de 2004 la disputaron, entre otros, el
“Movimiento Esperanza Liberal” (MEL, diminutivo con el cual es conocido Ma-
nuel Zelaya), el “Movimiento Jaimista” de Jaime Rosenthal (en 2012, su hijo Yani
cred el “Movimiento Yanista”), el “Movimiento Marlon Lara” de Marlon Lara...
Evidentemente, la tendencia no es exclusiva del liberalismo ni de esa elecciéon.

11 “Gobierno cobra “impuesto de guerra” en El Heraldo, 15 de abril de 2013. En 2013, en la circular remitida
por el PN citada en la noticia, el porcentaje de aportes se escalonaba entre 3.5% (salarios menores a 750
délares, aproximadamente) hasta 11%, para salarios superiores a aproximadamente 2.500 délares.
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Los gastos son cubiertos con recursos de los candidatos, lo que requiere un
solido capital familiar o personal; de aportes privados, que implican vinculos
con el empresariado; de fondos publicos, entre los cuales destacan los subsidios
que manejan los parlamentarios, con pocas reglas, opacidad, y refuerzan sus
chances de reeleccion; de los bienes publicos, lo que favorece a quienes pueden
girar instrucciones en este sentido; del financiamiento estatal, que sirve prio-
ritariamente a las direcciones nacionales; eventualmente de contribuciones de
grupos ilegales. El manejo eficaz de las prebendas requiere conexiones con las
estructuras medias y bajas del partido, vinculadas con las redes locales. El alcalde,
el eslabon pequerio de la cadena, recibe recursos de los candidatos presidenciales
o legislativos para movilizar las bases, lo que también puede conllevar entregar
o compartir recursos con los patronatos de los barrios y colonias.

El juego econdémico tuvo poca claridad, pues, hasta la aprobacién de la Ley
de politica limpia (2017), las normas sobre el financiamiento politico fueron
fragiles, las rendiciones de cuenta escasas y escuetas, con minimos controles,
sin sanciones, y desinterés ciudadano por el tema (Casco, 2011: 321 — 348).
Las complicaciones se acentuaban en las primarias, donde rivalizan corrientes
que juridicamente apenas si existen pues se conforman sélo para esos comicios,
con escasas reglas, manejan importantes recursos en lapsos breves con minima
rendiciéon de cuentas, v desaparecen después de la jornada electoral —incluido
el movimiento ganador que, sin embargo, se convierte en la informal columna
vertebral del partido para la presidencial.

Los candidatos, en cualquier nivel, aunque con mayor visibilidad en los &mbitos
locales, buscan el apoyo con regalos en actos a los cuales dan publicidad para
mostrar su estilo solidario. La lista de obsequios es tan extensa como la imagi-
nacion de los aspirantes: ofrecen “despensas” (paquetes de alimentos basicos),
fogones para tortillas!?, sillas de ruedas, pifiatas para el dia del nifio, envio de
cisternas de agua a barrios marginales, fardos de ropa, torneos deportivos in-
fantiles!®, consultorios médicos méviles o camparnas de fumigacion!4, etc. A su
vez, los ciudadanos aguardan las camparias para solicitar o exigir esas ayudas
que resuelven una necesidad atrasada, permiten alcanzar bienes poco comunes
en su vida cotidiana o pasar un buen momento. Si entregar las ayudas o bienes
no garantiza recibir el voto, la negativa a prestarse al juego resta posibilidades,
a menos que el candidato disponga de cualidades carisméticas o de notoriedad
excepcionales.

12 Cf. la reivindicaciéon del apodo “Juan Fogén” por parte de Juan Orlando Hernandez que regalé esos
fogones durante la camparia de primarias y generales de 2012 — 2013.

13 Cf. “El Mundial de Lizzy” organizado por Lizzy Flores desde 2006. “Mary Lizzy Flores Flake — curriculum
vitae” (separata).

14 Cf. La propaganda de Marcia Villeda para la municipal de 2013 en Tegucigalpa informaba: “mas de 46492
capitalinos atendidos en las clinicas médicas, capacitacion y creacion de 300 nuevas microempresas con
2.1 millones de capital semilla, 822 barrios y colonias fumigadas” en El Heraldo, Propuestas electorales,
12 de noviembre de 2012.
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Los elegidos mantienen el estilo de accién. En efecto, hasta la legislatura 2014,
cada diputado titular recibia aproximadamente 50 000 délares por afio (un mi-
ll6n de lempiras), los suplentes alrededor de 20 000 délares, del Fondo Social
de Planificacién Departamental, de uso bastante discrecional. Los utilizaban,
entre otros fines, para donar insumos y accesorios agricolas para productores,
meriendas y Utiles escolares para familias con hijos en la escuela, cemento para
reparar calles, etc. (Fundacion Democracia sin fronteras, 2012: 32 — 83); servian
asimismo para mantener los lazos con su base a través de festejos del dia de la
Madre, brigadas médicas, entrega de atatdes...'®> El manejo de recursos publicos
bajo esta modalidad es excepcional en el &mbito parlamentario mundial y, en
términos précticos, implicaba asumir funciones habituales de los alcaldes o de
reemplazo de los precarios servicios publicos (lo que, por lo demés, orienta a
los diputados hacia una visién y un comportamiento localistas en comparacién
con otros parlamentarios de la regién. Martinez, 2008). Otra modalidad fue a
través de Organizaciones No Gubernamentales (ONG), creadas ex - profeso y
vinculadas con los diputados, que recibian recursos estatales para ejecutar acti-
vidades socioecondmicas, culturales u otras (las investigaciones de la MACCIH
pusieron en evidencia, no tanto el mecanismo, como los desvios y abusos a los
que daba lugar).

El recurso a las prebendas y la constitucion de pequenas clientelas es alentado
por el voto preferente en listas abiertas que pone a un candidato a parlamen-
tario en feroz disputa por asegurarse un campo en el corazén o la memoria de
los votantes. A manera de ejemplo, en 2012, para 23 cupos disponibles, un
candidato a diputado en las primarias del PN por el departamento de Francisco
Morazén disput6 su puesto de manera directa contra 160 aspirantes de la mis-
ma organizacién. Si figur6 en la lista de los elegidos para los comicios de 2013,
tuvo que repetir el proselitismo para lograr la preferencia frente a mas de 200
candidatos, de su partido y de los otros, nuevamente para llevarse uno de los 23
curules departamentales. En otras palabras, cualquiera de los ocho diputados del
PN de Morazan elegidos en 2013 dej6 en el camino a aproximadamente 350
rivales entre 2012 y 2013. Y si para distinguirse en esa multitud, no alcanza
la propuesta innovadora o la idea de impacto, siempre queda el recurso de la
ofensiva de la sonrisa. Durante la eleccién de 2013, candidatos a diputados en
el departamento gastaron méas en propaganda que los aspirantes presidenciales
de los partidos pequerios...

La dindmica de camparias personalistas, prebendas v clientelas se acomoda bien
con la anemia participativa. Por un lado, se aminoran los de por si elevados
costos, que, ademas de la propagada mediética, comprenden afiches, volantes,
visitas a colonias y localidades con regalos, activacién de redes de militantes y

15 “Diputados pagaran, pero piden cuentas al CCEPL’ en El Heraldo, 23 de mayo de 2014 (declaracién del
diputado liberal Marco Antonio Andino).
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costos de la jornada electoral. En efecto, para ese dia, los candidatos requieren
una logistica precisa para que los integrantes de la mesa —representantes de las
corrientes en las primarias y de los partidos en las elecciones generales- vy los
fiscales del partido concurran, reciban un refrigerio y, a veces, un estipendio
para garantizar la lealtad. Pequero extra, es util ofrecer transporte a los votantes
(los partidos grandes contrastan las listas de asistencia con sus registros en las
primarias y detectan si hay simpatizantes que atn no se desplazaron). Por otro
lado, con la abstencién fuerte, el valor y la importancia de una clientela movilizada,
pesa e influye méas. En un contexto marcado por fuertes niveles de identificacién
partidaria y baja participacién, la “compra de votos” en 2009 se orient6 a los
electores fieles, simplemente para asegurar que sufraguen (Gonzalez; Kiewiet
de Jonge; Meléndez; Osorio; Nickerson, 2014: 165). En ese sentido, muchas
veces, la “compra” busca menos un intercambio inmediato, preciso entre un
bien entregado vy una marca en la papeleta que la creacién o, méas a menudo, el
fortalecimiento de una identificacion partidaria capaz de generar una preferencia
de largo plazo (Meléndez, 2014: 20).

La combinacion de una abstencion elevada con una movilizacion, muchas ve-
ces, por mecanismos de prebendas con recursos del sector privado, repercute
sobre la independencia de la politica y la orientacién de las politicas publi-
cas. El financiamiento proviene de poderosos y limitados conglomerados, que
controlan y articulan campos clave de la economia. Repartian sus simpatias y
gastos de campana entre los dos partidos histéricos (Torres, 2012: 86 — 96), lo
que, por cierto, generaba una cierta equidad en la competencia; sin embargo,
su desconfianza hacia Libre desequilibré ese patrén. A cambio, los poderes
facticos pueden recibir acceso privilegiado a decisiones del Estado, adquisi-
ciones directas de bienes o servicios, exenciones y perdones tributarios en un
contexto de modesta presién fiscal (como en el resto de América Central) y
facilidades para conservar oligopolios (Mejia, 2002: 24). Este “capitalismo de
compadres” imbrica lo econémico y lo politico (Martinez, 2014), reduce los
incentivos para corregir desigualdades a través de instrumentos impositivos
o dar fluidez a la libre competencia. No constituye una paradoja menor que
Honduras, bien predispuesta hacia el capitalismo, posea numerosos mercados
con un funcionamiento sesgado.

Por su parte, sectores populares y medios, comprendidos o no en el juego de
clientelas, miran la politica con creciente escepticismo, sienten que se gobierna
para los poderosos (80% en Honduras contra 70% en América Latina) y que las
desigualdades permanecen en democracia (55% contra 48% para el promedio.
Latinobarometro 2008). Sensaciones y frios indicadores convergen y sefalan a
Honduras como uno de los paises mas desiguales (después de Haiti y Colombia.
Programa de las Naciones para el Desarrollo, 2012: 48) en una de las regiones
va maés inequitativas del planeta.
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IV. Las tensiones de la democracia, la transicion historica del
sistema de partidos y la reconfiguracion de las elecciones

Vista de lejos, la evolucion de la democracia hondurefia de 1982 a 2009 parecia
inscribirse en una rutina, incluso apacible, de alternancias entre los dos actores
mayores del sistema de partidos, y de consensos sobre la orientacién de las
politicas publicas. Incluia ciertamente sobresaltos y elecciones con polémica,
como la de 2005, pero los pilares del sistema politico parecian soélidos. Sin
embargo, la mirada més atenta percibia sintomas de una seria crisis latente,
va incubada (Spada, 2012: 45 - 70). El conflicto estall6 en 2009 y, desde
entonces, la construccién institucional ha sufrido fisuras significativas, el bi-
partidismo centenario se desencajo y las elecciones no consiguieron generar
los consensos de base.

La reeleccién y las crisis de la democracia (2009 — 2019)

Las principales crisis de la democracia hondureria, 1985, 2009 y 2017, han tenido
por denominador comun la pretension, real o supuesta, del presidente de encon-
trar un mecanismo para permanecer en el poder, para entrabar la perspectiva
de la alternancia. Ese punto cristaliza una serie de conflictos y fragilidades que
reflejan una institucionalidad que no logra afianzarse de manera independiente de
los partidos, a menudo proclives a inmiscuirse en ellas para conseguir ventajas.
Durante la década 2009 — 2019 también pusieron de manifiesto el desarreglo
del sistema partidario que sostiene la estructura politica e institucional.

La ruptura constitucional de 2009 sobrevino luego de una éalgida disputa en
torno a la iniciativa del presidente Zelaya de organizar, al margen del Tribunal
Supremo Electoral (TSE), un referéndum para la convocatoria a una Asamblea
Constituyente. El dia de la consulta (popularmente denominada de la Cuarta
urna, porque habilitaria una cuarta &nfora en los comicios generales de noviem-
bre, junto a la presidencial, la parlamentaria y la municipal), el presidente fue
defenestrado con la participacion del Ejército, el Congreso, la Corte Suprema de
Justicia (CSJ), otras instituciones y el beneplacito empresarial. Como en 1985,
parte de la férrea oposicién surgié desde el mismo oficialismo, como ilustré
que la presidencia la asumiera su correligionario Roberto Micheletti, hasta ese

momento presidente del Congreso, con el aval de la mayoria de la bancada.
Sus adversarios lo acusaban de pretender organizar una Asamblea Constitu-
yente y reelegirse en el esquema trazado por Hugo Chéavez, mandatario con
el cual multiplicé los acercamientos. A principios del siglo XXI, la experiencia
constituyente andina evocaba la apuesta por una reformulacion de las bases del
poder alrededor de un liderazgo carismaético con una amplia movilizacién social
(Romero Ballivian, 2010: 85 — 108). Sin embargo, los contrastes resaltaron. El
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intento por imponer una Constituyente sin que ella hubiera formado parte de
su plataforma electoral y cuando Zelaya se hallaba de salida, con las primarias
de 2008 ya celebradas y las camparas lanzadas, fracas6 porque ni siquiera
controlaba a su partido, y menos tenia el acuerdo de los otros Poderes o de los
grupos influyentes.

El derrocamiento revel6 disfunciones graves de la sociedad, las instituciones
y la clase politica (Comisiéon de la Verdad y la Reconciliacién, 2011: 391), y
coloco al pais en la picota internacional, suspendido de la Organizacién de
Estados Americanos (OEA). La eleccion de 2009 se celebré en un ambiente
de libertades restringidas, competitividad recortada y llamado de la Resistencia
(bloque de organizaciones afines a Zelaya) a la abstencion. Se celebr6 con el
visto bueno implicito més que con el apoyo explicito de la comunidad interna-
cional, que la consider6 el camino mas expedito para reencauzar la legitimidad
politica (Instituto Nacional Demécrata, 2010: 1). Pese a esas complicaciones,
los datos correspondieron a las preferencias del electorado (Taylor — Robinson,
2011: 370). La victoria de Porfirio Lobo del PN interrumpi6 la costumbre de
dos periodos liberales por un nacionalista y gener6 la alternancia presidencial
(2010 - 2014).

Durante su mandato, Lobo logré en el Acuerdo de Cartagena (2011) las condi-
ciones para el retorno politico y juridico de Zelaya a Honduras, un paso previo
decisivo para la vuelta del pais a la comunidad internacional, simbolizada por la
readmisiéon en la OEA. En otros campos, el balance resulté menos halagiiefio
v, al final de la gestion, la ciudadania identificaba como prioritarios los mismos
desafios que al inicio. La seguridad se degradé, alimentada por el narcotrafico, las
maras y pandillas; el crecimiento econémico resulté corto, y lenta la recuperacion
de la crisis que en 2008 sufri6 los Estados Unidos, principal socio econémico;
hubo pocas mejoras significativas en el empleo, los ingresos, la reduccién de la
desigualdad. El desencanto ciudadano era alto cuando Lobo fue sucedido en la
funcién por su conmilitobn Hernandez tras la elecciéon de 2013.

La primera gestion de Hernandez (2014 — 2018) tuvo tres episodios claves. Pri-
mero, en 2015, el gobierno quedé6 asediado por la movilizacién de la clase media
urbana contra la corrupcion, percibida como un asunto critico. En el ranquin
de Transparencia Internacional, el pais obtuvo una evaluaciéon de 2.9 / 10 en
el periodo 2013 - 2018, casi un punto por debajo de la media latinoamericana
(datos disponibles en www.transparencia.org.). Un caso focalizé la indignacion:
el saqueo del Instituto Hondurerio de Seguridad Social (IHSS), en el cual partici-
paron dirigentes del PN, empresarios, v, a la par del enriquecimiento personal,
una fraccion de los fondos se desvi6 para fines electorales. El escandalo emble-
maético provoco una ola de reaccidbn poco habitual, préxima a la que respald6
a la Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) v que
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consigui6 la renuncia del presidente Otto Pérez. Bajo intensa presion, el gobierno
acordé con la OEA la formacion de la MACCIH — OEA (2016), que contribuy6
a sacar a la luz otros casos de corrupcién que golpearon ain mas la imagen de
los circulos politicos.

En segundo lugar, quedaron al descubierto vinculos entre las estructuras del
narcotréafico con la cspide del sistema politico y con nucleos empresariales. El
simbolo de ese lazo fueron los juicios en Estados Unidos, ya sea narcotraficantes
-varios de ellos extraditados- o a politicos y empresarios, acusados de colaborar
en el lavado de activos o, en el peor de los casos, de involucrarse directamente
en el envio de cocaina. Se sometieron a la jurisdiccion norteamericana Jaime
v Yani Rosenthal, prominentes lideres liberales y actores relevantes del sistema
financiero; Fabio Lobo, hijo de Porfirio; Fredy Néjera, diputado liberal; Antonio
Hernéndez, ex diputado del PN y hermano de Juan Orlando (los dos tltimos
casos va en la segunda administracion de Hernandez). Narcotraficantes deteni-
dos sefialaron haber contribuido econémicamente a las campanas y recibido, en
retribucién, contratos publicos.

Por ltimo, en una de las paradojas del periodo democratico, Hernandez, el
presidente elegido con menor porcentaje, con la bancada maés reducida, logré la
apertura del candado de la reeleccién. La decision de 2015 sumé Honduras a la
tendencia que rompid el tabu latinoamericano de la tercera ola (Zovatto, 2014:
44 - 46). Como en Costa Rica —con la reelecciéon alterna- y en Nicaragua, una
sentencia del Poder Judicial hizo viable esta figura. El fallo estuvo precedido de
la destitucion de magistrados de la CSJ -en la fase final del gobierno de Lobo,
con Hernandez como presidente del Congreso-, con procedimientos de ende-
ble legalidad vy larvados conflictos politicos (eventos similares ocurrieron en el
gobierno de Suazo).

De manera inesperada, el paso inicial se dio sin las crisis politicas e instituciona-
les del pasado, gracias a razones tacticas. Jugd la consolidacion de Hernandez
como principal agente de poder en el PN y, sobre todo, el consentimiento técito
de la principal oposicién, Libre, interesada en habilitar a Zelaya, quien, de paso,
aseguraba el control de su organizacion al sumar la jefatura y una eventual can-
didatura presidencial. El fragmentado liberalismo no unificé posiciones ni pes6
en el debate. El permiso reflej6 igualmente la ausencia de contendientes fuertes
a los liderazgos establecidos, asi como las inseguridades e inquietudes de los
partidos en un escenario electoral potencialmente voléatil, incierto y de malestar
ciudadano con las organizaciones y las instituciones. Los partidos recurrieron a
las individualidades fuertes, ya fogueadas, capaces de cohesionarlos y evitar los
riesgos de los desgarramientos internos.
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La aparente e inicial sencillez se convirtié en un factor explosivo cuando cambia-
ron los célculos tacticos v las condiciones de la coyuntura. Por un lado, Zelaya
desisti6 de encabezar la formula de Libre en 2017. Su intento por organizar una
consulta que legitimara su candidatura no hall6 terreno fértil ni dentro ni fuera
del partido, por lo que, en la primaria de Libre, volvid a imponerse su esposa,
Xiomara Castro, ya candidata presidencial en 2013 (Vasquez, 2019: 47). Sin
embargo, la ganadora dio un paso atras cuando Libre se parapet6 en una alianza
con Nasralla, el principal outsider de la politica, y atacé la reeleccion “inconsti-
tucional” de Hernandez. La denuncia se transformé en uno de sus principales
argumentos de campania. El PN, consciente del terreno resbaladizo, prefiri6 eludir
la defensa de esa figura, aunque cerr¢ filas en torno a su candidato.

Por otro lado, la reeleccién presidencial, que enrarecié y polarizé la campania,
agravo todos los cuestionamientos postelectorales. En efecto, la holgada victoria
de Hernandez anticipada por las encuestas se transformé en un triunfo muy
ajustado, inferior a 1.5 puntos (las encuestas preveian un triunfo de Hernéndez
casi del doble al simple: estimaron bien los datos del PN y del PL, y subestima-
ron seriamente el porcentaje de Nasralla. Paradigma, 2017). El resultado fue
desconocido por la oposicidon, que acusé al gobierno de violar la Constituciéon y
de fraude. Su llamado a la movilizacién encontrd eco y las protestas, reprimidas
duramente por el Ejecutivo, dejaron un saldo cruento de decenas de victimas.
El desenlace confirmé que la crisis del bipartidismo alcanzé las proporciones de
una crisis del sistema politico y democratico.

El final del bipartidismo centenario

La grave crisis de 2009 abri6é una transicion politica, sin que los alcances se
encuentren va establecidos, pero suficientes para replantear la configuraciéon
del sistema de partidos, con dos cambios clave: la ruptura del centenario bipar-
tidismo, sin implicar que el PN y el PL dejen de ser relevantes, y el predominio
nacionalista en las dos primeras décadas del siglo XXI, que sucede a la primacia
liberal de fines del siglo anterior.

El resquebrajamiento del bipartidismo resultaba tanto més probable que no
lo protegia un mecanismo electoral de corte mayoritario, sélo el habito de los
electores. Su permanencia con un sistema proporcional constituia, méas bien,
una singularidad. Las reglas proporcionales facilitaron que la llegada de nuevos
partidos, con convocatoria popular, trastocase el bipartidismo en un multiparti-
dismo en apenas una eleccion.

El impacto partidario mayor de la crisis de 2009 fue el quiebre del PL. Una
fracciébn permaneci6 alrededor de la sigla histérica, subitamente desplazada
hacia posiciones conservadoras. En efecto, la caida de Zelaya, orquestada por
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dirigentes liberales, destifi6 las credenciales antigolpistas del partido y, sobre
todo, la escisién del ala progresista, aliada con sectores de izquierda hasta
entonces dispersos o activos en circulos sociales més que politicos, termind
de desvincular al PL de un proyecto de cambio sociopolitico. La fracciéon de
dirigentes, cuadros y militantes seguidores de Zelaya fundé Libre, y lo anclo
en el territorio del cambio.

Hasta entonces, el PL habia encarnado, de una u otra forma, con mayor o
menor intensidad, la opcion de las reformas sociales. El nacimiento de Libre
provocd una crisis de identidad en el liberalismo. Le arrebataron las banderas
de la transformacioén y lo arrinconaron a un polo conservador ya ocupado s6-
lidamente por el PN. La formacién no consiguié definirse con nitidez frente a
Libre: mientras ciertos sectores promovian un acercamiento con el objetivo de
la “reunificacion”, otros consideraban que Zelaya era la principal amenaza para
Honduras -y, de paso, para el PL-. En paralelo, se complicé el posicionamiento
frente al PN, ya sea como el adversario clasico, o como un nuevo aliado, lo que
implicaba aceptar un papel menor. Esas dudas corroyeron al electorado y también
al aparato, como ilustr6 la fractura de la bancada en 2019 entre un ala proclive
a pactar con el gobierno y otra cerrada a esa opciétn. En la polarizacion, los
dilemas hundieron la votacién presidencial del PL, en tanto que Libre procur6
recomponer el bipartidismo a su favor.

Libre introdujo un componente ideolégico poco habitual, por méas que sus di-
rigentes provinieran del liberalismo v muchas de sus practicas prolongaran los
estilos precedentes. Trajo una plataforma de reformas politicas, sociales, eco-
némicas, cristalizadas alrededor de la Asamblea Constituyente (Libre, 2013: 13
— 17), poco afiliada a la tradicién de Constituyentes hondurefias de la segunda
mitad del siglo XX, y desafiante de los limites en los cuales se movian liberales y
nacionalistas. Pese a su importancia, esas propuestas han formado més el telén
de fondo que el centro de las camparias, ain marcadas por la figura de Zelaya.
Al igual que el Partido Anti Corrupciéon (PAC) de Nasralla, nacié con un cariz
personalista, perceptible en la candidatura de su esposa en 2013, version local
del “reeleccionismo conyugal”, visible en América Latina a principios del siglo
XXI (Zovatto, 2014: 45).

La divisién del PL confirmé que, como cada vez que uno de los dos partidos
mayoritarios sufrié una escisién significativa, perdié frente al partido cohesionado.
En 1923, Tiburcio Carias triunfé contra dos candidatos liberales; en 1954, Villeda
ante dos nacionalistas. El nacionalismo emergi6é como la fuerza dominante, y en
las dos primeras décadas del siglo XXI, acumulé cuatro presidencias contra una
liberal. El desequilibrio fue palpable en 2009, la tltima bajo la l6gica bipartidista,
cuando Lobo logré una diferencia sin precedentes sobre Santos. De manera mas
ajustada, resintiendo el desgaste de las gestiones gubernamentales, el PN repiti6
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la victoria contra la oposicién desunida en 2013 y 2017, lo que, ademas, impuso
la marca de tres gestiones partidarias consecutivas.

De manera paralela, mut6 el sistema de dos grandes partidos y tres pequefios
que funcioné durante casi dos décadas. El TSE reconoci6 cuatro organizaciones
para los comicios de 2013. Ademas de Libre, fue relevante el PAC, del popular
comentarista deportivo Nasralla, con un perfil ajeno al ambito politico. El candi-
dato cabalgé sobre la denuncia de la corrupcion vy la descalificacion del sistema
politico tradicional en una época de hartazgo con el estado politico, econémico,
social y de seguridad del pais, y colocd en las planillas parlamentarias y muni-
cipales a personas con limitada trayectoria partidaria. Su votaciéon confirmé la
importancia de la television para proyectar liderazgos sin un aparato partidario
vigoroso (cf. Sartori, 1999: 105 — 116): la influencia se sinti6 en las ciudades, en
cambio, las zonas rurales, menos permeadas por los medios de comunicacién
de masa y las redes sociales virtuales, se mostraron indiferentes.

También recibieron la personalidad juridica Alianza Patriética, encabezada por
Romeo Véasquez, comandante de las Fuerzas Armadas en los eventos de 2009;
el Frente Amplio Popular en Resistencia (FAPER) del activista de los derechos
humanos Andrés Pavon. Para los comicios de 2017, se afadid6 Vamos, del ex-
perimentado exparlamentario demdcrata cristiano Augusto Cruz Ascencio. Los
tres cosecharon minimos resultados presidenciales.

El nuevo escenario se perfil6 desde la primaria de 2012. Los nacionalistas con-
servaron la mitad del cuerpo electoral (46.5%) y emergieron como la primera
fuerza. En el campo contrario, el PL llegb segundo (29.2%). En las oportunida-
des siguientes, quedaria superado por Libre, en esa ocasién, tercero (24.1%),
aunque Xiomara Castro result6 individualmente la candidata presidencial mas
votada, gracias al consenso del partido alrededor de su nombre. La primaria
confirmé la debilidad electoral de la corriente de izquierda, cuyo movimiento
para la parlamentaria en Libre quedé relegado frente al de los ex liberales, méas
experimentados en los usos y costumbres electorales, y mas en sintonia con las
posiciones moderadas de los votantes. Desde el inicio, Libre mostré sus raices
liberales, con votaciones significativas en la mayoria de los departamentos. Se
trat6 de un elemento relevante: no necesité crear estructuras, apenas activar
antiguas redes partidarias. Sus bastiones se afincaron en el norte, con una
presencia més rural que urbana, y sus debilidades se manifestaron en las areas
tradicionalmente nacionalistas.

Las presidenciales de 2013 y 2017 confirmaron el final del bipartidismo histérico.
El cambio y el orden polarizaron las campanas, contrapusieron dos candidatos y
dos agendas. Por el lado de Libre, el mensaje de reformas lo enarbolé Castro en
2013 y Nasralla en 2017, al frente de una coalicién que unié a su base electoral
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(sin la sigla PAC, perdida ante el TSE), Libre y el PINU. Al frente, Hernéndez se
colocd como el garante de la estabilidad v la seguridad (més alla de las promesas
concretas de camparia, alrededor de los bonos, en particular el “Bono 10.000”
para familias de minimos ingresos, etc.). En la polarizacién, el liberalismo quedo
tercero, sumoé dos derrotas consecutivas, cada una como el peor desemperio del
partido en su momento. En 2013, los colores los defendié Mauricio Villeda, hijo
del méas importante presidente liberal del siglo XX, Ramén Villeda; en 2017, Luis
Zelaya, ganador de las primarias y con una corta trayectoria politica.

En 2013 y 2017, el PL y el PN sumaron menos de 60%, lejos del 95% de costum-
bre. Con respecto a 2009, ambos perdieron casi la misma cantidad de puntos,
alrededor de una veintena e hicieron, de manera individual, su peor desempeiio
en democracia. El descalabro del PL prosigui6 en 2017, en tanto que el PN logro
el sobresalto suficiente para retener la presidencia.

Consecuencia de la ruptura del bipartidismo, la alternancia entre nacionalistas
y liberales ya no constituye el horizonte tinico. En el esquema previo, eleccion
mas, eleccibn menos, uno de los dos grandes partidos sabia que accederia a la
presidencia y el otro que la perderia para iniciar un ciclo inverso. La diversificacién
de actores elimina esa certeza y también impacta en la cohesién de los partidos,
antes preservada por el bipartidismo. Ahora, dirigentes medios o altos pueden
dejar sus organizaciones sin cruzar la linea hacia el adversario histérico y hallar
oportunidades en las formaciones recientes, cuyas estructuras se encuentran
en formacién. La onda de repercusiones del quiebre del bipartidismo esté lejos
de haberse agotado. La transformacion es evidente en el plano nacional; en el
municipal, el bipartidismo resiste mejor, atin en 2017, retiene aproximadamente
90% de las alcaldias (260 de 298), apoyado en el tripode del poder local: ros-
tros conocidos en busca de la reeleccién, estructura partidaria funcional y redes
sociales bien constituidas.

Los gobiernos monocolores se haran excepcionales. Con un parlamento en el
cual el partido del presidente dista de la mayoria absoluta para aprobar leyes, la
necesidad de formar coaliciones de gobierno entrara en la agenda politica, como
sucede de manera ordinaria en los regimenes multipartidarios de representacion
proporcional. En las dos gestiones de Hernandez, el hecho se produjo, no de
manera formalizada. El PN cont6 con un acuerdo implicito de gobernabilidad con
una fraccién del PL, lo que, a su vez, reforzé la percepcion de un escenario en
el cual los actores del bipartidismo forman un polo frente a los nuevos partidos,
en especial frente a Libre.
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La geografia y la sociologia electorales reflejan las novedades. En 2013, por
primera vez, cuatro partidos distintos se impusieron en al menos un departa-
mento (mapa 1), en tanto que, en 2017, la contraposicién se dio entre el PN y
una coalicién opositora que marginé al liberalismo, privado de victorias departa-
mentales y con apenas seis triunfos municipales, dispersos y sin patron territorial
distinguible (mapa 2).

Mapa 1. Presidencial de 2013: ganador por departamento

. Partido Nacional

. Partido Libertad y Refundacion

. Partido Liberal

Partido Anticorrupcion

i

Fuente: Elaboracién propia con base a los datos del TSE.
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¢ MAPA 2
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Si la implantacién azul y rojiblanca era mutuamente excluyente al finalizar el siglo
XX (correlacion de -0.97 a nivel departamental en 1985 entre la votaciéon PN -
PL), la contraposicion territorial fue cediendo. Se redujo a -0.40 en 2013 y en
2017 una actta con independencia de la otra (correlaciéon 0). En otros términos,
los bastiones del PN ya no son sinénimo de debilidad del PL y viceversa, en gran
medida por el deslave de la implantacién del PL. El mapa de la eleccion de 2017
lo confirma, los departamentos escogieron ya sea la candidatura de Hernandez
o la de Nasralla, sin que ninguno se inclinara por el liberalismo.

Sin embargo, hay lineas de continuidad. Tanto en 2013 como en 2017, el PN se
impuso en la mayoria de los departamentos sobre la misma dindmica politica,
social y geogréfica (correlacion de 0.86 en la votacion departamental de ambas
elecciones). Ella se inscribe sobre el viejo fondo nacionalista (correlacion 0.35
con 1985). Hernandez se apoy6 sobre el occidente, menos desarrollado, rural,
con pautas de comportamiento tradicional y arraigada preferencia nacionalista
(correlacion — 0.73 con el IDH, igual a los pasados comicios). En un escenario de
resultados ajustados, contd con la relevante ventaja de que sus bastiones coinci-
den con los departamentos participativos. En cambio, recibié un apoyo limitado
en el norte, urbano e industrializado, de raigambre liberal, y, en general, en las
ciudades. De 2013 a 2017, progresé en todos los departamentos (salvo Copéan)
de manera relativamente pareja, con ganancias altas en Tegucigalpa y San Pedro
Sula, de retroceso liberal, y donde se acentué la polarizacién. Ademas, al igual
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que en los comicios previos, fue el partido con la bolsa econémica méas grande
para la campaiia.

El PN ha construido una coalicién de dos segmentos. El grueso se recluta entre
mujeres; personas con baja escolaridad y escasos ingresos; personas identificadas
con los colores tradicionales del PN, que se perciben a si mismas como conserva-
doras y de derecha. Lo refuerza con un electorado citadino de perfil favorecido,
temeroso de la propuesta asociada con Zelaya. En tanto que en este segmento
consigue recursos que le han permitido desde 2009 llevar la delantera en los
gastos de campania, se aproxima al primero con los subsidios oficiales, uno de
los rostros principales de la politica social latinoamericana en el inicio del siglo
XXI, puntal de la administracion de Porfirio Lobo y proseguido en la adminis-
tracién de Hernandez!. El esquema de distribucion incluye la participacion de
autoridades y elegidos, y, sobre todo, una eficaz red en el terreno que ofrece una
valiosa ventaja al PN (Meléndez, 2019).

La alianza entre LIBRE y Nasralla, que ocupé el segundo lugar en 2017, fun-
cion6 como tal en el plano electoral. La votaciéon se asocié timidamente con
la de Libre en 2013 (0.24), mejor con la de Nasralla (0.64), y sobre todo con la
suma de ambas (0.85, nivel equivalente a la del PN y PL). Sumaron fortalezas
reciprocas para construir un bastién en la préspera y urbanizada costa norte,
venciendo en la franja Santa Barbara — Colén, con un epicentro en Cortés, en
el &rea metropolitana de San Pedro Sula — Choloma — La Lima — Puerto Cortés.
Se extendieron hacia el sur por el corredor urbano, donde fueron la principal
fuerza politica, pero sufrieron por la baja participacion citadina. No superaron
las debilidades respectivas, constatadas en 2013 y muchas veces compartidas,
en especial en las tierras occidentales y rurales del nacionalismo.

El perfil social y geografico quedé a medio camino de los aliados (correlacion de
la votacién presidencial de 0.48 con el IDH en el plano departamental), ni tan
vinculada con las areas de escaso desarrollo y rurales como LIBRE en 2013 ni
tampoco alcanzando el rasgo urbano, préspero, con acceso a bienes y servicios
del PAC en 2013. En las ciudades se fortalecié en los barrios populares y medios,
declinando en los favorecidos. El perfil del electorado de la candidatura de Nasralla
en 2017 fue sobre todo la de un varén y joven, con una fuerte expectativa de
cambios, aunque heterogéneo en su posicionamiento ideoldgico, un segmento
arrimado a la izquierda por la identificaciéon con Libre, y otro instalado en el
centro, seguidor de Nasralla, que tendia a permanecer al margen de los proce-
sos politicos y expresaba desde antes la predisposicién a votar por un “partido
nuevo” (Instituto Nacional Democrata, 2011: 53).

16 El gobierno de Hernandez informé que en los primeros cien dias de gestion distribuyé el “Bono 10 000”
(lempiras) a 251 000 hogares (Presidencia de la Republica, 2014: 15).
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La crisis del liberalismo se prolongé y se acentud, encadenando su tercera pérdida
al hilo. En efecto, por tercera eleccion consecutiva, perdi6 fuerza en todos los
departamentos con respecto a los comicios precedentes. En 2009, lo golped la
abstencién por la izquierda y el apoyo de franjas moderadas a la candidatura de
Lobo como la carta para salir de la crisis; en 2013, se produjo el impacto mas
duro, cuando perdi6 casi la mitad de su caudal, con el nacimiento de LIBRE v, en
menor medida, del PAC; en 2017, la sangria continu6, esta vez a favor del PN,
por la polarizacién. El debilitamiento se agravé en el otrora bastion de la costa
norte, y se asienta como un partido surefio, alejado de las raices de la transicion.
El perfil socio - geogréafico se desdibujo (correlacion de 0.11 con el IDH), cuando
en 2013 todavia habia logrado representar a las zonas présperas.

El perfil de su elector retrata una persona de edad avanzada, poco escolarizada,
con una crisis de lealtad partidaria: tanto Villeda como L. Zelaya fueron los can-
didatos que menos movilizaron entre los simpatizantes de su propia organizacion,
victimas de la polarizacién. El mismo dia, los alcaldes liberales superaron con
creces la votacion presidencial y mantuvieron la segunda plaza partidaria en las
municipales, por la cantidad de alcaldes y de regidores.

La crisis de credibilidad de las elecciones

La rutina de las elecciones periddicas no ha disipado la recurrente desconfianza
en la transparencia de los comicios sefalada por la ciudadania ni el cuestiona-
miento a los resultados por parte de los politicos.

De acuerdo con el Latinobarémetro, los hondurefios figuran habitualmente en
la parte inferior del tablero en la percepcién de la limpieza de las elecciones. En
2009, 23%, la mitad de la media latinoamericana de 44%; en 2015, 33% para
un promedio de 47%. En 2011, en una encuesta nacional, 17.3% expresé total
o mucha confianza en el TSE, en un escenario de escepticismo generalizado
con las instituciones (Instituto Nacional Demécrata, 2011: 24). Las primarias de
2012 fueron juzgadas fraudulentas por 72.7% contra 20% que las catalog6 como
transparentes (El Heraldo, 2013). La eleccion de 2013 polarizé la opinién entre
quienes creian que el resultado reflejé la voluntad ciudadana (55.3%) y quienes
pensaban que lo hizo poco o nada (44.7%. Borge vy asociados, 2013). Los da-
tos de 2017 ofrecieron una reparticion atiin mas desfavorable (30.7% v 68.2%
respectivamente. Borge 2019). Los sectores instruidos, con mejores ingresos,
interesados por la politica fueron los escépticos, como si la desconfianza fuese
el signo de la perspicacia (ademas de los simpatizantes de Libre y los ciudadanos
sin afiliacion partidista). Ni siquiera los parlamentarios, beneficiarios de los com-
putos, se sentian tranquilos. 36.1% de los congresistas en 2002 expres6 confiar
mucho o bastante en las autoridades electorales; 28.5% en 2006, el pentltimo
guarismo del Continente (Universidad de Salamanca, 2009: 3).
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Existen problemas técnicos que tienen, habitualmente, ingredientes politicos.
Un punto critico se centra en el circuito de la documentacién. A inicios del ciclo
electoral 2012 - 2013, el RNP indicaba que conservaba aproximadamente un
millon de cédulas no reclamadas por los ciudadanos (El Heraldo, 2012). La cifra
gigantesca se explicaba por la demora de meses entre el inicio y la finalizacion del
tramite. La entrega se vicié igualmente por la intervencién de activistas politicos,
convertidos en intermediarios. Solicitaban al RNP los documentos en nombre
de los ciudadanos, supuestamente afines a la organizacion, vy recibian cientos de
cédulas. Distribuian muchas, pero, pasadas las elecciones, no se incomodaban en
botar las no entregadas, con un pésimo impacto en la imagen del RNP (Registro
Nacional de las Personas, 2014: 16. En 2013, la institucion se esforzé por una
entrega directa a través de brigadas méviles, un paliativo para evitar el manejo
sesgado de las tarjetas y apaciguar el ambiente). El esquema suponia, ademas,
una administracién compartimentada partidariamente y un cuoteo parecido de
los oficiales del Registro Civil’”. Finalmente, la debilidad de la infraestructura ha
obligado a prolongar de manera automética la vigencia de las cédulas, limitando
la actualizacién del Censo. La renovacién completa de la documentaciéon, asu-
mida por los candidatos presidenciales de 2013 en el “Compromiso de garantias
minimas”, recién se encara tras la presidencial de 2017.

Otra practica que enturbia la jornada electoral es la distribuciéon a los partidos
de credenciales de miembros de mesa en blanco. Se organiza un comercio de
esas tarjetas, admitido por el mismo TSE, que sefala la dificultad de enfrentarlo
por la ausencia de denuncias formales'®. Los compradores y beneficiarios son
las corrientes grandes en las primarias y los partidos mayores en las elecciones,
que ganan un peso adicional en la mesa. Para disipar cualquier duda, jvarios
partidos obtienen menos votos que miembros de mesa acreditados!

Por wltimo, de seguro con el impacto méas grave en la percepcién y para la
confianza ciudadana, el TSE tropez6 de manera recurrente con la transmision
de datos al finalizar la jornada electoral. El problema se presenté en la pri-
maria de 2012 y sobre todo en los comicios de 2017. En esta oportunidad,
el 6rgano electoral incumplié la promesa de ofrecer resultados el mismo dia
de la eleccién y, en el vacio, la oposicion presentd datos con mas de la mitad
de las actas que le daban una ventaja de casi cinco puntos sobre el PN. La
informacién fluyé lenta, con muchos cortes, caidas reiteradas del sistema, y el
resultado final arrojé la victoria estrecha de Hernéndez. Para ese momento, el
descrédito estaba consumado.

17 La Tribuna, “La mayoria de registradores se los dieron a Libre, reclaman liberales”, 8 de mayo de 2013.
18 “Venta de credenciales se va a terminar hasta que “enchanchemos un par” en El Heraldo, 14 de noviembre
de 2012 (declaracién del magistrado del TSE Enrique Ortez).

240



Salvador Romero Ballivian

Una mencién aparte corresponde a la violencia. Si bien las camparias de 2013
vy 2017 se desarrollaron en un ambiente de relativa calma entre los partidos,
no estuvieron exentas de asesinatos y atentados contra aspirantes a cargos de
eleccion popular. Entre enero y diciembre de 2013 se registré el asesinato de
seis candidatos: tres para el cargo de alcalde, dos para el de regidor, uno para
diputado, ademaés de un alcalde, dos vicealcaldes y dos regidores en ejercicio
y al menos seis familiares cercanos de candidatos (ellos se sumaron a los siete
candidatos a alcalde y tres candidatos a diputado asesinados en las primarias de
2012. Instituto Universitario en Democracia, paz y seguridad juridica, Informe
final de la conflictividad y violencia politica electoral. Tegucigalpa, Instituto Uni-
versitario en Democracia, paz y seguridad juridica, 2014). Si bien la debilidad de
las investigaciones impide tener certeza sobre los moéviles, hay consenso que esa
violencia responde menos a fricciones partidarias que a intentos de penetracion
del crimen organizado en la esfera politica.

A pesar de su importancia, los problemas técnicos no tienen una envergadura
tal que justifique la persistente v honda desaprobacion ciudadana. Pesan maés
los factores politicos. Cada proceso renueva el temor del fraude y prepara un
terreno fértil para la denuncia, antes, durante o después de la eleccién. En los
circulos politicos se admite simultaneamente que, si el fraude presidencial es
dificil, tampoco se da por sentada la transparencia, y que la manipulacién seria
comun en la eleccion legislativa -en especial para definir los Gltimos congresistas
de cada partido-, facilitada por el complejo sistema de listas abiertas, la compo-
sicion partidaria de las mesas, el prolongado coémputo.

Los actores hicieron poco para fomentar la confianza y en varias oportunida-
des antepusieron la ventaja partidaria a consideraciones institucionales, incluso
legales. Contra la prohibiciéon constitucional de designar como magistrados del
TSE a autoridades partidarias, desde 2004, el Parlamento eligi6 a destacados
dirigentes (Fernandez, 2010: 97). En 2005, el presidente del TSE proclamé la
victoria de Zelaya casi sin datos oficialmente tabulados y después integré el primer
gabinete de ese presidente. En una célebre declaracion, Zelaya indic6 que para
ganar se debia contar con un margen de 10% de fraude. La noche de la eleccién
de 2009, el TSE proclamé que la participacion superd 60%, cuando fue menor
a 50%, la méas baja desde el retorno a la democracia.

Se trataba de un dato politico sensible por la convocatoria a la abstencion de
la Resistencia (Sonnleitner, 2010: 808 — 843). Es coman que, en la noche de
los comicios, méas de un candidato se proclame ganador y que luego el vencido
tarde semanas en conceder la derrota, si alguna vez lo hace de forma explicita. A
veces, los derrotados impugnan el escrutinio en la via jurisdiccional (como Castro
y Nasralla en 2013), pero, sobre todo, lo denuncian en la esfera mediatica desde
el dia mismo de la eleccion.
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Las dificultades fueron llevadas a un punto candente en 2014, que colocé minas
para el proceso de 2017. La eleccion de 2013 ya fue problemaética porque la
condujo un TSE que infringia uno de los principios articuladores de la politica
hondurena: el control cruzado de los principales actores. En efecto, el cuerpo
de magistrados tenia la composiciéon del bipartidismo, con un representante de-
mocrata cristiano en el fiel de la balanza. Esa distribucién estaba desfasada de la
evolucion central que supuso el nacimiento de Libre, que cuestiond su ausencia
en el pleno del TSE. El problema qued6 contenido por la legalidad del mandato
de los magistrados del TSE.

Le correspondia a la legislatura que iniciaba en 2014 nombrar a las nuevas
autoridades del TSE. Empero, en la Gltima sesién del Congreso de salida, con
meses de anticipacion, los diputados mantuvieron la misma composicion del TSE,
ignorando a Libre y PAC, que sumaban casi 40% del cuerpo electoral. Desprovisto
de la legitimidad politica, el TSE se encontraba mal preparado para encarar un
domingo electoral como el de 2017: problemas técnicos en la transmision de
los datos, un resultado muy estrecho, una inversiéon de tendencia entre la noche
electoral v el resultado final de color oficialista, etc.

Eljuicio de la observacién electoral se endurecié. En 2013, la Mision de la Unién
Europea concluyé que “los magistrados del TSE lograron actuar, en general,
como una institucién neutral y, de manera crucial, adoptaron el principio de
transparencia como una prioridad” (Misién de Observacion Electoral de la Union
Europea, 2014: 14). Con su propio lenguaje, se expresaron igual la Misién de la
OEA y el consorcio “Hagamos Democracia” (conformado por Caritas, la Con-
fraternidad Evangélica, la Federacion de Organizaciones No Gubernamentales
para el Desarrollo de Honduras y la Universidad Metropolitana) que efectué un
conteo rapido. En 2017, se produjo una brecha inhabitual en el frente de la ob-
servacion internacional. Mientras la OEA concluy6 que carecia de “certeza sobre
los resultados”, un posicionamiento excepcional, la UE, aunque coincidi6 en el
bajo nivel y los serios problemas, no hallé elementos suficientes para cuestionar
la victoria de Hernandez (Organizacion de los Estados Americanos, 2018: 33;
Misién de Observacion Electoral de la Unién Europea, 2018: 6 - 7). Por su parte,
el Indice de Integridad Electoral, clasifico a Honduras en el antepentltimo puesto
en Ameérica para el periodo 2012 - 2017, solo por encima de Nicaragua y Haiti,
y con un retroceso en todas las variables entre 2013 — 2017 (Méndez, 2019.
www.electoralintegrityproject.com).

Definitivamente, el sistema hizo crisis y obligé a plantear nuevas reformas, en un
esfuerzo por recomponer el andamiaje institucional a la nueva realidad partidaria
y politica, recuperar la confianza en los procesos electorales y asentar nuevas
bases para la democracia.

242



Salvador Romero Ballivian

Conclusion: las reformas politicas, electorales, institucionales,
;hacia el cambio del modelo o el reacomodo de los actores?

La dureza de la fase poselectoral de 2017 agravé la desconfianza ciudadana en la
institucionalidad v los resultados electorales, acentué la conviccion en multiples
actores, en especial de la sociedad civil, que un cambio de reglas era indispensable
para no exponer al pais a una nueva crisis en la proxima cita electoral. Al mismo
tiempo, lastrd, desde el inicio, la legitimidad de la segunda gestién de Hernandez.
El clima tan adverso tuvo, sin embargo, como contraparte la necesidad de buscar
entendimientos con la oposicion en busca de reformas.

Como resultado de negociaciones en distintos &mbitos, con una fuerte participa-
cién de la comunidad internacional, en 2019 se concretd una reforma constitu-
cional que redisefi6 el campo institucional electoral, con los votos del PN, Libre,
la fraccion mayoritaria de la bancada liberal y sufragios de las organizaciones
pequenas.

Se logré un amplio consenso para modificar el organismo electoral. Se decidio
eliminar al TSE, que funciono tres lustros, para dar nacimiento a dos instituciones
en su reemplazo: el Consejo Nacional Electoral (CNE) y el Tribunal de Justicia
Electoral (TJE). De esta manera, Honduras se sumé como el primer centroame-
ricano a una de las tendencias fuertes de las reformas electorales en América
Latina: la separaciéon de los organismos electorales entre el encargado de las
cuestiones técnicas, logisticas, administrativas de la eleccién, y el jurisdiccional
(Romero Ballivian, 2016: 109 - 110).

La evolucién tuvo un origen conceptual y practico. La razén conceptual fue evitar
que el organismo electoral unificado fuese “juez y parte” y que los asuntos se
definiesen en una tnica instancia. Se sefiala que el organismo unificado organiza
y juzga el proceso electoral, y que, ante una impugnacién, se juzga a si mismo,
lo que genera un conflicto de intereses y afecta el debido proceso, independien-
temente de la calidad o la probidad de las autoridades. Se afiadié un argumento
de caracteristicas practicas, vinculadas con el relegamiento jurisdiccional en los
organismos electorales unificados por los apremiantes desafios técnicos. A medida
que el ejercicio técnico se afianzo y la jornada electoral ingresaba en una cierta
rutina, las cuestiones jurisdiccionales cobraron relevancia, tanto méas que las
normas se volvieron maés tupidas a medida que surgian casos no contemplados
en las leyes. Ante el crecimiento de los asuntos jurisdiccionales, varios paises
crearon una instancia especializada y exclusiva de justicia electoral, que funciona
como ultima instancia, salvo casos especificos.
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La reforma constitucional dispuso igualmente que la direccion del RNP seria
ejercida por una Comisién permanente de tres miembros. La decisiéon constituia
sobre todo un aval al trabajo efectuado por tres designados de una comision in-
terventora del RNP que habia nombrado el Congreso en 2018 y que encard un
plan ambicioso para renovar la cédula de identidad, con un significativo respaldo
econdémico y técnico de la comunidad internacional.

Estos cambios constitucionales se afiadieron a la tnica reforma electoral del
periodo 2013 — 2017: la conformacién en 2017 de la Unidad de Financiamien-
to, Transparencia y Fiscalizacién (popularmente conocida como Unidad de
Politica Limpia) adscrita al TSE. Su creacion represent6 una de las respuestas
del sistema politico a la demanda de transparencia y de lucha contra la co-
rrupcion de la sociedad civil y fue indisociable de la insistencia de la MACCIH.
Los partidos se obligaron a rendir cuentas, ofrecer transparencia sobre los
recursos que reciben y el destino que les dan, a controlar el flujo de dinero a
la politica. Se impusieron limites y definieron sanciones. En una eleccién con
muchos cuestionamientos, la Unidad logré uno de los pocos puntos positivos,
con una reduccién de los gastos de camparia con respecto a procesos ante-
riores (Castelar, 2017: 51; Martinez, 2017). Se frené la espiral que hacia que
cada proceso fuera el més caro de la historia, con la televisién como principal
destinatario de los fondos de campana (Meza, 2014: 72 — 73). Fue el fruto de
un buen posicionamiento institucional y un favorable alineamiento de factores
politicos que no estaban bajo su control.

La pregunta central alrededor de estas reformas es cuél es el objetivo central.
Se contraponen dos hipétesis, que, en ciertos aspectos, serian compatibles. La
primera seria la refundacion de las bases de la institucionalidad electoral, en rup-
tura con el modelo del TNE y la practica del TSE, para asegurar la transparencia,
la imparcialidad, la certeza y decisiones menos motivadas por consideraciones
partidarias, vale decir siguiendo la l6gica apartidista que debi6 ser la del TSE de
acuerdo con el espiritu de la reforma constitucional de 2004. Seria concretar la
reivindicacién v la expectativa de numerosas organizaciones de la sociedad civil
desde hacia muchos afios, y que también incluian la recomposicion de las mesas
receptoras de votos, prescindiendo de una composicion partidista sospechada de
prestarse a manipulaciones de actas (en 2011, el TSE se hizo eco de varias de
las demandas en un ambicioso proyecto de reforma, alineado con las tendencias
dominantes de la reforma politica en América Latina, pero el Congreso lo ignord,
contrario a cambios significativos que recortaran las facultades de intervencién
y control de los partidos sobre el proceso electoral. Tribunal Supremo Electoral,
2011).
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La segunda hipétesis seria menos replantear los fundamentos de la instituciona-
lidad electoral sobre otros principios y bases, que adaptarla a la nueva realidad
politica de un sistema partidario de tres y no solo dos actores. En otras palabras,
readecuar las instituciones a un juego a tres bandas, con el PN, Libre y el PL,
dando plena cabida a Libre, una exigencia de la formacion de Zelaya desde sus
origenes.

A pesar de la amplitud de la reforma constitucional, la primera hipotesis parece
maés endeble que la segunda, en particular por la composicién de las entidades.
La Unidad de Politica Limpia, la Comisién Permanente del RNP, el CNE y el TJE
tienen una troika como directiva titular (algunas prevén suplencias). Ese triangulo
corresponde a la nueva correlacién de fuerzas, y tanto la Unidad como la Co-
misién interventora del RNP, antecedente de la Comisién, han incorporado un
representante del PN, de Libre y del PL (de la fraccién que se aviene a concertar
con el PN y Libre).

A diferencia de la sociedad civil, incomoda con el funcionamiento partidista del
modelo institucional, las organizaciones no tienen un inconveniente de fondo y se
acomodan bien con la légica partidista del Estado. El problema que identificaron
en los comicios de 2017 fue el desfase entre la realidad politica v la representacion
en las instituciones, en términos practicos y pragmaticos, la ausencia de Libre
en la mesa de decisiones.

En este sentido, Libre actia como una escisién del PL: mas que un cambio de
sistema exigié una pertenencia plena al sistema, con todos los derechos y pre-
rrogativas que implica. Por lo tanto, por encima de la polarizacién, consiguid
un acuerdo con el PN. El entendimiento pudo darse con las instituciones hasta
entonces vigentes, incluyendo un magistrado de Libre en el TSE en la renovacion
de mandos que debia darse en 2019, en la medida que el conflicto electoral de
2017 fue independiente de la estructura unificada del TSE. La opcién escogida
respondi6 ante todo a la necesidad de mandar un mensaje vigoroso de cambios,
ante el profundo descrédito del TSE, y procurar un inicio sin lastres de cara a
las proximas consultas.

Tras una década de la crisis de 2009, el sistema partidario da sefales de recupe-
rar la capacidad de negociaciéon y la voluntad de reconstruir el sistema politico
y el sistema institucional conservando el pilar sobre el cual ambos se asentaron:
los partidos. Esa decisiéon abre una interrogante crucial sobre si ese reacomodo
es hoy suficiente para responder a las inquietudes, preocupaciones, anhelos y
expectativas de una sociedad escéptica con las instituciones v las préacticas de la
democracia tal y como funciona tras cuatro décadas de la transicién.
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Honduras: Partidos v elites politicas, entre reformas
y resistencia al cambio

Julieta Castellanos

l.Introduccion

Concluyendo la cuarta década de procesos electorales continuos, el escenario
ha tenido dos partidos politicos centenarios alternandose el poder, diez pre-
sidentes electos entre 1981 y 2017, y a partir del afio 2013 nuevos partidos
politicos logrando cuotas reales de poder en el Congreso Nacional y hasta la
posibilidad de ganar elecciones presidenciales. El resultado de estos afios es
de avances democraticos en algunos areas, sin embargo, resultan disminuidos
frente a los problemas de un Estado débil, con instituciones, en su mayoria,
intervenidas, investigados ex funcionarios por supuestos casos de corrupcion
o por ineficiencia e incapacidad para dar respuestas efectivas a los ciudadanos,
otras por haber sido penetradas por el crimen organizado, como es el caso
de la Policia Nacional en donde varios de sus oficiales de diferentes rangos
han sido extraditados o se han entregado a la justicia en Estados Unidos. El
sistema de seguridad v justicia no ha podido someter a todos los ciudadanos a
la ley, especialmente, a elites politicas y empresariales y a bandas del crimen
organizado nacional e internacional, y finalmente, la emigracién masiva en
caravanas hacia Estados Unidos, ha dejado expuesta una realidad en términos
de pobreza, exclusiéon e inseguridad.

El retorno a los procesos electores que dieron origen a gobiernos electos por voto
directo comienza en 1980 con la elecciéon de una Asamblea Nacional Constitu-
yente y en 1981 se llevan a cabo las primeras elecciones generales para elegir
presidente, diputados y alcaldes.

La década de 1980 es un periodo de expectativas democraticas, sin embargo,
el contexto regional y latinoamericano es altamente complejo. En Nicaragua,
los sandinistas habian triunfado en 1979, y en Honduras las Fuerzas Armadas,
desplazadas del poder formal mediante las elecciones de 1981, se repotenciaban
con la lucha contrainsurgente en Centro América.

Los militares instauran regimenes de contencion social y anti reformistas. Co-
menzado los 70, los militares ejecutan la represion a los gremios, especialmen-
te, campesinos que luchaban por acceso a la tierra, en los 80, la persecuciéon
politica se ampli6 a dirigentes sindicales, estudiantiles, intelectuales y lideres
de movimientos sociales. La cifra oficial de desaparecidos politicos registrados
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por la Oficina del Comisionado Nacional de Derechos Humanos llega a mas
de 284 personas.!

Llegando a las cuatro décadas, la democracia hondurefia exhibe conflictos, al-
gunos de alta proporcién, como la crisis de los partidos y de la institucionalidad
del Estado, pero la méas profunda fue registrada entre 2009 y 2017. Quedé6 en
evidencia que la institucionalidad del Estado no pudo evitarla ni procesarla. La
crisis y la debilidad institucional que la provoca refleja en las elites los mecanismos
para reproducirse, sus propios déficits y también los métodos para perpetuarse,
ademas refleja la resistencia al cambio v el afan de supervivencia en un entorno
en el que se requieren cambios politicos e institucionales.

I1. El contexto del retorno a la democracia

La tradicién democratica no es una herencia en la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina, y menos en Honduras. Aunque la palabra democracia sea, quiza, una
de las maés invocadas, en regimenes de autoritarios y dictatoriales, reclamandola o
en gobiernos civiles, no ha trascendido mucho mas alla de procesos electorales.

En América Latina la transicion democratica tuvo diferentes origenes: guerras
civiles, movimientos revolucionarios, acuerdos de paz, fuertes y prolongadas
luchas de la oposicién politica para realizar elecciones y condiciones de politica
internacional de la guerra fria. Temprano aparecieron los vestigios autoritarios,
en menos de una década las amenazas aparecen de nuevo: en Venezuela hubo
un intento de golpe de Estado a Carlos Andrés Pérez en 1992; en Perti Alberto
Fujimori disuelve el Congreso en 1992 (dentro de la norma constitucional); y en
Guatemala Jorge Serrano Elias disuelve el Congreso en 1993, accién amplia-
mente rechazada que tuvo como consecuencia el exilio del presidente.

En Honduras el retorno a la democracia se ancla sobre tres sectores: a) los
politicos tradicionales, del Partido Liberal (PL) y el Partido Nacional (PN); b)
los poderes facticos?, un circulo de empresarios de las diferentes camaras y de
dirigentes gremiales conservadores, todos aglutinados en la Asociaciéon para el
Progreso de Honduras (APROH), circulo ultraconservador presidido por el general
Alvarez Martinez; v, ¢) los notables de la sociedad, definidos como personas
con capacidad de mediacion para buscar acuerdos fundamentalmente politicos,
trasladar, procesar y mediar algunas aspiraciones de clases subordinadas, callar
o aprobar la represion a los sectores populares cuando sus demandas alteran el
orden social o se perciben como amenaza, capacidad y disposicién para sen-
tarse con todos los sectores, incluyendo violadores de derechos humanos, con

1 CONADEH: Los hechos hablan por si mismos. Informe preliminar sobre los desaparecidos en Honduras
1980-1993, Editorial Guaymuras.1993
2 Salomén, Leticia y Otros Autores: Honduras poderes facticos y sistema politico. CEDOH.2009
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disposicion de hacer llamados a las Fuerzas Armadas para resguardar el orden
constitucional, con capacidad para gestionar pactos y acuerdos al margen de la
institucionalidad, las leyes y las normas y provocar conversaciones entre caballeros
para llegar a pactos; con aproximacion a las elites a sus métodos y cosmovision,
aunque de presencia cercana con todos los actores del espectro sociopolitico.
Ciudadanos, hombres, con posturas politicas aparentemente neutras.

La Asamblea Nacional Constituyente electa en 1980 esta integrada por un
arco parlamentario bipartidista, y no podia ser de otra forma. Para esa época
ademas de los partidos Nacional y Liberal, solo se habia inscrito el Partido
Innovacién y Unidad (PINU). El Partido Comunista de Honduras y el Partido
Democracia Cristiana, para entonces con fuerte arraigo del sector estudiantil
universitario y del rural vinculado al movimiento campesino, ademaés de ser
reprimido y asesinados sus dirigentes en las masacres de La Talanquera (1971),
Los Horcones y Santa Clara (1975), ambas en el departamento de Olancho,
tuvieron rechazada su inscripcién y no participaron en las elecciones en 1980.
En 1981 hay cuatro partidos politicos inscritos, incluido el PDCH que no ame-
nazan el bipartidismo.

El bipartidismo controla casi la totalidad del arco parlamentario de las elecciones
de 1981, tanto en la Asamblea Nacional Constituyente como en el Congreso
Nacional, situacidén que se mantiene inalterable hasta las elecciones del afio
2013.

Grafico 1. Comparativo de Participaciéon en Arco Parlamentario 1980 - 1982
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Fuente: TSE: Resultados Electorales 1980, 1982
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I1. Crisis politicas y reformas electorales

a. La crisis de 1985

La primera crisis politica se produce en los albores del retorno a los procesos
electorales. La aspiracién del presidente Roberto Suazo Cérdova (PL 1982-1986)
de continuar dos afios mas en el cargo, es el detonante de la crisis politica e
institucional de 1985. Fracasada la pretension presidencial, el ejecutivo intent6
imponer a su candidato en las elecciones generales y para ello, necesitaba el
control del Tribunal Supremo Electoral (TSE) para la inscripcién de su candidato
designado vy del Poder Judicial, para resolver favorable una posible impugnacién
de quienes se sintieran perjudicados por la imposicién presidencial.

El Poder Legislativo y la Corte Suprema de Justicia (CSJ) entran al conflicto
porque su presidente Efrain Bu Girén (PL 1982-1986) es aspirante a la presiden-
cia de la Republica. El Congreso Nacional destituye al presidente de la CSJ con
afinidad al presidente de la Reptblica y nombra a nuevos magistrados, incluyendo
un nuevo presidente. Desde el poder ejecutivo se logra que el presidente de la
CSJ, recién electo, sea encarcelado. Esta situacién exhibe una intervencion del
poder ejecutivo en los otros poderes del Estado, y una institucionalidad al servicio
de intereses personales.

¢Qué tanto se ha cambiado en 34 afnos? Desde los setenta, el Partido Liberal
aglutinaba al menos dos movimientos internos, pero llegadas las elecciones de
1985 tenia varios aspirantes a la nominacién presidencial. La Ley Electoral y de
las Organizaciones Politicas no contemplaba una férmula para definir al candidato
a la presidencia de la Republica cuando en un partido politico hubiese méas de un
aspirante a la nominacién y el Partido Liberal tenia cinco. La salida al conflicto
fue una negociacioén politica con la intermediacién de los notables, intensas ne-
gociaciones en la sede del Estado Mayor Conjunto bajo la conduccién del jefe de
las Fuerzas Armadas. La salida fue conocida como la opcién B, que consistia que
los partidos politicos se presentaban a las elecciones con todos sus candidatos y
la sumatoria de los votos de los candidatos de cada partido abonaria al candidato
que obtendria el mayor nimero de votos. Con esta opcioén, el Partido Liberal
acumul6 el mayor nimero de votos, gand un segundo periodo presidencial, de
esta forma se pali6 la crisis, pero no se resolvieron las causas que la provocaron.

La crisis del afio 1985 tiene al menos tres detonantes: la aspiracion de presidente
del Ejecutivo de continuar en el poder o imponer su candidato a las elecciones;
las aspiraciones del presidente del Congreso Nacional de ser candidato a la
presidencia de la Republica; v, la insuficiencia de la legislacion electoral para
resolver los conflictos.
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b. Comienzan las reformas electorales

La crisis de 1985 da origen a las primeras reformas donde se aprueba la cele-
bracién de las elecciones primarias para elegir al candidato a la presidencia de la
Republica v las elecciones internas para elegir las autoridades del partido. Antes
del afio 2009, que es cuando se produce la segunda gran crisis, se han aprobado
al menos seis reformas electorales importantes: elecciones con voto separado
para presidente, diputados y alcaldes (1993); aprobacién del voto domiciliario
(2000), aprobacion de la nueva Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas
(2004); implementacion de la fotografia en la papeleta de diputados al Congreso
Nacional (2005); se sustituye la figura de los designados por un vicepresidente
(2006); la CSJ admite un recurso de inconstitucionalidad y restituye la figura de
designado presidencial (2008).

Las reformas aprobadas no modifican las condiciones del sistema de partidos,
pero pretenden mejorar la democracia interna de los partidos politicos al aprobar
las elecciones internas, mandan a los candidatos a asumir su propia representa-
ci6n al aprobar la papeleta separada v fotografia de los candidatos a diputados
y acercan al elector a la mesa receptora cuando se aprueba el voto domiciliario.

Otro grupo de reformas después de 2008 estan orientadas a resolver situaciones
particulares de las aspiraciones o demandas de algunos candidatos, para el caso,
en 2012, mediante decreto legislativo, se aprueba la postulaciéon de un candidato
para dos 0 méas movimientos internos de un partido, esto dio lugar a que en 2013
la candidata de Libre se postulara a la residencia de la Republica por todos los
movimientos internos de ese partido, y en 2013 la CSJ resolvié un amparo y
candidatos no electos en primarias podian optar a cargos de eleccion popular
en las elecciones generales. Esta decision habilité al ex alcalde de Tegucigalpa a
integrar la férmula presidencial en el cargo de primer designado, en la practica,
un vicepresidente. El habia perdido la postulacion por su partido a la presidencia
de la Republica.

En 2012 se amplia al 40% la participacién de la mujer y se aprueban los princi-
pios de equidad y alternancia a partir de las primarias de 2017. En el afio 2000
las mujeres habian logrado el 30% de la integracién en las planillas.

En 2014, mediante decreto legislativo, se instituye que las elecciones primarias
y generales se celebren el mismo afo. En el 2017 se aprueba la Ley de Finan-
ciamiento, Transparencia y Fiscalizacién a Partidos Politicos y Candidatos,
y se permiten las alianzas en elecciones internas y primarias. Las reformas
no conducen a cambios en el sistema de partidos politicos ni en los procesos
electorales.
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c. La crisis del afio 2009: el golpe al Ejecutivo vy el colapso institucional

La efectividad del bipartidismo para retener el poder se ve evidenciado en los
resultados electorales que obtiene desde el afio 1980 y se posterga aun con un
arco parlamentario mas diverso. Los partidos Liberal y Nacional, a pesar de la
profunda crisis que deriva en la expulsion violenta de un presidente, lograron
retener hasta el afilo 2013 una representacion mayor al 90% en el Congreso
Nacional.

En las elecciones de 2009, marcadas por la crisis politica, el electorado castigd
severamente al partido Liberal moviendo su voto mayoritariamente hacia el
partido Nacional, pero no vio como opciétn politica a otros partidos, algunos
de ellos, con presencia desde las elecciones de 1980 (PINU), 1982 (PDCH) y el
Partido Unificacién Democrética (izquierda) legalizado en la década de los noventa
y presente en las elecciones de 1997.

Grafico 2. Comparativo de Participacion en Arco Parlamentario 2005 - 2009
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Fuente: TSE: Resultados Electorales 2015, 2019

La crisis de 2009 provoco la ruptura del bipartidismo a mas de cien afios de la
primera crisis cuando se crea el partido Nacional en 1902. El partido Liberal
tuvo una segunda ruptura que dio origen a la creaciéon del partido Libertad y
Refundaciéon (LIBRE). El precedente inmediato que hace visible la crisis del afio
2009 es la eleccion de los magistrados a la CSd el 25 de enero de 2009. El bipar-
tidismo, en sus reglas no escritas de acuerdos y de gobernabilidad, se distribuye
las instituciones, entre ellas la CSd, el Tribunal Superior de Cuentas (TSE), el
Tribunal Supremo Electoral (TSE), el Registro Nacional de las Personas (RNP), la
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Procuraduria General de la Republica (RPG), entre otras. El 25 de enero se elegia
a los quince magistrados que integran la CSJ, gobernando el PL, correspondian
a este partido ocho magistrados vy siete al partido Nacional.

El partido Liberal integrado por dos corrientes: la hegemoénica, histérica y
estructurada denominada rodista que gobern6 con Roberto Suazo Coérdoba
(1982-1986), José Simén Azcona Hoyo (1986-1990) y Carlos Flores Facussé
(1988-2002); y la emergente-disidente, pero parte de e integrada al poder de
forma marginal, que goberné Carlos Roberto Reina (1994-1998) -centro izquier-
da- (M-Lider) desaparecida en sus figuras dirigentes pero tributaria en algunos de
sus cuadros en el gobierno de Manuel Zelaya (2006- junio 2009). El expresidente
Zelaya nacido rodista integré a su gobierno figuras de la centro-izquierda vy a la
mitad de su gobierno lo muté ampliando su base con el gremialismo sindical y
de maestros, ademaés de jalar al partido de izquierda Unificacién Democréatica
(UD) que miré la oportunidad de una mayor cuota de poder.

En los albores de la Alianza Bolivariana para Ameérica (ALBA) y el apoyo de
Petrocaribe, Zelaya ve hacia la Venezuela del ALBA. Con este viraje, el conserva-
durismo cierra filas, los ocho magistrados electos en 2009 pertenecian al ntcleo
duro del partido Liberal, el rodismo, y el presidente Zelaya no logra obtener ni un
cupo de sus candidatos a magistrados a la CSJ. En la lectura politica nacional, el
presidente Zelaya “queda desprotegido” una vez que salga de la presidencia, al no
tener una cuota de poder en una estructura judicial que velara por los intereses
del presidente que ha cesado, en caso de ser imputado.

Zelaya no es un politico para vivir al margen del poder. Convencido de que su
periodo termina el 27 de enero de 2009, inicia el camino sin retorno de una
consulta bautizada como Cuarta Urna, motivacion que seria la vértebra del con-
flicto que desatd la crisis de 2009 y que tuvo, en el golpe de Estado al Ejecutivo
el 28 de junio de 2008, el momento culminante que marcé el inicio del fin del
bipartidismo.

La crisis de 2009 tiene cuatro elementos en com(n con la de 1985: a) gobierna el
partido Liberal; b) se desencadena en el Poder Ejecutivo y genera desencuentros
y confrontacion continua entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo; c) los
presidentes del Poder Ejecutivo (1982-1986,/2006-2009) pretenden continuar
en el poder, o sus acciones producen esa suspicacia; d) los presidentes del Con-
greso Nacional aspiran a ser candidatos a la presidencia de la Republica, durante
el mismo proceso electoral en los que se supone una intencién continuista del
presidente del Ejecutivo.
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La crisis de 2009 y la forma como las instituciones y las elites politicas actuaron
para resolverla, expulsando a un presidente y asumiendo el Poder Ejecutivo un
gobierno de facto, tuvo enormes consecuencias para el pais. El aislamiento
internacional, el bloqueo de la ayuda econémica y la crisis de gobernabilidad
durante y después del golpe, llevé al presidente Porfirio Lobo (PN 2010-2014)
a crear en mayo de 2010 la Comision de la Verdad y Reconciliacion (CVR)
para investigar los hechos del 28 de junio. (Hallazgos y recomendaciones.
Para que los hechos no se repitan. Informe de la Comisiéon de la Verdad y
Reconciliacion. Julio 2011)3.

La CVR concluye que “... la forma de procesar la crisis politica hondurefa de
junio 2009 — haciendo uso de un procedimiento al margen de la ley, empleando
la fuerza para expulsar a un presidente de la Republica fuera del pais vy utili-
zando a las Fuerzas Armadas para resolver un conflicto politico institucional-
evidencia, por un lado, la poca capacidad que demostré la clase politica para
llegar a acuerdos vy, por otro, la incapacidad de las instituciones democraticas
de resolver la crisis haciendo uso de los mecanismos y disposiciones de las
leyes de Honduras”

Y continua “... la institucionalidad democrética de Honduras no fue efectiva
para resolver la crisis y evitar la salida violenta de Zelaya Rosales, no por falta de
acciones y resoluciones tomadas, sino porque las decisiones de las autoridades
fueron desconocidas y no fueron acatadas por el presidente de la Republica, José
Manuel Zelaya, quien asumié de forma personal las acciones que se requerian
para ejecutar la consulta. Entre los meses de mayo v junio de 2009, participaron
o emitieron resolucién para detener la consulta: CONADEH, Ministerio Pablico,
Procuraduria General de la Republica, el Tribunal Supremo de Elecciones y la
Corte Suprema de Justica”. (CVR. Hallazgos y Recomendaciones. Informe de la
Comisién de la Verdad y Reconciliacion. Julio 2011).

En junio de 2009 colapso la institucionalidad: el presidente Zelaya no acat6 las
resoluciones de al menos cinco instituciones del Estado, el Congreso Nacional
nombré a un presidente interino sin tener facultades ni atribuciones para hacer-
lo, las Fuerzas Armadas acatan parcialmente la resolucion del juez natural y en
vez de entregar al presidente Zelaya a autoridad competente lo llevan a Costa
Rica, la Corte Suprema de Justicia no pide ninguna explicacién de por qué
no se cumple a cabalidad la orden de captura, y el Ministerio Publico no inicié
ninguna investigacion sobre los hechos de antes, durante y después del golpe
de Estado al Ejecutivo.

3 Stein, Eduardo. Coordinador: Informe de la Comisién de la Verdad y Reconciliacion para que los hechos no
se repitan. julio.2009
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d. 2017: Nueva crisis, viejos actores, los mismos detonantes

En el marco de las elecciones generales de 2017 se desarrolla la otra gran crisis
politica institucional, teniendo dos vertientes que la originan: a) la reeleccién
presidencial v, b) el rechazo a los resultados electorales por parte de los partidos
de la oposicién, especificamente el Partido Liberal y la Alianza de Oposicion a
la Dictadura integrada por Libre, PINU y como candidato presidencial Salvador
Nasralla que para este momento, por resolucién del TSE, ha perdido la direccién
y esta fuera del Partido Anticorrupcion (PAC).

Respecto a la reelecciéon presidencial, una resoluciéon de la Sala Constitucio-
nal habilita la reeleccién respondiendo a un grupo de 15 diputados del PN*
que, en diciembre del afio 2014, presentaron un recurso de inconstitucionali-
dad contra el articulo 239 de la Constitucién de la Republica que establece “El
ciudadano que haya desempefiado la titularidad del Poder Ejecutivo no podra
ser presidente o designado...” La Sala Constitucional fallé6 aprobando la inapli-
cabilidad del articulo 239°. Esta resolucion, que es valorada como politica y no
juridica, recibi6 el rechazo de diferentes sectores politicos, empresarios, gremios
y los constituyentes de 1980. Los tiempos electorales fueron trascurriendo:
elecciones primarias, inscripcién de candidatos, y el presidente de la Republica
particip6 en todos ellos. Las voces en contra no lograron reacciones para detener
la inscripcién del candidato del PN.

Los procesos electorales siempre han generado un alto nivel de incertidumbre,
especialmente, el dia de las elecciones provocado por la complejidad del proceso,
especialmente en la eleccién de los diputados, por las caracteristicas técnicas,
la participacién directa de los partidos politicos en la gerencia, administraciéon y
conducciéon del proceso el dia de las elecciones y por la debilidad y percepcién
de politizacién del TSE, donde los mismos partidos que lo integran emiten des-
calificacién del proceso electoral.

El TSE es integrado por tres magistrados de reconocida militancia partidaria del
PL, PNy el tercero proviene de las filas del PDCH, un partido que no ha llegado
a obtener ni el 3% de la preferencia del electorado. Esta distribucion funcioné en
la época del bipartidismo, pero después de 2013, siendo LIBRE la segunda fuerza
politica, su ausencia en la integracién del 6érgano genera niveles de suspicacia,
desconfianza y rechazo.

Las tres crisis (1985, 2009 y 2017) tienen en comun la pretensién de continuar
en el cargo (1985); la suspicacia y dudas que generd la consulta que impulsaba el
presidente Zelaya y que suponia la via para una Asamblea Nacional Constituyente
y la reforma constitucional que diera via a la reeleccién presidencial (2009); y

4 Diario El Heraldo 22 de abril de 2015.
5 Diario La Tribuna 22 de abril de 2015.
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la reeleccion presidencial consumada el afio 2017, la cual fue habilitada por un
recurso de Inconstitucionalidad admitido por la CSJ.

IV. Después del Golpe al ejecutivo: qué cambia, qué persiste

a. Se rompe el bipartidismo. Parlamentos de minorias

La crisis politica de 2009, que tiene como precedente la confrontaciéon entre el
Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo durante la administracion Zelaya Rosales
(PL 2006- junio 2009) y como detonante la eleccién de los Magistrados de la
CSJ y la consulta que pretendia llevar a cabo el presidente Zelaya el 28 junio,
evidencio el colapso de la institucionalidad electoral y de practicamente toda la
institucionalidad del Estado. Las elecciones inmediatas después del golpe no
reflejan la ruptura del bipartidismo, pero si la crisis del Partido Liberal.

En las elecciones de 2009, el PL pierde el 13.2% de los escafios en el Congreso
Nacional, pero es con la creacion de los partidos LIBRE y el Partido Anticorrup-
cion (PAC) donde la crisis del liberalismo se profundiza®.

Los resultados electorales del afio 2013 colocan a LIBRE como segunda fuerza
politica, y el PL pierde mas de la mitad de su fuerza parlamentaria comparada
con la dltima eleccién ganada en el afio 2005, al pasar del 48.4% de los escafios
ganados ese afio a 21.1% en 2013, reduciéndose més todavia la representacion
para 2017. El Partido Nacional mejora los resultados parlamentarios para ese
mismo ano.

Grafico 3. Comparativo de Participacién en Arco Parlamentario 2013 - 2017
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Fuente: TSE: Resultados Electorales 2013, 2017

6 TSE: Resultados electorales 2013, 2017
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b. El desencanto con la democracia

La opinién favorable sobre la democracia para 1996 alcanza el 42% de los
hondurerios, pero las elecciones de 1997 debieron generar gran expectativa,
el afio siguiente se incrementa en 21 puntos, llegando a 64%, el mayor apoyo
alcanzado que se haya registrado. Los momentos de mayor respaldo a la demo-
cracia coinciden con la crisis, sea por catéstrofes naturales (huracan Mitch 1998)
o crisis politica 2009.

Grafico 4. Apoyo a la democracia en Honduras
Comparativo 1996 - 2007
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La grafica registra niveles de apoyo mayores del 50% en los afios que se desa-
rrollan procesos electorales y durante el primer afio de gobierno (1998: Carlos
Flores/ 2006: Manuel Zelaya/ 2010: Porfirio Lobo). También muestra caidas
significativas un afio después, debido a que quiza las expectativas se desvanecen
el primer afio de gobierno.

Resulta interesante ver el afio 2009 més detenidamente, en junio se registra la
expulsion violenta de Zelaya del gobierno y el apoyo a la democracia sube 53%,
cifra que se mantiene hasta 2010. Durante los gobiernos nacionalistas de Porfirio
Lobo (2010-2014) y Juan Orlando Hernandez (2014-2018) se ha experimentado
una pérdida constante de apoyo a la democracia, pasando del 53% al 34% en
un periodo de ocho afios.
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c. Pérdida de confianza en las instituciones

La medicion de Latinobarémetro revela una crisis de confianza en las institucio-
nes de América Latina, y en Honduras se sigue la misma tendencia, aunque con
niveles por debajo de los porcentajes regionales.

Grafico 5. Confianza en las Instituciones en América
Comparativo 2015 - 2017
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Fuente: Elaborado con datos de Latinobarémetro. 2015, 2016, 2017

Los tres poderes del Estado: el gobierno (Poder Ejecutivo), el Congreso Nacio-
nal y el Poder Judicial tienen una confianza inferior al 20%, situacién grave al
considerar que son los pilares de la democracia.
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d. El incremento del abstencionismo

Coincide la pérdida de confianza en la democracia con el incremento del abs-
tencionismo, la grafica siguiente representa la perdida constante de electores.

Grafico 6. Participacion en Procesos Electorales Hondurefios
Comparativo 1980 - 2017
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La participaciéon de dos nuevos partidos, uno ideologicamente calificado de iz-
quierda (LIBRE) y el otro, sin una ideologia claramente definida (PAC) pero con
un mensaje antisistema, no logré atraer a los electores. El porcentaje de personas
que asisten a depositar su voto se eleva en 2013 en 11.3% pero no llega a los
porcentajes del afio de 2001. Y en las elecciones del afio 2017, que presentan la
novedad de ser las primeras en las que se presenta una alianza entre tres partidos
politicos, tampoco movieron al electorado, més bien la participacion se contrajo
un 7% respecto al afio 2013.
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e. La crisis en el Partido Liberal

El Partido Liberal padece una pérdida constante de electores desde las eleccio-
nes de 1997, Ginico proceso en el que ha alcanzado maés del millén de votos al
acercar a las urnas a 1 040 443 electores. Para el afio 2005 tiene una pérdida
de electores que ronda los 100 mil, y desde entonces, la caida es estrepitosa
llegando a ser la tercera fuerza politica al registrar medio millén de votos menos
respecto al afilo 2005, ultimo afio que gand elecciones.

Grafico 7. Comparativo de votos a Nivel Presidencial del Partido Liberal de Honduras
Elecciones Generales 1980 - 2017
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f. El crecimiento sostenido del Partido Nacional

Contrario al PL, el Partido Nacional ha registrado un crecimiento sostenido
superior al 200% en 11 procesos electorales.

Grafico 8. Comparativo de votos a Nivel Presidencial del Partido Nacional de Honduras
Elecciones Generales 1980 - 2017
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Si consideramos que el PN, desde las elecciones de 2001, alcanzé mas de 1
100 000 votos, exceptuando en 2005, y que, en las elecciones subsiguientes
ha superado el millon de votos, se puede concluir que retiene el caudal electoral
y un crecimiento vegetativo que al verlo como tendencia la opcién de ganar se
vera disminuida por el desgaste en el poder, pero no se ve en riesgo la cuota
importante que obtendria dentro del bloque dominante, lo cual se resume en
que ninguna decisién se toma sin la participacion del Partido Nacional. Cuota
de poder que esta en riesgo en el poder Liberal, aunque las alianzas entre los
dos partidos histéricos son lo més probables.

g. Surgimiento de los nuevos partidos politicos

Los nuevos partidos Libre y PAC emergieron con fuerza desde las elecciones
del afio 2013. LIBRE obtuvo en 2013 el 28.8% de los votos para presidente y el
PAC alcanzé el 13.3%. En las elecciones del afio 2017, la Alianza de Oposicién
obtuvo el 41.42%.

¢De dénde salen los electores de estos nuevos partidos politicos? ;Son electores
transfugas, o son nuevos electores? De nuevo, no hay respuestas concluyentes,
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pero hay un partido que ha perdido més del 50% de los electores en las ultimas
elecciones y estos electores deben estar aportando a otros partidos.

El anuncio del candidato de la Alianza de Oposicién de crear un nuevo partido
politico, la posibilidad de que el PN mantenga la unidad -como hasta ahora-, la
expectativa de quién se consolida como segunda fuerza politica, si es LIBRE o
el nuevo partido anunciado por el candidato de Alianza de Oposicién, si el PL
se mantiene como tercera fuerza o es desplazado a un cuarto lugar son algunas
de las disyuntivas.

La disputa como segunda o tercera fuerza politica individual estara en tres par-
tidos. Los liberales cansados de prestar su voto para sacar del poder al Partido
Nacional, Libre con unos resultados que llegaron cerca de los 900 000 votos
en las elecciones de 2013, o Salvador Nasralla y su nuevo partido, con el que
continuaria capturando el voto de las nuevas generaciones que se integran a
ejercer el sufragio, més los votos de una generacion insatisfecha que ya no tiene
un arraigo partidario, como si la tuvieron generaciones anteriores, y que hoy
mueven su voto por criterios ni ideoldgicos ni partidarios.

h. La nueva cantera de electores

Grafico 9. Porcentaje de Participacion Electoral Segiin Departamento
Noviembre 2017
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La Gréfica 9 indica que el pais esta frente a una relacion directamente proporcio-
nal entre la participacion electoral y los niveles de desarrollo de los departamentos
de Honduras. Los mayores niveles de participacion se registran en departamentos
del occidente, distante del centro politico nacional, Francisco Morazan, y de las
areas de mayor desarrollo urbano e industrial, Cortés, que es al mismo tiempo
el departamento con el mayor nivel de abstencionismo del pais, es donde el
PAC, en 2013, y la Alianza de Oposicion han obtenido los mejores resultados.

De la grafica se puede concluir que hay dos vertientes: los departamentos donde
maés participan los electores para conservar o ir a la conquista del voto; v los
departamentos donde menos participan, en estos el esfuerzo es de revalorar la
politica y los politicos y que la ciudadania perciba que la democracia es més que
la participacién en las elecciones. Al margen, una tercera vertiente identificada
es aquella que involucra a las nuevas generaciones, las que se incorporan como
nuevos votantes en cada proceso electoral.

V. Debilidad, insuficiencia y cooptacién del Estado

En la dltima década, hay dos temas de enorme trascendencia: investigar y llevar a
los tribunales de justicia a los altos funcionarios, a élites empresariales y a oficiales
de la Policia Nacional y de las Fuerzas Armadas; vy, enfrentar a las bandas del
crimen organizado, nacional e internacional, ya sea por actos de corrupciéon o
por su participacién en actos criminales y delictivos que han dejado en evidencia
la debilidad del Estado, la insuficiencia y la cooptaciéon y penetracion del crimen
en las estructuras estatales.

Las bandas criminales, conectadas con sus pares de México y Colombia “des-
cubrieron” la debilidad del Estado v la facilidad para penetrarlo y lograr la co-
laboracién de funcionarios de las estructuras de seguridad y defensa, alcaldes
y diputados pertenecientes a los dos partidos historicos Liberal y Nacional en
diferentes periodos de gobierno, incluyendo a familiares de expresidentes de los
Gltimos dos gobiernos.

Para enfrentar a estos tres grupos de poderes facticos y formales supuestamente
vinculados a ilicitos, el Estado asumio, bajo presién nacional e internacional en
todos los casos, tres decisiones:

a) El Congreso Nacional aprobé reformas constitucionales para aprobar la
extradiciéon de hondurefios;

b) El Poder Ejecutivo cre6 la Comisién de Reforma y Transformacion de la
Policia, integrada por cuatro civiles, dos miembros de organizaciéon de
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Sociedad Civil, la Asociacién para una Sociedad més Justa ASJ, un pastor
de la iglesia evangélica, dos profesionales de las Ciencias Juridicas y el
secretario de Seguridad,;

c) Elgobierno, con la aprobacién del Congreso Nacional, firmé con la OEA
un convenio para crear la Comisién de Apoyo contra la Corrupciéon v la
impunidad (MACCIH)".

La corrupciéon en Honduras ha sido estructural, en los afios de los regimenes
militares se percibia focalizada en este grupo de poder, algunos oficiales militares
y policiales salieron de sus cargos con inversiones en el sector financiero y lineas
aéreas. Contrasta que ciudadanos de esta época, cuya profesion era la politica,
no exhibieron los niveles de acumulacién de riqueza de los otros. Con el retorno
a la democracia la corrupcion se derramé por todas las instituciones del Estado
v hoy es comuin que la funcién publica de alto nivel coloque al funcionario en la
posibilidad de acumulaciéon de riqueza que los honorarios profesionales no tienen
capacidad de explicar.

El Estado fue incapaz. No funcionaron sus estructuras ni para prevenir y menos
para investigar y sancionar la corrupcién y el crimen. Las elites pasaron el limite
y aquella corrupcion que se percibia distante de la gente, que no se miraba conec-
tada directamente con el bienestar y la calidad de vida, arrasé con una instituciéon
del sistema de salud, el Instituto Hondurerio de Seguridad Social (IHSS), y con la
CICIG en Guatemala, miles de hondurefios en diferentes ciudades se movilizaron
para demandar investigaciéon y castigo, conscientes de que esto no se lograria con
las estructuras del Estado hondurefio, demandaron una CICIG para Honduras,
que derivé en la firma de un convenio entre el gobierno de Honduras con la OEA,
para la creacién de la Mision de Apoyo contra la Corrupcion vy la Impunidad en
Honduras, MACCIH el 19 de enero de 2016 y aprobada por el Congreso Nacional
el 22 de abril del mismo afio. De esta manera, un problema nacional alcanzé
una dimensioén internacional. En el fondo, la presencia de la MACCIH devela
la debilidad del Estado y su cooptacién por los sectores corruptos y criminales.

Con la reforma constitucional que despejo la ruta para la extradicion, 46 hondu-
refios enfrentan en Estados Unidos la justicia y atn no termina el proceso. Estos
hechos oficializan lo que era informacién no oficial conocida entre hondurerfios
y ratifica las razones de la falta de confianza en las instituciones del sistema de
seguridad v justicia. Hay instituciones formalmente constituidas, pero no hay
Estado o el Estado funciona para que los sectores ilicitos se reproduzcan.

7 Diario oficial La Gaceta No. 34,015 del 23 de abril del 2016.
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En la penetracién del crimen en diferentes estructuras, ni la institucionalidad
policial ni otras instituciones del Estado tuvieron capacidad para que las unidades
de Asuntos Internos de la policia hicieran las investigaciones y dieran seguimien-
to a las précticas irregulares e ilicitas de sus miembros. Desde 2012 se inici6
un proceso para expulsar a los policias corruptos y criminales, no fue posible.
Finalmente, en 2015 se cre6 la Comisiéon de Depuracion y Transformacion de
la Policia, cuyo resultado fue la separacion de méas 5,000 policias, incluyendo
oficiales de la mas alta graduacién. El Estado delegd en los civiles y en una
estructura creada ad hoc una tarea que le era propia y que no pudo realizar.

La corrupcién del Instituto Hondurefio de Seguridad Social, evidenciada por
la profunda crisis de la institucién, provocé las manifestaciones masivas y mas
prolongadas que ha vivido el pais. La MACCIH, ademés de los casos del IHSS,
ha apoyado al Ministerio Publico en la investigacién de diputados y otros exfun-
cionarios para sean llevados a la justicia. Estas tres instancias, creadas por
la insuficiencia, debilidad y cooptacién del Estado, estan contribuyendo para
conocer las formas de acumulacién ilicita y la protecciéon que estos grupos han
tenido del estado.

En esencia, las estructuras creadas han contribuido, por ahora, a develar los
excesos del poder v las acciones desesperadas traducidas en iniciativas de ley
o en la aprobacién de leyes para seguir operando en la impunidad. El enorme
reto es como estas estructuras, creadas al margen de la institucionalidad pueden
en realidad detener los excesos del poder, y que ni la corrupcién ni el crimen
queden en la impunidad.
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Honduras: Crisis politicas, patrones comunes y aspectos
novedosos 1985-2017

Thelma Mejia

Introduccion

Desde su retorno formal a la democracia, a inicios de los afios ochenta, las crisis
politico-institucionales han marcado a este pais centroamericano. La primera
se registré en 1985 y 32 afios después de ese episodio, las crisis han sido re-
currentes, los patrones similares y los protagonistas solo cambian de nombre
segun la coyuntura.

A lo largo de estos treinta y dos afios, la cultura de los pactos, publicos y privados,
ha caracterizado la democracia hondurefia, que lejos de robustecerse, se debilita,
segun el ultimo informe del Latinobarémetro 2018.

El apoyo a la democracia apenas es del 34% y la confianza entre las instituciones
sigue de capa caida, impactando asi en la calidad de la democracia, que, de acuer-
do con el Latinobarémetro, al igual que el resto de los paises latinoamericanos
se encuentra en estado diabético.

El mayor apoyo a la democracia que ha tenido Honduras fue en 1999 con 64%
seguin el Latinobarémetro, no obstante, este apoyo empieza a mostrar declives
del 2013 a la fecha. En el 2013, el 44% de los hondurefios apoyaba la democracia
como mejor forma de gobierno, en el 2015 el respaldo fue de 40%, en el 2016,

41%; en el 2017, 36% y en el 2018 apenas fue del 34%!.

En el 2009, cuando se produjo el golpe de Estado, el apoyo a la democracia era
de 53 por ciento, porcentaje que se mantuvo en el 2010, pero cae 10 puntos
porcentuales para el 2011 con un 43% y sube apenas un punto porcentual en el
2013 con 44%. De ahi en adelante, los hondurefios empiezan a dar la espalda
a la democracia y si bien creen que sigue siendo la mejor opcién de gobierno,
la calidad de sus resultados sigue sin convencer y las fisuras del golpe de Estado
mantienen heridas sin sanar, aumentando asi los niveles de desconfianza hacia
las personas y hacia sus instituciones.

Las causas de la insatisfaccion con la democracia estan ligadas a factores estruc-
turales como la pobreza, la inequidad, la desigualdad, el acceso a la justicia, salud,

1 Corporacién Latinobarémetro, Informe Latinobarémetro 2018.
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educacion, vivienda, la violencia e inseguridad, la corrupciéon y la impunidad,
pero también al fracaso de las elites para poder dar respuestas a estas demandas.

La cultura de los pactos, en especial bajo la mesa, los cacicazgos y caudillismos
han sido algunos de los patrones comunes que han estado presentes en la his-
toria de la democracia hondurefia desde su retorno formal a inicios de los afios
ochenta, cuando los militares optaron por volver a sus cuarteles para dar la
conduccién del pais al poder civil.

Pero la democracia hondurenia se ha caracterizado desde su retorno formal hace
maés de tres décadas por dos tipos de tutelaje: uno interno y otro externo. En el
primero destacan los militares, y en el segundo, el papel de los Estados Unidos.

Al menos, eso registra la mirada de mas de tres décadas realizada para el pre-
sente trabajo, donde las crisis son ciclicas y sus efectos en el debilitamiento de la
institucionalidad muy fuertes con una sociedad polarizada, que a veces se aplaca,
luego resurge y parece mantener al pais en una especie de salto al vacio donde
la incertidumbre, es lo Unico cierto, por ahora. La tarea de la democracia en
Honduras sigue siendo inconclusa.

I. Honduras, la democracia tutelada

La transicion politica del poder militar al civil en los afios ochenta no surgié
producto del azar, sino de las negociaciones entre las elites politicas, los unifor-
mados y los Estados Unidos, ultimo que iniciaba en Centroamérica su doctrina
de la seguridad nacional como parte de la guerra fria.

En 1980 cuando se convoca a una Asamblea Nacional Constituyente y luego
en 1981 se va a las urnas para elegir un gobierno civil mediante libre ejercicio
del sufragio, Honduras se convirtié en el primer pais de la regién donde los
militares entregaban el control del pais a los civiles, pero no el poder, siempre
estuvieron presentes.

El retorno a la democracia se produce bajo el tutelaje de Estados Unidos, una
especie de arbitro que ha incidido, positivamente o negativamente, en el rumbo
democrético del pais, segun la coyuntura y los escenarios.

La presencia de Estados Unidos siempre ha estado ligada a la historia hondureria,
desde antes de la época bananera. En los afios ochenta con la doctrina de la
seguridad nacional, en los noventa con el apoyo a la modernizacién del Estado
y el acceso a la justicia, en la primera década del dos mil, acuerpando reformas
politico - electorales, los temas de seguridad y violencia, y, del 2009 a la fecha
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ha sido un actor de alto perfil en las crisis institucionales que han asolado el pais.
En tanto, las Fuerzas Armadas de Honduras, dieron el control del pais al poder
civil, pero en la préctica fueron el arbitro interno que también tutelaba la demo-
cracia. Las crisis institucionales que se dieron en los primeros afios de la transi-
cidn se resolvieron con pactos en los cuarteles. En los noventa, su protagonismo
disminuy6 ostensiblemente al entrar el pais en un proceso de desmilitarizaciéon,
que empez6 a desmoronarse a inicios del 2006 vy tras el golpe de Estado en
2009, el reflote del militarismo ha sido evidente.

En ese sentido, seiiala el socidlogo hondurefio Eugenio Sosa, “la transicion
democrética hondurefia resultd ser una implantacién desde el exterior y “desde
arriba”. Con las elecciones de abril de 1980 para la Asamblea Nacional Consti-
tuyente, y de noviembre de 1981 para la eleccion del Presidente y demaés cargos
de eleccion popular, Honduras fue el primer pais de Centroamérica donde los
militares entregaron el gobierno a los civiles, pero no el poder. El rasgo esencial
de la democracia hondurefia lo constituian las elecciones competitivas entre
el histérico bipartidismo, conformado por los partidos Liberal y Nacional, que
aceptaron alternarse en el gobierno reservando el poder real a los militares y a
la embajada estadounidense”?.

En el caso de los militares hondurerios, el autor sefiala que en los afios ochen-
ta, “las Fuerzas Armadas de Honduras fueron mas corruptas que represivas.
Aceptaban la subordinacién a Estados Unidos a cambio de la cuantiosa ayuda
militar que recibian. Entre 1980 y 1987 Honduras recibié U$$ 1288 millones en
ayuda de EUA, de los cuales 358.7 millones, el 27.8%, fue ayuda estrictamente
militar (...)"3.

A cambio de garantizar la estabilidad en el pais, detras del poder civil, los militares
se comprometieron a ejecutar la doctrina de seguridad nacional, que culmind
con la desaparicion forzada y selectiva de 184 personas por cuestiones politico
ideolégico, segin un informe oficial del estatal Comisionado Nacional de los
Derechos Humanos.

La década de los afios noventa no solo significaron un retorno tutelado a la
democracia, también una época de fuertes violaciones humanitarias, una etapa
que no ha sido zanjada y se mantiene en la impunidad. La historia de las desapa-
riciones forzadas es una asignatura pendiente en esta nacién centroamericana.

2 Sosa Eugenio: Democracia y movimientos sociales en Honduras: de la transicion politica a la ciudadania
indignada, Editorial Guaymuras, septiembre 2016, Tegucigalpa, Honduras.
3 Idem.
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Il. La crisis de 1985

La vuelta a la democracia por la via de las urnas tuvo dos protagonistas directos en
la figura de los partidos Liberal y Nacional, estandartes del bipartidismo politico de
la época. Para el periodo de los ochenta, Honduras contaba con cuatro partidos
politicos legalmente inscritos: los centenarios Partido Liberal (PL, fundado en
1891), Partido Nacional (PN, fundado en 1902, la Democracia Cristiana (DC,
1970) y el Partido Innovacién y Unidad Social Demécrata (PINU/SD, 1978).

Las elecciones de noviembre de 1981 las gané el liberal Roberto Suazo Cérdo-
va*, que asumiria el poder el 27 de enero de 1982 y culminaria su mandato de
cuatro afos en 1986.

Pero en 1985, la recién estrenada democracia hondurefia enfrentaria su primera
crisis politico institucional con una duracién de tres meses. Inicié en marzo y
terminé en mayo con la suscripcién de un pacto.

El entonces presidente de la Republica, Roberto Suazo Cérdova, intenta imponer
como candidato del PL al politico Oscar Mejia Arellano para los comicios gene-
rales de noviembre de 1985, generando asi una divisioén en su partido.

Los liberales en el Congreso Nacional cerraron filas alrededor del presidente del
Legislativo, el también liberal Efrain Bu Girén, quien ademés tenia aspiraciones
presidenciales y no era parte del oficialismo de Suazo Coérdova.

La disidencia liberal lleva también a un grupo mayoritario de diputados del Par-
tido Nacional a apoyar las aspiraciones de Bu Giron, pues habian sido afectados
directamente por el presidente Suazo Cérdova que maniobrd para que el enton-
ces Tribunal Nacional de Elecciones (TNE) reconociera una faccion disidente del
nacionalismo como autoridades del Comité Central del Partido Nacional. Esa
faccion disidente la presidia Juan Pablo Urrutia, que disputaba el liderazgo al
también nacionalista Rafael Callejas.

La crisis interna liberal se coloca también en los nacionalistas. La jugada de Sua-
zo Cordova era retener la presidencia con Mejia Arellano frente a un candidato
nacionalista débil como era Juan Pablo Urrutia.

“La estrategia del grupo disidente y mayoritario en el Congreso Nacional
tomé dos rutas. Primero, impulsar una reforma electoral que obligue a los
partidos politicos a realizar elecciones internas como un mecanismo de-
mocrético para escoger a los candidatos de eleccion popular vy asi evitar la

4  Roberto Suazo Cérdova, ex presidente de Honduras fallecié el 22 de diciembre de 2019 en Tegucigalpa,
la capital. Goberné el pais de 1982-86: https://www.elheraldo.hn/pais/1244320-466/muere-el-
expresidente-hondure%C3%B1lo-roberto-suazo-c%C3%B3rdova
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imposicién de candidaturas presidenciales desde las estructuras del poder
constituidos en los partidos o los poderes del Estado. Segundo, realizar una
reestructuracion de la Corte Suprema de Justicia, totalmente politizada y
obediente a los dictados del presidente Suazo Cérdova y sustituirla por otra
Corte Suprema de Justicia que actuara en el marco de la ley y que garanti-
zara el respeto de las decisiones internas del Partido Nacional y también no
interfiriera en las elecciones internas de los partidos politicos™.

De esta forma, el Congreso Nacional toma la decision de sustituir al presidente
del Poder Judicial, Manuel Arita Palomo por Ramén Valladares Soto. Esa decision
llevé al Poder Ejecutivo a vetar las disposiciones del Congreso Nacional indicando
que se violaban tres articulos constitucionales y ordend la captura del presidente
de la Corte Suprema de Justicia nombrada por el Legislativo.

El Partido Liberal que tenia el control de los tres poderes del Estado se divide
y los poderes ejecutivo v judicial entran en abierta confrontaciéon con el Poder
Legislativo por el tema de la sucesiéon presidencial.

La crisis politico institucional se ahonda e intervienen en la misma las fuerzas
sociales, empresariales y religiosas, ambas con posturas encontradas, unos a
favor de la posicioén del Ejecutivo y otras del Legislativo.

La Conferencia Episcopal que aglutina a los obispos catélicos del pais hace un
llamado a las autoridades en conflicto para que gobiernen en funcién de la nacién
y advierte que: “la division o descontento popular podria llevar a una situacién
ingobernable o en alguna forma de dictadura. También, la iglesia estima que la
crisis evidencia que no se ha llevado bien el proceso democratico y que la disputa
entre los poderes civiles pone en peligro el sistema democratico”™.

Los registros muestran que los cabildeos durante los meses de la crisis fueron
intensos, todas las fuerzas sociales, religiosas, empresariales y politicas buscaban
acercamientos para poner fin a una crisis gestada en afio electoral.

Entran en escena los militares, quienes se decantan por la posicién del Poder
Ejecutivo al argumentar que constitucionalmente estan subordinados a la presi-
dencia de la Republica y se convierten en los grandes arbitros que persuaden a
los politicos a poner fin a la crisis.

Es en los cuarteles de las Fuerzas Armadas donde se suscribe un Acta de Compro-
miso que entre los principales acuerdos destacaba: a) la realizacion de elecciones
simultaneas el 24 de noviembre de 1985 tanto para autoridades supremas como

5 Salgado, Ramén: Crisis institucional y golpe de Estado en Honduras, Universidad Pedagégica Nacional
i‘Francisco Morazan”, 2010, Tegucigalpa, Honduras.
6 Idem.
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para escoger los dirigentes de los partidos politicos, b) creacién, por tnica vez,
de la llamada Opcién B, en la cual se acuerda que en un mismo partido politico
puedan participar varios candidatos presidenciales y al finalizar el escrutinio cada
organizacion politica sumara los votos por sus respectivos candidatos, mientras
que en el interior de cada partido ganaréa el candidato que logre la mayoria de
sufragios.

Bajo la figura de la Opcién B, el partido Liberal logra retener el poder en la
figura del presidenciable Simén Azcona del Hoyo/, al convertirse en presidente
de la Republica de Honduras. Azcona vence al presidenciable nacionalista, Rafael
Callejas, quien gana los comicios de noviembre de 1989 y asume la presidencia
en enero de 1990.

Los actores que participaron en la busqueda de soluciones a la crisis politica de
1985 sefialaron en ese momento que la misma se resolvié gracias a la capacidad
de didlogo v a la existencia de personalidades con credibilidad que jugaron un rol
de mediadores, destacando a la iglesia catélica, los sectores obreros, campesinos y
empresariales, pero, en particular, a las Fuerzas Armadas, cuya “actitud juiciosa”
fue destacada en el Acta de Compromiso suscrita en mayo de 1985 que puso
fin a la crisis politico institucional.

No obstante, la crisis de 1985 solo evidencié un patrén de clientelismo vy sec-
tarismo en los partidos politicos que se arrastra hasta nuestros dias y tiene su
incidencia en el déficit de legitimidad en que ha caido la democracia hondurefia
con sus altos y bajos. El grado de desconfianza hacia los partidos politicos y las
elites politicas tiene precisamente en la crisis de 1985 un punto de partida para
entender las dindmicas de conflictividad a que se ha visto abocado el pais en
estas Ultimas décadas.

I1l. Construyendo institucionalidad: la década de los noventa
e inicios del nuevo siglo

En 1990 asume la conduccién del pais, el presidente Rafael Leonardo Callejas
y trae consigo las politicas neoliberales y también una ola reformista en materia
de modernizacién del Estado. Su asuncién se produce inserta en los cambios
centroamericanos de los acuerdos de paz.

La guerra fria estaba llegando a su final y la convulsa Centroamérica empieza
a retomar el camino del retorno también a la democracia, tras los acuerdos de
Esquipulas. Honduras, sin necesidad de tener una guerra intestina, fue un pais

7 El ex presidente José Azcona del Hoyo falleci6 en octubre de 2005: https://www.lmtonline.com/
Imtenespanol/article/Muere-ex-presidente-Jos-Azcono-Hoyo-en-Honduras-10194842.php
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clave en la doctrina de seguridad nacional y la lucha contrainsurgente al albergar
en su territorio tres ejércitos: el propio, la contrarrevoluciéon nicaragiiense en su
fallido intento de derrocar al régimen sandinista en Nicaragua y la instalacién de
una base militar estadounidense en la estacién militar de Palmerola, en el central
valle de Comayagua, que sigue de forma permanente.

Como parte de los acuerdos de paz, el presidente Rafael Callejas concede una
amnistia politica a los grupos de izquierda del pais y crea por decreto la confor-
macién de un nuevo partido politico: el partido de Unificacién Democratica (UD)
que hace su incursiéon en la arena politica del pais y se convierte en el quinto
instituto politico legalmente constituido.

El decreto de amnistia “amplia e incondicional” fue sancionado en 1991 y con
ello se benefici6 a los militantes de las organizaciones revolucionarias clandes-
tinas, pero también a policias y militares, un hecho que ha servido para que
la impunidad en los casos de las desapariciones forzadas de personas sea un
capitulo inconcluso en el pais.

Al par de las politicas neoliberales de ajuste a la economia que a la postre vinieron
a profundizar en los estructurales problemas de pobreza y acceso a servicios
basicos, asi como ahondar la brecha entre ricos y pobres, la administraciéon de
Rafael Callejas impuls6é procesos de reforma institucional que culminaron con
la creacién de instituciones como el Comisionado Nacional de los Derechos en
Honduras (CONADEH) y el Ministerio Publico, ambas instancias con rango
constitucional.

En el caso del Ministerio Publico se conforma, por primera vez, una policia civil
de investigacién criminal y pese al decreto de amnistia amplia e incondicional
que abarcaba a policias y militares, se inician las primeras gestiones para reabrir
los casos de violacion a los derechos humanos, asi como perseguir los delitos de
corrupcién, ultimos que salpican al propio expresidente Callejas® y gente de su
entorno. Pero Callejas, libra las batallas en los tribunales y obtiene las primeras
cartas de libertad que le exoneran de los casos y evitan ir a la céarcel’. El feno-
meno de la corrupcién se empieza a instalar en paralelo a esta ola reformista de
construccién de institucionalidad.

8 El expresidente Rafael Callejas, esta privado de su libertad en Estados Unidos a la espera de una sentencia
por el llamado escandalo de corrupcién Fifagate donde se le acusa de haber recibido coimas como dirigente
deportivo de la Federacion de Fitbol de Honduras, de la cual era su presidente.

9 Il Informe sobre el Estado de Corrupcién de los casos en Honduras:
https://foprideh.org/documentos/pdf/Libros/Il-informecorrupcion-Hn.pdf
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Callejas entrega el poder en elecciones libres, a Carlos Roberto Reinal®(1994-98),
quien se caracteriza por encabezar un proceso de desmilitarizacion que tiene en
la abolicion del servicio militar obligatorio por uno voluntario y profesional, su
mayor estandarte. Asimismo, obliga a los militares a volver a los cuarteles y les
quita el control en el manejo de instituciones claves como la estatal empresa de
telecomunicaciones, la Marina Mercante, la Direccion de Migracién, el Instituto
Geogréfico Nacional, entre otras.

Asimismo, los militares salen del &mbito empresarial al retirarse de los negocios,
un sector en el que habian incursionado y que el sector privado consideraba como
una competencia desleal.

En 1998, al asumir el poder otro presidente liberal, Carlos Flores Facussé, éste
profundiza el proceso de desmilitarizacién iniciado por su antecesor y acelera el
traspaso de la policia de la égida militar al poder civil, publica la Ley Organica
de la Policia y crea el Ministerio de Seguridad, dirigido por un civil, al igual que
la Secretaria de Defensa, donde llega el primer funcionario civil a dirigir esa de-
pendencia. Se elimina también la figura del Comandante en Jefe de las Fuerzas
Armadas y del Consejo Superior de las Fuerzas Armadas. La méaxima figura
militar se concentra en el llamado Jefe del Estado Mayor Conjunto, acomparnado
de una pequeria Junta de Comandantes.

Pero el proceso de desmilitarizacién queda inconcluso pues las Fuerzas Arma-
das siguieron conservando su funcién constitucional de arbitro al conservar sus
facultades de caracter politico, como mantener el imperio de la Constitucién, los
principios de libre sufragio y la alternabilidad en la presidencia de la Republica.

El articulo 272 constitucional sefiala que: “Las Fuerzas Armadas son una institu-
cién nacional de carécter permanente, esencialmente profesional, obediente y no
deliberante. Se Instituyen para defender la integridad territorial y la soberania de
la Republica, mantener la paz, el orden publico vy el imperio de la Constitucién,
los principios de libre sufragio y la alternabilidad en la presidencia de la Repu-
blica. Cooperaran con la Policia Nacional en la conservacion del orden publico.
A efecto de garantizar el libre ejercicio del sufragio, la custodia, transporte y
vigilancia de los materiales electorales y demaés aspectos de la seguridad del pro-
ceso, el presidente de la Republica, pondré a las Fuerzas Armadas a disposicién
del Tribunal Supremo Electoral, desde un mes antes de las elecciones, hasta la
declaratoria de las mismas”.

Desde que se aprobé la Ley Electoral y de las Organizaciones Politicas de 1981,
han existido varios momentos de reforma a la misma, donde la clase politica

10 El ex presidente Carlos Roberto Reina, fallecié el 19 de agosto de 2003: https://www.abc.es/hemeroteca/
historico-19-08-2003/abc/Ultima/muere-el-ex-presidente-hondure%C3%B1lo-carlos-roberto-
reina_202169.html
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dosificaba su “apertura”, segin la coyuntura del caso y la mirada de reformistas
con la que querian ser percibidos.

En 1993 aprobaron la papeleta del voto separado para elegir presidente, diputa-
dos y alcaldes. El mensaje de ese entonces brindado por el entonces presidente
del Congreso Nacional, Rafael Pineda Ponce fue que: “con el voto separado se
esta entrando en el camino de las rectificaciones, creo que ésta es una forma
de fortalecer el proceso democratizador de nuestro pais. El voto separado es el
primer paso en la marcha hacia el perfeccionamiento de nuestros procesos de
democratizacion en el campo de la eleccién de las autoridades™!.

La entrada del nuevo milenio trajo consigo también esfuerzos por seguir cons-
truyendo institucionalidad. Las reformas politico electorales centran gran parte
de la agenda politica en la vida democratica hondurefia.

Pero también se desata una mini crisis politica con la participacién en el espectro
politico del presidenciable y empresario Ricardo Maduro Joest por el Partido
Nacional. Maduro anuncia en 1999 su intencién de correr a la presidencia para
ser electo el candidato del PN en los comicios internos, pero en el 2000, el
Tribunal Nacional de Elecciones, controlado por el Partido Liberal, se opone a
su inscripcién en el PN por considerar que no era hondurerio, sino panamerio.
Entra al debate el tema de la nacionalidad de Maduro.

Maduro se ve obligado a declinar momentaneamente su participaciéon en tanto se
resuelve la controversia juridica sobre su nacionalidad y cede su candidatura a su
entonces jefe de camparia, Luis Cosenza, bajo cuya fotografia los nacionalistas
votaron por el movimiento “Arriba Honduras” de Maduro. Al ganar Cosenza, la
candidatura, y Maduro agenciarse con el control del Partido Nacional, Cosenza
pone a disposicion del presidente del PN el destino de su candidatura, y ya el
burd de juristas que analizaba el caso de la nacionalidad de Ricardo Maduro
sefiala que éste es hondurenio por el vinculo de sangre, ya que su madre era
hondurefia. Ricardo Maduro participa asi de los comicios generales y gana la
presidencia de la Republica.

Pero no era la primera vez en la historia de la politica hondurefia que un perso-
naje politico era sustituido en una papeleta electoral con la fotografia de otro.
En la crisis de 1985, el candidato liberal, Oscar Mejia Arellano, particip6 en
los comicios internos del liberalismo bajo el sombrero del lider, Modesto Rodas
Alvarado, quien murié producto de un infarto y se le consideraba, hasta antes
de su deceso, como el virtual presidente de Honduras.

11 Salomén, Leticia, Cultura Politica y Democracia, Centro de Documentacién de Honduras, julio 1998,
Tegucigalpa, Honduras.
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Luego, el 30 de noviembre de 2008, en las elecciones internas del Partido Li-
beral, el vicepresidente de la Republica, Elvin Santos, no podia participar por
impedimento legal y fue sustituido en la papeleta con la fotografia de Mauricio
Villeda por el movimiento elvincista. Villeda gana la candidatura a lo interno del
liberalismo y se la cede a Santos, quien renuncia a la vicepresidencia y el 19 de
diciembre de 2008 es inscrito por el Tribunal Supremo Electoral como candidato
del Partido Liberal'2.

En el 2000 se aprueba la Ley de Igualdad de Oportunidades para la Mujer donde
se establece una cuota de género que garantizaba la participacion politica de
las mujeres en los procesos electorales. Ello se da gracias a las presiones de los
grupos de mujeres y el trabajo de varias diputadas en el parlamento hondurerio.

Entre el 2001-2003 se producen las reformas politico-electorales de maés largo
aliento, en el gobierno nacionalista del entonces presidente Ricardo Maduro.
Ello surge como condicién vinculada al proceso de transformacion nacional a
que se vio abocado el pais tras el paso del huracan y posterior tormenta tropical
Mitch en 1998.

En un “Manifiesto de los Partidos Politicos al Pueblo Hondurefio” el 4 de sep-
tiembre de 2001 y luego en un Acuerdo Nacional de Transformacién para el
desarrollo humano en el siglo XXI, suscrito el 18 de septiembre de 2001, se
establece un compromiso por parte de los aspirantes a la presidencia para im-
pulsar una reforma electoral. En ambos acuerdos, los politicos asumieron una
veintena de compromisos que apuntaba a una reestructuraciéon del pais y sus
instituciones que generé enormes expectativas.

Uno de los primeros compromisos que se cumple es la eliminacién en el 2001 de
la inmunidad parlamentaria, quitando asi esa casta que tenian los parlamentarios
de no ser juzgados sin un antejuicio previo.

Otro de esos compromisos fue la creacion de una nueva Ley Electoral y de las
Organizaciones Politicas orientada a mejorar las competencias politicas. En el
2004, en cumplimiento a esos acuerdos de 2001-2003, el Congreso Nacional
aprueba la nueva ley electoral mediante decreto 44-2004. La nueva ley electoral
crea la figura del Tribunal Supremo Electoral, integrado por tres magistrados
propietarios y un suplente, propuesto por los partidos politicos y electos, por
un periodo de cinco afos, con el voto calificado de las dos terceras partes del
Congreso Nacional. El TSE sustituyé al Tribunal Nacional de Elecciones (TNE)
que tuvo una vigencia casi de 25 afios. El nuevo TSE le tocd coordinar las elec-
ciones internas y primarias de febrero de 2005 y las generales de noviembre de
ese mismo ano.

12 https://www.laprensa.hn/honduras/579894-97/tribunal-supremo-inscribi%C3%B3-a-elvin-santos
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La reforma electoral de los acuerdos politicos de 2001-2003 tuvo también entre
otros aspectos novedosos los siguientes!®: a) ratificacion del voto domiciliario, b)
uso de la papeleta separada con fotografia en sus tres niveles electivos con excep-
ci6n de los candidatos a regidores, ¢) incorporacion institucional del cronograma
de actividades electorales; d) introduccién de los principios que constituyen la base
doctrinaria del sistema electoral hondurerio, e) incorporacion de las disposiciones
legales con referencia a la Equidad de Género e Igualdad de Condiciones; f) El TSE
dentro de las funciones y atribuciones de que esta investido, mediante resolucién
administrativa, autorizé la participaciéon civica y democrética de las organizaciones
civiles, en calidad de observadores nacionales, tanto para las elecciones internas
y primarias como para las generales de autoridades supremas; g) normativa para
la practica de las elecciones internas, h) programa de formacién civica electoral,
i) regulacion de encuestas y sondeos de opinién publica, con tiempos definidos;
j) establece la diferencia entre elecciones internas y elecciones primarias, y sepa-
racion de competencias entre autoridades de partido y el TSE, k) establecimiento
del periodo de propaganda, con sus tiempos definidos, I) establece mecanismos
de transparencia y rendicién de cuentas en el manejo presupuestario; m) prohi-
bicién de las postulaciones dobles a cargos de eleccién popular.

Cada reforma electoral responde a una coyuntura y de acuerdo al analista politico,
Manuel Torres Calderén, las caracteristicas de las mismas tienen los siguientes
distintivos':

1) Afrontar el conflicto social derivado de una accién o abuso politico que
cierra el acceso a los espacios de representacién y toma de decisiones a
otros actores.

2) Legitimar una decisién politica partidista del gobierno que violenta las
reglas electorales y constitucionales de consenso, como ocurre con la
reeleccion presidencial.

3) Restablecer el sistema de partidos cuando esté fragil o en riesgo de
fracturas graves.

4) Reparar las consecuencias de un fraude o los residuos de una ruptura
constitucional.

5) Los avances o retrocesos en las leyes electorales han sido determinados
por coyunturas de pais, no por un desarrollo progresivo de los derechos
civiles y libertades publicas.

Esos aspectos sefialados por Torres Calderén se reflejan en el 2011, tras el golpe
de Estado de 2009, pues mediante el decreto No. 3-2011 del 17 de febrero se
establece los temas a consultar en la figura del plebiscito y referendo.

13 Torres Calderén, Manuel: Honduras 2018: Ejes y desafios de una reforma politico-electoral, Centro de
Documentacién de Honduras, septiembre 2018, Tegucigalpa, Honduras
14 Idem.
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Otros esfuerzos de institucionalidad que se empezaron a construir con la entrada
del nuevo siglo y milenio fue un cambio en el mecanismo de seleccion para elegir
la Corte Suprema de Justicia mediante una Junta Nominadora que enviaria al
Congreso una némina de 45 aspirantes para que el Legislativo escogiera los 15
magistrados que tendria el Poder Judicial.

El 19 de septiembre de 2001 se aprueba la Ley de la Junta Nominadora para
elegir a los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia producto de una fuerte
presion social por parte de organismos de sociedad civil e instancias internacio-
nales, entre ellas la embajada de Estados Unidos, quien jugd un rol protagénico
en los apoyos hacia el fortalecimiento del sector justicia.

También en esa etapa de reformas institucionales se contempla en la Ley del
Ministerio Publico la figura de una Junta Proponente para elegir una némina
de 5 postulantes que seran enviados al Congreso Nacional para elegir al Fiscal
General y Fiscal General Adjunto.

En paralelo a estos procesos, en el 2006 se aprueba la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica (LTAIP) como herramienta que permitira
contribuir al combate de la lucha contra la corrupcion. La ley fue aprobada en
el gobierno liberal del derrocado presidente Manuel Zelaya Rosales, y responde
a una presion ciudadana y una ola latinoamericana de leyes de transparencia
que garanticen el acceso a la informacién como parte de la reivindicacion del
derecho de y a la informacion.

Inicia, asi, la entrada al nuevo siglo y milenio con aires de modernismo en ma-
teria de reformas politico-institucionales y reformas electorales, en su mayoria,
inconclusas, que provocarian en el 2009, tras el golpe de Estado de junio, el
colapso del sistema politico hondurefio por la incapacidad de las elites de buscar
salidas democréticas a las crisis politicas en que habia caido el pais.

IV. La crisis de 2009, el golpe de Estado

Con la asuncién al poder del presidente liberal, Manuel Zelaya Rosales, una
nueva vision del poder se instala en Honduras. En su planteamiento de gobierno,
Zelaya plantea una propuesta de gobierno denominada “Visién del poder ciuda-
dano para transformar a Honduras”. La misma tenia dos proclamas sideradas
fundamentales®®:

a) “Lucharemos por la vida, por la disminucién del alto costo de los produc-
tos de la canasta béasica y combatiremos con firmeza y sin descanso la

15 Informe de la Comisién de la Verdad y la Reconciliacién: Para que los hechos no se repitan, julio 2011,
Tegucigalpa, Honduras.
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inseguridad que afecta a todos los hondurefios...Nuestra propuesta tiene
como propdsito supremo el desarrollo humano, generar empleos suficien-
tes con ingresos dignos, elevar la producciéon y productividad, asegurar
un mayor acceso a la poblaciéon de los servicios pablicos y proteger los
recursos naturales para un aprovechamiento sostenible que beneficie a la
sociedad hondurefia y garantice los derechos de las futuras generaciones”.

b) “El poder ciudadano serd una nueva forma de gobernar que propiciara
una democracia genuinamente participativa, en la cual el ciudadano
(a) tenga, por primera vez, oportunidad de ejercer la auditoria social,
acceder a la informacion publica, deliberar, identificar sus necesidades,
planificar su propio desarrollo y exigir sus derechos, con asideros legales
que pondran a la vista y conocimiento de la nacion las reglas claras de
convivencia nacional”.

Esas propuestas de cambio entusiasmaron y el gobierno de Zelaya empez6 a
romper esquemas, pero también a generar conflictividad entre poderes, en es-
pecial con el Legislativo. Uno de esos conflictos se dio el 25 de enero de 2009,
cuando estaba por elegirse una nueva Corte Suprema de Justicia y el gobierno
de Zelaya queria imponer—al margen de la ley—la reelecciéon de una de sus
candidatas en la nueva corte de justicia.

La Junta Nominadora denuncia esa jugada y advierte del deterioro institucional en
que caeria el pais si Zelaya imponia su criterio al margen de la ley. Se producen
inusuales movimientos de tropas militares en los alrededores del Congreso Nacio-
nal y varios diputados denuncian presiones en torno a la eleccién de la nueva corte
de justicia. Finalmente, la propuesta del presidente Zelaya es abortada y no logra

imponer a su magistrada, pero las fricciones entre poderes quedan instaladas.

Fricciones que se extienden también hacia las elites politicas dentro y fuera de
su partido por los acercamientos al proyecto bolivariano de Hugo Chéavez en
Venezuela, al tiempo que Zelaya reflotaba a los militares en su gobierno dandoles
nuevamente papeles de control en empresas claves como la estatal eléctrica,
entre otros.

El 2009, afio electoral, fue el afio de la intensidad de las crisis y confrontaciones
entre poderes, todo indicaba que la crisis de 1985 podria reeditarse, pero no fue
asi, la crisis de 2009 fue mas profunda y colapsé al sistema politico.

El gobierno de Manuel Zelaya anuncia que instalara una cuarta urna adicional en
las elecciones generales de noviembre de 2009 y en ella los hondurefios deberian
decidir si querian o no, que se convocara a una asamblea nacional constituyente
que tuviera como objetivo la redaccion de una nueva Constitucion hondureria.
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En principio la propuesta no desagradé a las elites politicas, se producen reunio-
nes y se busca llegar a un pacto de ctipulas, como habia sido la tradicion, pero
el expresidente Zelaya no deseaba un proceso en donde él no tuviera el control
y el pacto fracasé. Extensas entrevistas hechas por la Comisién de la Verdad y
Reconciliacién'®, instalada tras el golpe, ast lo reflejan. Las ctpulas no se pusieron
de acuerdo y el pais entrd a una crisis permanente.

Se instala en el imaginario colectivo que la cuarta urna era un proyecto ree-
leccionista del presidente Zelaya como parte de la estrategia de extensién del
socialismo del siglo XXI del extinto presidente venezolano Hugo Chéavez y las
fuerzas conservadoras del pais se cierran en torno a la oposicion a la cuarta urna.
El gobierno del expresidente Zelaya entra en una serie de desacatos legales, la
sociedad se polariza y el 28 de junio de 2009, Manuel Zelaya es expatriado a
Costa Rica y sacado del poder.

Como consecuencia del golpe de Estado, Honduras es expulsada del concierto de
naciones en el seno de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) que aplica
su carta democrética, mientras el pueblo sale a las calles a pedir la restitucion
de Zelaya sin éxito alguno.

Los analistas aseguran que la naturaleza de la crisis de 2009 es totalmente distinta
a la de 1985, porque mientras ésta ultima no amenazaba al sistema politico y
social, pues enfrent6 solamente a los partidos politicos y a los grupos tradicio-
nales, logrando llegar a un acuerdo con un acta de compromiso que puso fin a
la misma. No obstante, la crisis institucional de junio de 2009 fue de naturaleza
distinta, ya que mas alla de las personas que encarnan el conflicto, “lo que se
percibe es un conflicto de clase en donde por primera vez, las clases dominantes
y sus aliados, perciben que la implementacion de la cuarta urna, y la posibilidad
de crear una Asamblea Nacional Constituyente crea un espacio politico para
que las clases subalternas puedan asumir la conduccién politica de la sociedad
hondurefia y ubiquen a Honduras en el proyecto del Socialismo del Siglo XXI,
impulsado por el presidente de Venezuela, Hugo Chavez”."”

El papel de los militares en este proceso fue de prudencia en primera instancia
respecto a la polarizacién politica del pais, pero ante la negativa de las Fuerzas
Armadas de apovar la cuarta urna por considerarla inconstitucional ante un
fallo emitido por un tribunal de justicia, el ex presidente Zelaya destituye al jefe
del Estado Mayor Conjunto, Romeo Véasquez, quien es restituido por la Corte
Suprema de Justicia, y las buenas relaciones entre los militares y Manuel Zelaya
concluye al dar la espalda a su proyecto de cuarta urna.

16 Idem.
17 Salgado, Ramén: Crisis institucional y golpe de Estado en Honduras, Universidad Pedagégica Nacional
“Francisco Morazan”, 2010, Tegucigalpa, Honduras.
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La salida forzada de Manuel Zelaya del poder evidenci6 el fracaso de las elites
y llevo a integrar sendas comisiones, del lado del gobierno interino de Roberto
Micheletti!®, y, de los representantes de Manuel Zelaya. El Didlogo Guaymuras/
Acuerdo Tegucigalpa/San José para la reconciliacién nacional v el fortalecimien-
to de la democracia en Honduras, suscrito por las partes en conflicto el 30 de
octubre de 2009 contenia los acuerdos siguientes:

1) Conformar un gabinete de Unidad y Reconciliacién Nacional.

2) Renuncia a convocar a una Asamblea Nacional Constituyente.

3) Realizar un llamado al pueblo hondurefio para que participe pacificamente
en las proximas elecciones generales.

4) Acatar en todos sus extremos el articulo 272 de la Constitucién de la Re-
publica de Honduras, conforme con el cual las Fuerzas Armadas quedan
a disposicion del Tribunal Supremo Electoral desde antes de un mes de
las elecciones generales.

5) Que el Congreso Nacional, como una expresion institucional de la sobe-
rania popular, en uso de sus facultades, en consulta con las instancias que
considere pertinentes, resuelva en lo procedente respecto a “retrotraer la
titularidad del Poder Ejecutivo a su estado previo al 28 de junio hasta la
conclusién del actual periodo gubernamental, el 27 de enero de 2010”.

6) Crear una Comision de Verificacion de los acuerdos y una Comisién de
la Verdad para esclarecer los hechos ocurridos antes y después del 28
de junio de 20009.

7) Solicitar la reinsercién y participacion plena de la Republica de Honduras
en la comunidad internacional.

La firma de este acuerdo permiti6 al expresidente Zelaya salir de la sede de la
embajada de Brasil, en Tegucigalpa, a donde se refugio, tras entrar sorpresiva-
mente el 21 de septiembre de 2009.

Las elecciones se produjeron el 29 de noviembre, en medio de fuerte resguardo
militar, las gana el presidenciable nacionalista, Porfirio Lobo Sosa, quien asume
el poder el 27 de enero de 2010 y acompara a Manuel Zelaya a salir de la em-
bajada de Brasil rumbo a Republica Dominicana.

El 22 de mayo de 2011, el presidente Lobo Sosa y el expresidente Manuel Zelaya,
bajo la mediacién y aval de los presidentes Hugo Chévez, de Venezuela, y Juan
Manuel Santos, de Colombia, suscriben el llamado “Acuerdo de Cartagena de
Indias”, que permite el retorno del derrocado Manuel Zelaya a Honduras el 28
de mayo de ese mismo ario.

18 Roberto Micheletti Bain, asume interinamente el poder en Honduras tras el golpe de Estado a Manuel
Zelaya y convoca a elecciones para fines de 2009.
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El Acuerdo de Cartagena, entre otros aspectos, permitioé la creacion del partido
politico Libertad y Refundacién (LIBRE), que se define como un partido de
izquierda, siendo el segundo partido politico de izquierda en Honduras que es
creado por decreto al amparo de acuerdos politicos.

El partido Libertad v Refundacién participa asi de los comicios generales de
noviembre de 2013y se configura en Honduras una nueva composicion politica
que rompe con el otrora fuerte bipartidismo politico.

La destitucion de la Sala Constitucional de la CSJ: la crisis de 2009, trajo
consigo también otro ensayo en materia de deterioro institucional, el llamado
“golpe institucional o técnico” al Poder Judicial, tras la sorpresiva destitucion,
por parte del Congreso Nacional, de cuatro de los cinco magistrados que con-
formaban la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. El hecho
se produjo el 11 de diciembre de 2012%. La destituciéon tuvo como discurso
publico un fallo de la Sala declarando inconstitucional la aplicacién de pruebas
de confianza en la Policia Nacional por no existir garantias en ese momento.
Los legisladores indicaron en sus alegatos que la Sala habia sido “permeada”
por influencias ligadas al crimen organizado, que hallaron “evidencias preocu-
pantes”, pero nunca probaron ni sustentaron nada de sus acusaciones. En el
fondo, la tesis era que la Sala Constitucional habia incomodado con una serie
de fallos, en especial uno relacionado con la inconstitucionalidad de las llamadas
“ciudades modelos” que impulsaba el gobierno. También, porque se aprestaba
a dar resolucion sobre presuntas denuncias de fraude en los comicios internos
del Partido Nacional que habia enfrentado a dos fuertes candidatos: el entonces
alcalde de Tegucigalpa, Ricardo Alvarez, y el entonces presidente del Congreso
Nacional, Juan Orlando Hernandez, Gltimo a quien se acusaba de haber hecho
fraude a Alvarez. La destitucion de la Sala Constitucional frené ese proceso. El
golpe institucional al poder judicial desaté fuertes condenas en sectores sociales,
el comisionado nacional de los derechos humanos y organismos internacionales.
El caso se encuentra actualmente en manos de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos que encontré indicios violatorios que configuran para ser
turnados a la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Tres afios después
del golpe de Estado, otro golpe lesionaba la institucionalidad del Estado, en esta
ocasion en el Poder Judicial.

V. Lucha anticorrupcion y la marcha de los indignados

En noviembre de 2013, los hondurefios fueron nuevamente a elecciones gene-
rales y en la mismas particip6 el partido Libertad v Refundacion (LIBRE), en su
primera incursion politica tras el retorno al pais del derrocado expresidente Zelaya

19 http://www.proceso.hn/component/k2/item/28528.html
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al amparo de la firma del Acuerdo de Cartagena que contemplaba, entre otras
cosas, la creacion de un instituto politico que aglutinaba a las fuerzas impulsoras
del llamado movimiento de resistencia al golpe de Estado. LIBRE llevdé como
candidata presidencial a la esposa de Zelaya, Xiomara Castro Zelaya.

[rrumpié también en el panorama un candidato outsider bajo el Partido Anti-
corrupcién (PAC) que hizo de la lucha anticorrupcién su principal discurso de
campana. Los comicios generales fueron ganados por el Partido Nacional, que
por primera vez retiene en forma consecutiva en dos periodos consecutivos el
poder. La sombra del fraude se instalé en estas elecciones, tras alegar LIBRE y
también el PAC que les habian robado el gane.

El Partido Nacional asume la conduccién del pais de la mano de Juan Orlando
Hernandez, delfin del expresidente Porfirio Lobo Sosa. Hernéndez instala un
gobierno de mano dura y centra su administracién en el combate a la inseguri-
dad v la violencia, dando un mayor nivel de protagonismo a los militares en las
labores de seguridad. Crea incluso una policia militar especial a la que busca
darle rango constitucional sin éxito.

La asuncién de Hernandez se produce cuando, meses antes de dejar el poder,
el presidente Lobo Sosa instala una comisioén interventora en el estatal Instituto
Hondurefio de Seguridad (IHSS) por fuertes denuncias de corrupcion.

En la toma de posesion, Hernandez dice que uno de sus ejes centrales seré la
lucha contra la corrupcién, sin imaginarse, que ese fenémeno terminaria dete-
riorando su administracién y su imagen.

En el 2015, un movimiento ciudadano de indignacién social sale a las calles en
protesta por los escandalos de corrupcion en el IHSS y los problemas de salud
y acceso a medicinas en ese ente y otras dependencias publicas. Surge asi el
movimiento de los indignados conocido como la “la marcha de las antorchas”, un
esfuerzo colectivo inédito en la sociedad hondurefia, apagada e indiferente frente
a los problemas sociales por décadas, excepto su salida a las calles tras el golpe
de Estado. El desfalco en el IHSS desat¢ la indignacion colectiva, al trascender
dos aspectos: primero, una declaracién del expresidente Lobo Sosa?® sefialando
que conocia del problema pero callé para no afectar el triunfo electoral del Partido
Nacional, v dos, el reconocimiento del presidente Hernandez?! que algunos de
los fondos del saqueo pudieron ser usados para financiar su campafnia.

20 https://www.elheraldo.hn/pais/730619-213/pepe-lobo-descubrimos-lo-del-ihss-pero-ven%C3%ADan-
las-elecciones

21 https://www.bbc.com/mundo/noticias/2015/06,/150604_honduras_presidente_hernandez_reconoce_
financiacion_fraudulenta_corrupcion_lv
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La marcha de las antorchas fue liderada por jévenes y sumd a la iniciativa a la
clase media hondureiia que todos los viernes se convocaba a las calles para pro-
testar. Esta iniciativa se replicé en diversos puntos del pais y entre sus principales
demandas destacaba la instalacién en Honduras de una Comisién Internacional
contra la Impunidad en Honduras (CICIH), similar a la Comisién Internacional
contra la Impunidad en Guatemala (CICIG).

El gobierno de Hernandez enfrenta asi uno de los movimientos de impugnacién
ciudadana a su gestion mas fuerte que haya enfrentado un gobernante en los
Gltimos afios. Esa protesta social lo lleva a acudir a la Organizacién de Estados
Unidos para instalar una Misién de Apoyo contra la Corrupcion y la Impunidad
en Honduras (MACCIH).

El 19 de enero de 2016%2 se firma el convenio que da creacion a la MACCIH y
ésta se instala en el pais en abril de ese mismo afio. Las antorchas se apagan
luego de ser cooptadas por grupos politicos de oposicién, pero dejaron sembrada
la semilla del hartazgo frente a la corrupcién en Honduras.

La Misién ha entablado por ahora siete casos de presunta corrupcién que salpi-
ca a las elites politicas, en especial diputados en el Congreso y a la ex primera
dama, Rosa Elena Bonilla de Lobo, ademas de un hermano del expresidente Lobo
Sosa. Frente a los casos, las elites politicas se han blindado con reformas legales,
leyes, apelaciones en las cortes e incluso recursos para declarar inconstitucional
el convenio de la Misién, Gltimo que ni pegd, pero ha evidenciado cémo las
estrategias de blindaje?® para frenar la lucha contra la corrupcion e impunidad
se ha instalado en Honduras.

Uno de los casos emblematicos entablados por la Misién se denomina “Pando-
ra” por el millonario desvio de al menos 12 millones de délares de la Secretaria
de Agricultura y Ganaderia (SAG) que iban destinados a proyectos en zonas
deprimidas ubicadas en el corredor seco del pais, donde el impacto del cambio
climético mantiene esas zonas en sequias extremas y con hambrunas. Esos
recursos se desviaron para pagar cuentas a partidos politico, viajes personas,
financiamiento de haciendas privadas con proyectos agricolas, financiamiento
de tarjetas prepago con fines electorales y financiamiento de la campafia politica
del partido en el poder para la reeleccion del presidente Hernandez, entre otros
usos del dinero publico.

El abogado de uno de los testigos clave del caso Pandora que salpicé a personajes
de la elite politica considerada “intocable” en el pais, revel6 que en el testimo-

22 http://www.oas.org/es/centro_noticias/comunicado_prensa.asp?sCodigo=C-001/16
23 El blindaje de la corrupcién en Honduras, contexto, dimensiones, formas y mecanismos, Centro de
Documentacién de Honduras, diciembre 2018, Tegucigalpa, Honduras.

288



Thelma Mejia

nio de su cliente, éste aseverd que el actual gobernante hondurerfio es uno de
los “cabecillas” de Pandora y el saqueo de fondos de otras instituciones®*. Los
implicados en este caso, al igual que en los otros presentados por la MACCIH
y la Unidad Especial Fiscal contra la Impunidad de la Corrupciéon (UFECIC) del
Ministerio Publico, unos permanecen en libertad condicionada, otros tienen
sobreseimiento definitivo, y otros, guardan prision preventiva en tanto se inician
los juicios orales y publicos previstos.

VL. La crisis de 2017: reeleccion presidencial

Si la trama de la corrupcién sembraba fuertes dudas sobre la administracion del
presidente Hernandez, v el Partido Nacional, el tema de la reeleccién presidencial
fue la gota que derramo el vaso cuando éste anuncia en noviembre de 2016%°
su intencién de seguir en el poder, luego que la Sala Constitucional de la Corte
de Justicia fallara a favor de la reelecciéon y el fallo fuera ratificado por el pleno
del Poder Judicial.

El fallo se produjo en abril de 2015%°, a raiz de una peticién planteada por el expre-
sidente nacionalista, Rafael Callejas, y varios diputados nacionalistas, de expulsar
de un articulo constitucional considerado pétreo o irreformable la prohibicién de
hablar del tema de la reeleccion presidencial. El articulo era el 239 constitucional.
Se pedia la expulsion del parrafo segundo. El articulo decia lo siguiente:

Articulo 239: El ciudadano que haya desemperiado la titularidad del Poder
Ejecutivo no podra ser elegido Presidente o Vicepresidente de la Republica.
El que quebrante esta disposiciéon o proponga su reforma, asi como aqué-
llos que lo apoyen directa o indirectamente, cesaran de inmediato en el
desemperio de sus respectivos cargos vy quedaran inhabilitados por diez
(10) arios para el ejercicio de toda funcién publica.

La Sala resolvié que hablar de la reeleccién ya no era prohibido y la Corte Supre-
ma ratificé ese fallo y dijo que era cosa juzgada. Inicia un fuerte debate juridico
al respecto, pero el proyecto reeleccionista de Hernandez sigue su curso y la
oposicion politica decide enfrentarlo en la llamada Alianza de Oposiciéon contra
la Dictadura?’, encabezada por Salvador Nasralla, el outsider que irrumpio en la
politica en el 2013 y que esta vez repite en alianza, luego que por subterfugios

24 https://criterio.hn/2018/11/26/actor-clave-en-caso-pandora-declara-que-joh-es-el-cabecilla-de-los-
saqueos-en-varias-instituciones-del-estado/

25 https://www.prensalibre.com/internacional /presidente-de-honduras-anuncia-que-buscara-reeleccion-en-
el-2017/

26 https://www.laprensa.hn/honduras/833657-410/reelecci%C3%B3n-en-honduras-corte-suprema-de-
justicia-aprueba-fallo-favorable

27 La Alianza de Oposicién contra la Dictadura la conformaron el Partido Libertad y Refundacién (LIBRE), el
Partido Innovacién y Unidad Social Demécrata (PINU/SD) y Salvador Nasralla junto a sus seguidores mas
fieles que fundaron el PAC.
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legales el Tribunal Supremo Electoral (TSE) diera la direccién del partido, en
comicios internos?® autorizados por ellos, a una faccion disidente de Nasralla.

La incertidumbre roded asi el proceso electoral de noviembre de 2017, debido
al cambio de reglas como la reelecciéon presidencial, la aprobacién del voto en
linea o en raya continua para la papeleta electoral a nivel electivo de diputados,
la inconclusa depuracion del censo electoral, las denuncias de corrupcion sobre el
otorgamiento de contratos a las empresas responsables de manejar la transmisién
de los resultados electorales y la discrecionalidad con que los responsables del
TSE, siguen manejando los hilos de este proceso, quienes no han podido, de
forma contundente, desvanecer las denuncias de irregularidades.

No obstante, cabe destacar dos elementos novedosos que caracterizaron, en
medio de la polarizacién, los comicios: la figura de la Alianza v la vigencia de la
Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a los Partidos Politicos y
Candidatos, conocida como “Ley de politica Limpia”, impulsada por la MACCIH
con el proposito de poner coto al tema del financiamiento de camparias para
cerrar paso al dinero sucio procedente de ilicitos. La Ley, objeto de modificacio-
nes en el parlamento, se aplicé a contrarreloj, los responsables de su ejecucién,
al cierre de este documento, no han cuantificado a ciencia cierta cuanto costé la
campana electoral, menos si hubo o no financiamiento ilicito.

Los comicios se desarrollaron con tranquilidad el 26 de noviembre de 2018,
hasta que en horas de la noche, el tribunal electoral aument6 la incertidumbre
al no dar resultados preliminares en la hora estipulada, lo hizo méas tarde y en
ello indicaba una tendencia favorable al candidato de la Alianza de Oposicién
contra la Dictadura®’; asi se fueron a dormir los hondurefios con la percepciéon
que la Alianza aventajaba los comicios.

Pero dos dias después de los comicios, la tendencia cambio, tras una caida en el
sistema de coémputo del TSE, y en un nuevo reporte de las autoridades electora-
les, el presidente Juan Orlando Hernandez habia repuntado al candidato de la
Alianza de Oposicion contra la Dictadura®. La gente sale a las calles a protestar
ante lo que consideraron un “fraude electoral”, la indignacién ciudadana se volvio
nuevamente colectiva. El 18 de diciembre de 2017, el Tribunal Supremo Electoral
declara ganador® al presidente Juan Orlando Hernandez para continuar en el
poder cuatro afios mas.

28 https://www.laprensa.hn/honduras/1073816-410/marlene_alvarenga-salvador_nasralla-pac-tse

29 https://www.laprensa.hn/honduras/elecciones2017/1130060-410/elecciones-honduras-nasralla-
mantiene-ventaja-sobre-joh

30 https://www.elheraldo.hn/eleccioneshonduras2017/1130678-508/joh-ya-supera-a-nasralla-en-conteo-
de-votos-presidenciales-seg%C3%BAn-tse

31 https://www.laprensa.hn/honduras/elecciones2017/1135879-410/joh-reelecion-honduras-presidente-
tse-elecciones-candidato_ganador-
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La declaratoria del TSE saca a la gente a las calles®?, se producen tomas, saqueos
e incendios, en medio de la represion policial y militar que concluye en cientos
de detenidos y varios ciudadanos en la carcel acusados de terrorismo. La pola-
rizacioén se instala nuevamente en el pais.

La Coalicion de Observacion no partidaria N-26 (ON-26), una instancia de so-
ciedad civil que se formé para dar veeduria ciudadana al proceso, en su lectura
poselectoral, calificé esta crisis de gobernabilidad democratica como la incapa-
cidad del sistema electoral, los partidos politicos y demas sectores de “promover
cambios sociales” al ser rebasados por una ciudadania cada vez méas demandante
y participativa.

“La crisis politica poselectoral plantea enormes desafios para el sistema de
partidos politicos, para el Tribunal Supremo Electoral y para el sistema poli-
tico-electoral hondurefio en su conjunto, al ser una de las méas profundas que
enfrenta Honduras desde el retorno formal a la democracia; un modelo politico
que merece ser “rehabilitado” para devolver al pais y sus ciudadanos confianza,
certidumbre, credibilidad v legitimidad en sus instituciones”, sefiala el ON-26 en
sus valoraciones de la crisis tras los comicios de noviembre de 2017.

La Coalicion ON-2633 sefiald que el resultado de los comicios revelaron el deterio-
ro del modelo histérico de “pactos” en Honduras entre los caciques nacionales y
locales, los liderazgos de los partidos politicos, los diferentes poderes del Estado
y los grupos econdémicos tradicionales, grupos que hoy, con los nuevos actores
politicos y una ciudadania méas consciente, se hace dificil llegar a ese tipo de
“acuerdos” que marcaron los gobiernos de los tltimos treinta afios que dejaron
una gobernabilidad, como mucho, satisfactoria.

Ante el fracaso de las elites, la Coalicion ON-26 plasmo tres escenarios de cara
al continuismo de Juan Orlando Hernéndez para un nuevo mandato: a) un go-
bierno de transicién pactada que permitiera una reforma integral del Estado maés
alla de las reformas electorales, que permitiera incluso convocar a elecciones en
dos afos, un nuevo Pacto Social o la convocatoria a una constituyente; b) un
gobierno de integracién con diversos actores mas alla de la militancia partidaria,
al advertir que el gobierno tendra una de las presidencias mas fragiles desde el
retorno formal a la democracia, y c) un gobierno de partido, en el cual el Partido
Nacional no logra un consenso con todas las fuerzas politicas y se caracteriza
en un gobierno partidario®*.

32 https://www.laprensa.hn/honduras/1135913-410/disturbios-protestas-quemas-manifestaciones-crisis_
politica-honduras

33 Informe Final sobre la Observacion del Proceso Electoral 2017, marzo 2018, Tegucigalpa, Honduras.

34 Idem.
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El 27 de enero de 2018%°, el presidente Juan Orlando Hernéndez toma juramento
por cuatro afios mas, en medio de dos escenarios: uno en la calle con fuertes
protestas y represion policial, y el otro en el estadio nacional, con promesas de
un pais fantasia que le llevd a mencionar la “Honduras de aqui y la Honduras
de allad”, una frase improvisada que se hizo viral. La toma de Hernandez estuvo
ausente de acomparnamiento de altos dignatarios por aducir que no se estilaba
y era parte de la austeridad.

En la valoracion de escenarios, Hernandez asumié un nuevo mandato en medio
de un fuerte cuestionamiento social, carente de legitimidad y con un gobierno de
partido, en tanto los sectores sociales, religiosos, politicos y empresariales urgian
sobre la necesidad de un didlogo para generar pactos minimos de gobernabilidad.

Previendo el escenario de conflictividad social en el pais, la pastoral social Caritas
de la iglesia catélica, lideré un grupo de notables que denominé “Los Convocan-
tes”3%, quienes se acercaron a las partes en conflicto: Alianza de Oposicién contra
la Dictadura, Partido Liberal y Partido Nacional, a fin de acercarlos y sentarse a
una mesa de pre - didlogo que diera paso a un Dialogo Politico que sentaré las
bases de un gran Didlogo Nacional.

Entra a la escena la Organizacién de las Naciones Unidas, que en principio envié
una misién exploratoria para ver si existian en el pais condiciones para un dia-
logo, y ese informe dijo que no estaban dados todos los elementos generadores
de confianza®. El Grupo de Los Convocantes sigui6 tendiendo puentes y logra
acercar a las partes, pero, de entrada, el primero en rechazar el pre didlogo y
luego el didlogo politico es el partido LIBRE?® por considerar que ello “avalaba”
al gobierno continuista de Hernandez.

Tras ocho meses de intensas negociaciones, bajo el auspicio de Naciones Unidas,
finalmente en agosto de 2018% se instala el Diadlogo Politico, se traen cuatro
facilitadores internacionales para igual nimero de mesas tematicas: derechos
humanos, reformas electorales, reformas constitucionales para fortalecer insti-
tucionalidad y violencia y fraude electoral.

35 https://www.elheraldo.hn/especiales/resumen2018/hechosdelmundo/1239617-473/enero-2018-juan-
orlando-hern%C3%A 1ndez-es-juramentado-como-el-primer-presidente-reelecto

36 https://www.elheraldo.hn/pais/1144748-466/c%C3%Alritas-propone-convocantes-para-el-
di%C3%Allogo-nacional-en-honduras

37 http://www.latribuna.hn/2018/08/15/onu-destaca-que-en-un-dialogo-debe-prevalecer-la-confianza-y-el-
interes-entre-los-actores/

38 https://criterio.hn/2018/08/14 /partido-libre-anuncia-reitera-que-no-creen-ni-en-la-firma-ni-en-la-palabra-
de-joh/

39 http://www.proceso.hn/politica-nacional /36-proceso-electoral/inicia-dialogo-politico-para-reconciliar-a-
honduras.html
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El Congreso Nacional, el 14 de septiembre de 20184, dias después de instala-
do el didlogo politico auspiciado por Naciones Unidas, anuncia que la camara
legislativa instalara su propio didlogo sobre reformas electorales. El anuncio es
visto como una paralela al didlogo politico, pero tanto Naciones Unidas como los
congresistas salen a desmentir esa versién y asegurar que son complementarios
pues cualquier acuerdo politico que amerite reformas debera llegar al congreso
para su aprobacion.

En su trabajo, las mesas técnicas identificaron un poco mas de cien consensos®!,
pero los grandes acuerdos en torno al tema de las violaciones a los derechos
humanos que terminara con una amnistia; el tema del fraude electoral, la figura
de la segunda vuelta, la consulta sobre la reeleccion, entre otros, no se concretan
y las Naciones Unidas da por concluidas las mesas técnicas del didlogo politico y
dice que los acuerdos logrados pasan al Congreso Nacional, que ya habia instalado
un didlogo en torno a las reformas electorales, en el cual particip6é LIBRE y cont6
con el apoyo de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).42

Mientras se hacian estos anuncios desde el legislativo vy el didlogo politico tenia
sus altibajos en las mesas técnicas apoyadas por la ONU, el 25 de septiembre
de 20184, el poder legislativo sacude las negociaciones del didlogo politico al
anunciar la intervencién del Registro Nacional de las Personas (RNP), fuera de
los acuerdos a que se estaban llegando en las mesas técnicas que abogaban por
una reestructuracion profunda, técnica, pero no politica partidaria. Empieza a
aparecer con mas fuerza la figura del tripartidismo politico en Honduras, pues
al reparto del RNP se suma el partido Libertad y Refundacién, junto a los na-
cionalistas v los liberales, en especial, la faccion liberal afin a las politicas del
oficialismo en el poder.

El 26 de septiembre de 2018%*, las autoridades del Partido Liberal que partici-
paban en las mesas técnicas del didlogo politico anuncian su retiro por consi-
derar que se irrespetaron los acuerdos que habian surgido en las mesas. Tras
cabildeos, los liberales deciden retornar al didlogo. La participacion liberal fue
también paralela: un sector afin a las politicas gubernamentales pactaba con los
nacionalistas en el congreso, en tanto, la cipula partidaria que tiene los sellos
del partido, lo hacia en el didlogo facilitado por la ONU vy se distanciaba de su
bancada en el parlamento.

40 https://hondudiario.com/2016/09/14 /mauricio-oliva-anuncia-que-iniciaran-dialogos-sobre-reformas-
electorales-en-el-congreso-nacional/

41 http://proceso.hn/actualidad/7-actualidad /garafulic-destaca-que-mesas-de-dialogo-lograron-mas-de-100-
acuerdos-aunque-quedaron-pendientes.html

42 http://www.proceso.hn/portadas/10-portada/concluye-dialogo-politico-sin-acuerdos-dice-garafulic. html

43 http://proceso.hn/actualidad/7-actualidad/intervenido-el-rnp.html

44 https://www.laprensa.hn/honduras/1219859-410/partido-liberal-retira-mesas-dialogo-politico
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Una vez culminado el didlogo politico sin los consensos torales, el 12 de diciembre
de 2018%, el representante del Gobierno en las mesas del dialogo politico de la
ONU, anuncia que los consensos alcanzados seran enviados al Congreso Na-
cional para ser considerados en el didlogo legislativo de las reformas electorales.

El debate de las reformas electorales pasa al congreso y se repite la vieja practica
del “pactismo” y el tema de la segunda vuelta o balotaje y el plebiscito para la
reeleccién no entran al debate. Tres partidos se pusieron de acuerdo y se repar-
tieron los cargos en el intervenido Registro Nacional de las Personas (RNP), la
disolucién del Tribunal Supremo Electoral que pasara a llamarse Consejo Nacional
Electoral (CNE) y la creacion del Tribunal de Justicia Electoral (TJE). El acuerdo
se dio entre los partidos, Nacional, en el poder, una faccién del Partido Liberal
y el partido LIBRE. En el caso del Partido Liberal, éste sufre una division inter-
na como parte de una transicién entre nuevas autoridades y viejas estructuras
caracterizadas por el caudillismo y cacicazgo.

El 24 de enero de 2019, tras los acuerdos entre el tripartidismo que surge ahora
en Honduras, se aprueban las polémicas reformas electorales, en ellas se indica
que el CNE estara integrado por tres consejeros propietarios y dos suplentes,
en tanto el TJE, contara con tres magistrados propietarios y dos suplentes. Las
autoridades de ambas instituciones electorales seran electas por mayoria calificada
y por un periodo de cinco afios.

En el caso de los interventores del Registro Nacional de las Personas (RNP), los
parlamentarios acordaron que éstos pasaran a ser electos magistrados y tendran
sus funciones por cinco afios, y seran juramentados como tales.

VII. Patrones comunes de las crisis

En su informe, la Comision de la Verdad y Reconciliacion sefiala que historica-
mente dentro de los rasgos de la cultura politica hondurefia se puede apreciar
que, desde la década de los ochenta hasta nuestros dias, los principales actores
politicos --en su necesidad de articular los acuerdos para consolidar el sistema
democrético instaurado—fueron mostrando un comportamiento que, progresiva
y sisteméticamente, llegd a configurar la cultura politica hondurena.

Siguiendo el patrén del Informe de la Comision de la Verdad y Reconciliacién,
algunos de los rasgos o patrones comunes que destacan a lo largo de estas crisis
institucionales y politicas que ha tenido el pais en las méas de tres décadas se

45 https://www.laprensa.hn/honduras/1241606-410/dialogo-pol%C3%ADtico-169-acuerdos-enviados-
congreso-nacional-ebal-diaz-gobierno-honduras

46 https://www.elheraldo.hn/pais/1253182-466/congreso-nacional-aprob%C3%B3-las-reformas-
electorales-en-honduras
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encuentran los siguientes:*’ a) El presidencialismo-personalismo-autoritarismo
como una derivacién o prolongacién del estilo caudillista propio del periodo
dictatorial, b) un estilo de negociacién y de toma de decisiones cupulares, en
donde prevalece la secretividad o “misas negras” en la busqueda de acuerdos
informales al margen de la legalidad vy la institucionalidad, c) el centralismo,
como consecuencia del estilo de negociacién imperante en el cual los poderes
Ejecutivo y Legislativo determinan financiera y politicamente los asuntos claves;
d) la persistencia del poder militar dentro de los asuntos civiles, al seguir siendo
el centro de consulta durante las crisis y determinar hacia quién o déonde inclinan
la balanza, e) vision clientelar del Estado en busqueda de lealtades militantes maés
que en criterios propios de la meritocracia.

Otro de los aspectos comunes que han regido las crisis institucionales y politicas
en Honduras es que éstas son ciclicas, con los mismos actores, es decir los par-
tidos politicos v sus elites politicas. Estas crisis varian segtn la intensidad y la de
2009 y 2017 evidencian el agotamiento de un modelo que lejos de fortalecer la
institucionalidad, la esta erosionando y debilitando.

Las crisis han estado revestidas por luchas de poder no necesariamente parti-
darias ni ideoldgicas, sino por intereses particulares y de cacicazgos en donde
la cultura de los “pactos bajo la mesa” ha prevalecido desde el bipartidismo que
dominé hasta antes del golpe de 2009 las transiciones democréticas, hasta el
surgimiento del tripartidismo a partir de 2013. La cultura del “pactismo” sigue
vigente y las elites politicas se reparten las cuotas segiin la conveniencia de las
clpulas partidarias.

La transicién politica inicié con partidos débiles, cuyos liderazgos se construyeron
alrededor de caudillos, imposicién, intolerancia y maniobras politicas. Se apost6
a una democracia electoral, de cada cuatro afios, pero no una democracia real,
donde las reglas electorales han tenido a favorecer el bipartidismo a través del
organo electoral llamese Tribunal Nacional de Elecciones en los afios ochenta y
noventa o Tribunal Supremo electoral hasta mayo de 2019.

La injerencia de poderes y los golpes institucionales han sido una constante en
la vida democrética hondurefia. En 1985 un presidente del Poder Judicial fue
destituido y en diciembre de 2012, cuatro miembros de la Sala Constitucional
del Poder Judicial fueron destituidos por el Poder Legislativo.

Las crisis han mostrado también como el uso del ente electoral (TNE o TSE) ha
sido la punta de lanza para favorecer o quitarse opositores incémodos: caso re-
conocimiento del movimiento Juan Pablo Urrutia en el PN, impulsado por Suazo

47 Informe de la Comisién de la Verdad y Reconciliacién: Para que los hechos no se repitan, julio 2011,
Tegucigalpa, Honduras.
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Cérdova (PL) en la crisis politica de 1985. El otro caso fue el de la candidatura
de Ricardo Maduro al no inscribirlo en las internas cuando el control del ente
electoral lo tenia el Partido Liberal, que ostentaba en ese momento el poder.
Luego, el proceso que se dio el tribunal supremo electoral para quitar el control
del Partido Anticorrupciéon (PAC) a Salvador Nasralla, donde el control del ente
rector de las elecciones lo ostenta, hasta ahora, el Partido Nacional. Se gesta
también en el tribunal electoral un proceso para decidir si la autoridad partidaria
del Central Ejecutivo del Partido Liberal, corresponde o no al ex presidenciable
liberal Luis Zelaya, enfrentado con las ctipulas tradicionales de su partido, Gltimas
que son mas proclives a las politicas oficialistas del partido en el poder.

Otro patrén comn que une las crisis ha sido el papel de Estados Unidos y el
de las Fuerzas Armadas al momento de inclinar la balanza para impulsar o para
frenar procesos democréticos, asi como legitimidad a las instituciones.

Dentro de las novedades que se han dado en las crisis institucionales y politicas
del pais destacan:

¢ Incipientes impulsos de reformas electorales: realizacion de elecciones
primarias e internas que sustituyen los candidatos de dedo.

¢ La separacién de papeletas para cargos de eleccién a nivel presidencial,
municipal y de diputados.

¢ El uso de la fotografia en las papeletas.

¢ Una Ley de Politica Limpia.

¢ Las reformas electorales de 2019 que dan vida a dos entes electorales: el
Consejo Nacional Electoral que sustituye al TSE, y el Tribunal de Justicia
Electoral, mismos que entraran en vigencia en mayo de 2019.

¢ Una ciudadania mé&s demandante, el uso de las redes sociales ha permi-
tido denunciar los pactos bajo la mesa para el reparto de cuotas y poder
del pais a que han llegado y siguen llegando las elites politicas del pais.

¢ Altos funcionarios y lideres de la aristocracia politica que se creian intoca-
bles hoy son senalados en los tribunales de justicia por presuntos ilicitos.

Impacto de las crisis en la democracia: Los ultimos reportes del Latinoba-
rébmetro evidencian que la democracia en Honduras ha entrado en un “coma
diabético”, segun la valoraciéon que los ciudadanos hacen de sus instituciones,
seguin se observa a continuacion:

La confianza en el gobierno es del 25%, en el Congreso Nacional de 21%; en el
Poder Judicial de 25% vy en el Tribunal Supremo Electoral de 18 por ciento, en
tanto el nivel de confianza hacia los Partidos Politicos es de 13%. Siempre con
las instituciones, el nivel de confianza hacia las Fuerzas Armadas es de 35%), la
Policia Nacional de 33%.
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En cuanto a los niveles de confianza de instituciones no estatales, los resultados
son los siguientes: La Iglesia: 75%, Medios de comunicacién, 42%, Confianza
Bancos, 45%; Confianza ONG: 40%; Compafiias nacionales; 31%, Compafiias
internacionales, 38%; Organismos multilaterales, 33%, Sindicatos, 23%.

VIII. Conclusiones

¢ Las crisis politicas e institucionales que ha vivido Honduras en su transi-
ci6én democratica, ahondada con la de 2009 y la de 2017, han impactado
severamente en la legitimidad de los gobiernos vy la falta de confianza y
credibilidad en sus instituciones. El apoyo a la democracia viene en pica-
da y los esfuerzos de “rehabilitacion” no son ni han sido suficientes, las
elites politicas no han aprendido de las crisis y siguen reproduciendo, en
pleno siglo XXI, las practicas de negociacién del pasado. Los politicos
han construido un “reino” para si mismos y los intereses que les unen.

¢ Las reformas electorales y las reformas constitucionales no han generado
los resultados deseados porque sencillamente las elites politicas han in-
cumplido sus compromisos y la Constituciéon es trastocada a conveniencia,
y Nno para generar mayor inclusion y participaciéon social. Estas reformas
han servido para configurar una transiciéon democrética que se acerca
mas hacia lo fallido que hacia la legitimidad.

¢ Como si fuera un recetario, las elites politicas siguen con las préacticas de
violentar la independencia de poderes, destituyen magistrados, influyen
por medio de los 6rganos electorales en las decisiones internas de otros
partidos politicos, y cuando las crisis los desbordan acuden a la figura
del Dialogo Nacional, pero no para cambiar cosas de fondo, sino para
legitimar el estado de cosas. La figura del Didlogo también parece entrar
a una fase de agotamiento y desgaste que obliga a una profunda reflexién
de cara a préximas crisis que todo indica seran recurrentes.

e Las elecciones de 2017 evidenciaron el agotamiento del modelo electoral,
del sistema politico y de partidos politicos, donde el tema de la reeleccién
sigue siendo un factor polarizante, y el gobierno del presidente Juan Orlan-
do Hernandez, es el méas impugnado socialmente desde el retorno formal
a la democracia. Los acuerdos de las cupulas partidarias que conforman
hoy el tripartidismo politico no son suficientes para devolver certidumbre,
confianza y legitimidad a las instituciones y el Gobierno.

¢ El fendbmeno de la corrupcién se ha instalado en el debate publico y sal-
picado, por ahora a las elites politicas, donde la mayoria de los partidos
politicos legalmente inscritos han sido sefialados por las investigaciones
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de la UFECIC del Ministerio Publico y la MACCIH, en especial el parti-
do en el poder, El Nacional, pero igual ha golpeado a los otros dos que
conforman el tripartidismo: Liberal y Libre. La lucha contra la corrupciéon
a medida que se afianza desata estrategias de blindaje por parte de las
elites politicas con aliados en el Congreso Nacional y el Poder Judicial,
en especial los jueces naturales o magistrados de la corte suprema de
justicia que conocen casos de corrupcion de alto impacto.

La indignacién ciudadana es cada vez mas creciente y los niveles de
desconfianza hacia las instituciones van en aumento, segun refleja el
Latinobarémetro. La conflictividad politica y social puede detonar en
cualquier momento, la incertidumbre sigue siendo el escenario que mejor
caracteriza por ahora este pais. Las proximas elecciones de 2021 definiran
si el modelo de democracia en Honduras se agot6 o sigue siendo resca-
table. Si los préximos comicios van con las mismas reglas del juego de
2017, maquillada solo con cambio de nombres y actores, la insatisfaccion
social seré4 mas polarizante.
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Honduras: Reformas politicas y electorales en el siglo XXI

Leticia Salomén

I. Introduccion

Honduras transit6 a la democracia hace casi 38 afios. Fue una transicién politica,
institucional y cultural que dej6 atras casi 17 afios de ubicacion de los militares
en el centro del sistema de poder (1963-80). En ese entonces se abrieron gran-
des expectativas sobre la conduccién civil del Estado y sobre las posibilidades
de construir una democracia electoral que diera lugar a una democracia politica
que desarrollara valores democraticos como el pluralismo, la tolerancia y el
respeto a las diferencias. El solo hecho de realizar elecciones cada cuatro afios
y de que un civil traspasara el poder a otro civil del mismo partido politico o
de otro diferente, constituia una vision optimista de la fase que se abria y de la
transiciéon que se impulsaba.

Desde entonces, 10 procesos electorales dieron paso a 10 gobiernos civiles de
los dos partidos politicos que conformaban el sistema bipartidista tradicional: los
partidos Liberal y Nacional. Durante casi 37 afios, los partidos politicos tuvieron
la oportunidad de demostrarle a la ciudadania su capacidad para fortalecer y
consolidar la democracia y resolver satisfactoriamente sus necesidades con un
aumento sustancial a su calidad de vida.

De forma alarmante hemos visto que, en los tltimos afios, se ha producido una
pérdida acelerada de la confianza en la democracia y de la legitimidad de los
partidos politicos, lo cual va paralelo con el empeoramiento de la situacién eco-
némica (empleo, poder adquisitivo, impuestos), de la inseguridad (criminalidad
menor y mayor), de la desigualdad, de la pobreza y de las opciones de ascenso
social. A ello se suma el descrédito del sistema de partidos por involucramiento
en narcotrafico y corrupcién; del sistema electoral por la reeleccion ilegal y el
fraude electoral de 2017, y del sistema politico por fallas del sistema de partidos
en su papel de intermediacioén legitima entre la sociedad y el Estado.

Todo lo anterior nos obliga a hacer una evaluacién de lo que ha sido vivir en
democracia y realizar una mirada retrospectiva que nos permita compararnos con
el ayer para sacar las conclusiones respectivas. Cinco podrian ser las preguntas
clave cuya respuesta, mas alla de un si o un no, nos invita a preguntarnos por
los procesos vy el desempeifio que permitan encontrar la causa de la crisis que
enfrentan los partidos politicos en la actualidad. Ellas son:
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e ;Vivimos econdémicamente hoy mejor que hace 38 arios?

e :Se respeta la ley, tenemos un solido Estado de derecho?

¢ ;Vivimos en una sociedad mas plural, tolerante y respetuosa de las di-
ferencias?

o Existe confianza ciudadana en el sistema de partidos y en el sistema
electoral?

o Esté segura la ciudadania de que es ella la que elige a sus representantes?

Il. Democracia y satisfaccion de las necesidades sociales

El cuadro de avance de la democracia en nuestro pais enfrenta muchos problemas
y la mayoria esta relacionada con el grado de insatisfacciéon de la ciudadania con
lo que tiene hoy, comparado con lo que tenia antes. Lo anterior puede plantearse
como la situaciéon que enfrenta la generacion actual, de hijos, con relacién a la
generacion de padres y abuelos, y no solo por las condiciones en que vive sino por
las expectativas de poder vivir en mejores condiciones. Veamos algunos hechos:

Grave situacion econdmica;

Creciente desigualdad social;

Cierre de oportunidades de ascenso social;
Opacidad en el manejo de recursos;

Grave situacion de inseguridad,;

Deterioro acelerado del Estado de derecho;
Creciente violacién de los derechos humanos;
Generalizada sensacién de indefension ciudadana;
Militarizacién de la seguridad;

Crecientes flujos migratorios.

Esa sensacion de que la democracia, cuya construccion casi alcanza los 37 afios,
no ha sido capaz de mejorar las condiciones de vida (econémica, social, politi-
ca, institucional) v que parece empeorar cada dia limitando las posibilidades de
realizacion personal y las expectativas familiares de un futuro mejor, se vuelve
mas pesimista si consideramos el agravamiento de problemas que antes tenian
escasa visibilidad como la criminalidad menor y mayor, la violencia, la corrupcion
y la politizaciéon partidaria de las instituciones. Todo ello, sumado, ha venido a
intensificar la sensacion de indefensién (ante la ley y ante las instituciones) y la
sensacion de abandono por parte de los partidos politicos, llamados a asumir su
representacion y defensa de sus intereses en el ambito publico.

La precarizacién de las condiciones econémicas, sumada a la creciente insatis-
faccion de necesidades basicas como salud, educacién, empleo y seguridad, y la
ineficiencia de las instituciones publicas corroidas por la corrupcién, provocan
un doble fenémeno que también tiende a agravarse con el paso del tiempo:
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a) involucramiento en actividades delictivas de diferente cuantia y b) intensifica-
cion de los flujos migratorios hacia Estados Unidos y Europa. Ambos fenémenos
comparten la condicién de vélvulas de escape a la presion sobre el Estado para
la canalizacion de demandas sociales crecientes y producen el efecto de diluir la
intensidad de la conflictividad social y su conversion en exigencia violenta por
una mayor y mejor distribuciéon de la riqueza.

El involucramiento en actividades delictivas experimenta también un doble proce-
so que va desde el incremento de la criminalidad menor o crimenes de subsisten-
cia, concentrado fundamentalmente en el aumento de hurtos, robos sin violencia
y asalto a mano armada hasta la criminalidad organizada en bandas, pandillas
v maras para la realizacion de delitos como la extorsion, sicariato, narcomenu-
deo v otros. El otro proceso que en algiin momento termina articulado con el
anterior, va desde el involucramiento en distribuciéon y venta de drogas hasta la
narcoactividad como expresion de la articulacion de otros delitos relacionados
con el movimiento de la droga, que va desde casos individuales vy aislados hasta
la conformacion de redes articuladas con otros agentes como policias, fiscales,
jueces, alcaldes, diputados y otros.

Lo anterior significa que la democracia subsiste en un contexto de pobreza y
desigualdad social agravado por el aumento de la criminalidad menor y mayor,
en particular el narcotrafico, por el deterioro del Estado de derecho y por la poli-
tizacion partidaria de las instituciones que vuelven mas precaria la sobrevivencia
y la convivencia.

Honduras enfrenta una serie de contradicciones que determinan y explican la
precariedad de la democracia en el contexto actual: un modelo econémico que
excluye a unos y beneficia a otros; un sistema juridico que favorece a unos y
perjudica a otros; un sistema politico que privilegia los intereses particulares de
personas, clanes y partidos, pero perjudica los intereses generales de la sociedad;
un sistema de partidos que se concentra en sus propios intereses y se olvidada de
los de la ciudadania que les confi6 su voto; y un sistema electoral que favorece a
unos y perjudica a otros dentro de los que participan en las contiendas electorales.

La insatisfaccion de las personas con la democracia que se pregona con mucha
insistencia como el mejor sistema del mundo, hace que algunas personas, en
numero cada vez mas creciente, decidan huir del pais y potenciar el fenémeno
migratorio que por si mismo constituye una condena a un modelo que fracasa
y un sistema de partidos que les ha fallado. No hay manera de convencer a los
hondurerios lanzados a la delincuencia para sobrevivir o mejorar rapidamente sus
lamentables condiciones de vida, o a aquellos que se lanzan a lo desconocido,
abandonando su vida, familiares y amigos migrando hacia otros paises, que la
democracia que tienen aqui es garantia de buena vida: no hay manera y eso
es lo que debe llamar la atencién de todos, en particular de los politicos que se
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pierden en lo cotidiano y coyuntural, y se olvidan de lo estratégico y de la vision
de pais que tanto necesitamos.

Ill. Pérdida de legitimidad del sistema de partidos

La complejidad del contexto nacional con los fenémenos y procesos que se
detallaron anteriormente hace que se restrinja de forma acelerada la legitimidad
de los partidos politicos ante una ciudadania que les entrega peridédicamente su
voto y con ello expresa su confianza en que las cosas cambiaran para mejorar y
que sus necesidades seran satisfechas por un nuevo gobierno!. En el cambio para
mejorar esta la clave de esas expectativas: aunque emotivamente y al calor de las
contiendas electorales exprese que su partido o candidato marcaré la diferencia
con respecto a los gobiernos anteriores, en el fondo se sentiria satisfecho con un
pequerio cambio que le permita afianzar la esperanza de mejorar su bienestar y
el de su familia. El problema esta en que no solo no cambia un poco, no cambia
nada e inclusive retrocede en sus condiciones de vida tanto en cantidad como
en calidad y ahi es donde la democracia se vuelve precaria, llena de retérica y
de un contenido vacio.

Ante este contexto, es importante ver la situacion actual que enfrentan los par-
tidos politicos:

1. Creciente y grave politizacién partidaria de las instituciones

Este fendmeno no se contrapone al derecho legitimo de los ciudadanos que son
nombrados o elegidos en cargos clave dentro del Estado a tener preferencia por
uno u otro partido politico, o por ninguno. Tampoco cuestiona el derecho de
los politicos que asumen un nuevo gobierno a elegir a los candidatos afines a
sus partidos. Lo que se sefiala en este punto es que los elegidos se olvidan de
completar el ciclo de su conversiéon de ciudadanos en politicos y de politicos en
servidores publicos. Como ciudadanos representan sus intereses individuales;
como politicos, los de su partido; pero como servidores publicos tienen el deber
de asumir la representaciéon de toda la sociedad y ahi esta la falla: asumen sus
cargos creyendo que llegan a ellos para satisfacer los intereses de su partido
por encima de los intereses de la sociedad v tal cosa la expresan cuando los
lideres de los diferentes partidos o movimientos dentro de los mismos hablan de
“sus” diputados en el Congreso, de “sus” magistrados en la Corte Suprema de
dJusticia, de “sus” alcaldes y de “sus” representantes en organismos tan diversos
con el Tribunal Supremo Electoral, el Tribunal Superior de Cuentas, la Comisioén
de politica limpia y el Ministerio Publico, entre otros, los cuales asumen con

1 Para comprender de mejor manera la situacién que enfrenta el sistema de partidos politicos hoy, es
importante establecer la relacién entre sistema politico, sociedad civil y participacion, desde los primeros
anos de la transicion politica y desde los primeros gobiernos civiles. (CEDOH, 1997).
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mentalidad resignada o calculada su condiciéon subordinada a las 6érdenes de los
lideres partidarios.

2. Vinculacién creciente entre la politica y el narcotrafico

La expansion del narcotrafico en el pais y la intensificacién de sus actividades
en un territorio cada vez mayor implica una mayor complicidad de figuras clave
con autoridad para tomar decisiones o influir sobre ellas, entre las cuales se
encuentran: policias, militares, alcaldes, diputados, fiscales, jueces, periodistas,
asesores y familiares. El proceso de vinculacién comienza desde que lanzan sus
precandidaturas en las elecciones primarias o internas hasta las candidaturas
oficiales y hasta que asumen sus nuevos cargos. De ahi la necesidad de ejercer
mayor seguimiento al financiamiento de camparias y a su desemperio en puestos
clave, lo cual va directamente relacionado con las decisiones que toman o que
dejan de tomar. Este fenémeno altera sustancialmente la relaciéon entre ciuda-
dano v servidor publico y crea mediaciones externas que interfieren en el buen
desemperio y en la calidad de la representacion.

3. Visibilidad creciente de la relacién entre partidos politicos
y corrupcion

Otro fenébmeno grave que atenta directamente contra la legitimidad de los par-
tidos politicos y su credibilidad ante la ciudadania se refiere a la expansion de
la corrupciéon? como practica coman de los partidos y como forma de encubrir
la procedencia ilegal de sus fortunas con el agravante de que este delito atenta
directamente contra los fondos publicos que, en resumen, son destinados, en
buena medida, a la satisfaccién de necesidades basicas.

Si bien es cierto siempre han existido casos de corrupcién a lo largo de nuestra
historia reciente, es més cierto aiin que nunca se habia visto en el pais una vora-
cidad tan grande ni una actividad tan variada, articulada y extendida como en los
tltimos diez afios. De ahi que este fenémeno, que antes era lejano v distante, se
haya convertido en algo tan natural y cercano que dificilmente escapa un politico
a la sospecha de su involucramiento directo.

La presencia de la Misién de Apoyo Contra la Corrupciéon y la Impunidad en
Honduras (MACCIH) y su papel directo en el sefialamiento de escandalosos actos
de corrupcién como la Red de Diputados, Caja Chica de la Dama, Pandora y
Caja Chica del Hermano, entre otros, ha creado condiciones para el avance en
el combate a la impunidad, aunque el nivel de respuesta de los corruptos haya
llegado hasta su blindaje juridico e institucional lo cual se explica, precisamente,

2  Este fenémeno fue conceptualizado y contextualizado en un libro de 1996 del Centro de Documentacién
de Honduras (CEDOH) en el que, ademas, se analizan sus expresiones mas visibles en los primeros afios de
transicion a la democracia.
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por el nivel de politizacion partidaria de las instituciones, en particular el Con-
greso Nacional y la Corte Suprema de Justicia.

4. Basqueda creciente de legitimidad en otras instituciones de control
ideolégico (iglesias vy medios de comunicacion)

La pérdida de legitimidad por ineficiencia, corrupcion y graves sospechas de
involucramiento con el narcotrafico, han hecho que los politicos de los diferen-
tes partidos hayan perdido capacidad de intermediacién ante la ciudadania y
hayan buscado un acercamiento a los medios de comunicacién y a las diferentes
iglesias como instancias sustitutas en la intermediacién entre la ciudadania y
el Estado. De ahi entonces que los duefios y directores de medios, incluida
una buena cantidad de pastores y sacerdotes, les hayan imprimido su sello
partidario a sus respectivas instancias, con lo cual se abre una fase peligrosa
de manipulacién partidaria que esta llevando al limite la linea que separa lo
publico de lo privado e, inclusive, ha despertado intereses electorales en cada
uno de ellos que atentan contra la condicién laica del Estado y con la igualdad
de condiciones en los competidores.

5. Basqueda de apoyo en las instituciones de fuerza (militares vy policia).

La busqueda de legitimidad en las instancias de intermediacién sefialadas (me-
dios de comunicacién e iglesias) se acompana de la busqueda de apoyo en las
instituciones con poder de coaccién como las fuerzas armadas v la policia. Esta
iniciativa no es casual, obedece a la practica politica tradicional de delegar los
temas de defensa y seguridad en los militares y en los policias, lo que los ha lle-
vado a realizar acercamientos peligrosos que se traducen siempre en un exceso
en el uso de la fuerza, violaciéon de los derechos humanos y negacion del derecho
constitucional a la protesta. Desde el golpe de Estado de 2009 se ha alterado la
distancia que separa a los politicos de los militares y nunca como en estos tiempos
ambas instituciones han recibido un sustancial aumento presupuestario y una
parte mayoritaria de la tasa de seguridad cuyos usos permanecen desconocidos
debido a la Ley de Secretos actualmente en vigencia.
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IV. Crisis de 10 anos (2009-2019) que atin no se resuelve

La transicién a la democracia en Honduras ha pasado por tres fases bastante
diferenciadas: 1) Transicion precaria en un contexto regional de guerra interna
y en un contexto mundial de guerra fria (1982-1990); 2) Transicién sostenida
en un contexto de distension, didlogo y apertura (1990-2009); 3) Transicion
debilitada por el quiebre politico institucional del golpe de Estado de 2009 y
agudizada por una crisis que se mantuvo sin solucién en los ultimos diez afios
(2009-actualidad).

Esa crisis no resuelta se ha visibilizado en cuatro episodios ocasionales que han
sentado en el banquillo de los acusados al sistema politico, el sistema de partidos y
el sistema electoral, los tres primeros desarrollados en las calles con movilizaciones
masivas, sostenidas en el tiempo y pacificas, pese a los ocasionales episodios de
violencia hacia y desde el Estado; y el tltimo, desarrollado en los espacios politico
institucionales, ha colocado nuevamente a los tres sistemas en una situacion de
extrema precariedad por la visibilidad creciente del deterioro ético, la complicidad
politica y el alineamiento en torno al blindaje de la corrupcién. Los hechos antes
mencionados son los siguientes:

Movilizacién contra el golpe de Estado, 2009.

Movilizacién contra la corrupcion, 2015.

Movilizacién contra la reeleccion v el fraude, 2017.
Intensificacién de la lucha anticorrupcion y del blindaje de esta.

La crisis no resuelta expresada en diferentes episodios y momentos de los l-
timos diez afios ha sefialado la precariedad de los tres pilares que sostienen la
democracia electoral como puerta de entrada a la democracia integral. Ellos son:
sistema de partidos politicos, sistema electoral y sistema politico. El bipartidismo
tradicional se encuentra debilitado pero los nuevos partidos no terminan de
consolidarse y disputar su espacio dentro del sistema de partidos, lo que hace
que el partido Liberal, fuertemente impactado por esta crisis que lo fragment6
y le quitd legitimidad ante sus propios seguidores, siga enfrentando una crisis
de legitimidad interna que le ha impedido recuperar presencia electoral. De
la misma manera el partido Nacional enfrenta su propia crisis derivada de su
distanciamiento del presidente y de la proliferacién de varias precandidaturas
presidenciales.
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V. ;Qué espera la sociedad? ;Qué necesita la democracia?

Es indudable que Honduras vive una situacién de crisis politico institucional que
debe resolverse lo més pronto posible. Si la crisis se percibe de forma coyuntural
y unilateral provocara respuestas coyunturales y unilaterales que solucionaran
momentaneamente la situacién pero que reaparecera, mas temprano que tarde,
impregnando de incertidumbre, confrontacion y violencia los escenarios politico,
institucional y social. En cambio, si se ve la crisis en su exacta dimensién (histo-
rica, integral e institucional), la crisis requiere respuestas integrales, sustanciales
y de largo plazo. De ahi entonces la necesidad de hacer las siguientes conside-
raciones que obedecen a las esperanzas y demandas de una sociedad cada vez
mas cuestionadora:

1)

La respuesta tiene que ser integral, total, no puede ser parcial. La crisis
abierta tiene que cerrarse. Si esto no ocurre, seguiran los estallidos oca-
sionales y la crisis dejara de focalizarse en el sistema de partidos y en el
sistemna electoral, y se concentrara en el sistema politico, lo que significa
un cuestionamiento general al ordenamiento politico, social y juridico que
sostiene a la democracia.

Los partidos politicos deben recuperar su papel de intermediarios le-
gitimos entre la sociedad y el Estado, y esto significa realizar cambios
integrales que les permitan una reconstruccién de su imagen y de su
papel intermediador que le acerque mas a la ciudadania que al Estado.

Una respuesta concentrada en la formalidad de las reformas electorales
seria inicamente un paliativo y no una solucién a la crisis: seria una res-
puesta necesaria pero no suficiente porque se quedaria en la forma sin
llegar al contenido, en la apariencia, sin llegar a la esencia.

Debe producirse un nuevo intento de acercar los partidos politicos a la
ciudadania, considerando dos cuestiones centrales:

a) Que la sociedad ha cambiado y es ahora més informada, critica y be-
ligerante. Esto supone la elaboracién de un discurso mas cuidadoso,
mas elaborado y con mayor capacidad propositiva y que apunte a los
principales problemas que agobian a la sociedad.

b) Que el sistema politico se ha diversificado con partidos nuevos los
cuales tienen capacidad de crear fisuras en el sistema bipartidista
tradicional. Esto es nuevo pues nos encontramos con un sistema multi-
partidista inserto en una estructura institucional y juridica bipartidista,
situacion atipica que crea tensiones que deben resolverse para “oxige-
nar” el juego electoral y relegitimar a la democracia.
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c) Debe garantizarse la competencia limpia entre todos los candidatos
y esto no es posible si un presidente de la republica compite por la
reeleccion. No hay condiciones en el pais para que esto sea posible
v harian falta reformas mas profundas para separar los espacios de
influencia del Estado y de los partidos politicos, y para intensificar los
controles v la efectividad de estos para sancionar los abusos.

d) Debe eliminarse de hecho (pues ya esté en la ley) la interferencia de
partidos politicos y de poderes del Estado en el méximo organismo
electoral: esto es fundamental para restaurar la credibilidad de la ciu-
dadania.

e) Debe asegurarse que las instituciones electorales cumplan con las
atribuciones que les confiere la ley: el alcance de esta supera con
creces el alcance de las instituciones lo que nos obliga a precisar si la
crisis que se evidencia es un problema de leyes, de instituciones o de
cultura politica.

f) Es necesario trabajar en varios frentes que incluyan: legislacion electo-
ral, instituciones electorales y cultura politica, todo ello en un contexto
de narcotrafico y corrupcion que coloca en situacién de precariedad
la legitimidad y confianza de los partidos politicos ante la ciudadania.

VL. ;Una democracia tutelada?

El inicio de la transicién a la democracia con las elecciones de 1981 consiguid,
entre otras cosas, hacer que los militares regresaran a los cuarteles y salieran
del espacio politico en donde se habian instaurado durante casi 17 afios. Eso
fue el primer paso hacia el fortalecimiento de la democracia pues con la desmi-
litarizacion de la politica se creaba el espacio para el libre juego de los partidos
politicos. No obstante, en las negociaciones conducentes a asegurar la transicién
quedd una clausula que mantendria a los militares en una especie de tutelaje
de la democracia pues se aseguré que la Constitucion de 1982 en su articulo
272 contemplara su obligacién de “mantener los principios del libre sufragio
y la alternabilidad en el ejercicio de la presidencia de la republica”, ademas de
“mantener el imperio de la Constituciéon”.

Esas tres atribuciones propician la intervencién de los militares en politica ne-
gando con ello su condicién, constitucional también, de ser “una institucién
nacional de caracter permanente, esencialmente profesional, apolitica, obediente
y no deliberante”. De ahi la disposicion de varios presidentes de mantener una
actitud condescendiente hacia las fuerzas armadas concediéndoles privilegios,
entusiasméandolos con el presupuesto, otorgando ascensos que no corresponden
a la antigtiedad y, més recientemente, favoreciéndolos con la tasa de seguridad.
Como suele suceder, toda accién tiene su reaccion y la militarizacion de la politica
trae consigo la politizacion de los militares quienes realizan movimientos internos,
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aseguran incondicionalidad y se encargan del respaldo para mantener el orden
publico a cambio del agradecimiento del mandatario con lo cual se incorpora
una peligrosa ventaja estratégica que en cualquier momento se puede convertir
en ventaja electoral.

Han transcurrido casi 37 afios desde que inici6 la transicién a la democracia®
y el tema de los militares vinculados a la politica o de los politicos vinculados a
los militares, sigue siendo una tarea pendiente que requiere de la conduccién
civil de los temas de defensa y seguridad, temas que no cuentan con el personal
necesario, la claridad suficiente y el liderazgo pertinente?. El control militar poli-
cial sobre la protesta social se suma al control juridico que proviene del manejo
partidario del poder Judicial y el control ideolégico que se activa con el apoyo de
los medios de comunicacion y de las iglesias, limitando al extremo la libertad de la
ciudadania para ser critica, beligerante y propositiva y para ser verdaderamente
libre al momento de ejercer el sufragio.

VII. Reformas para oxigenar la democracia®

La crisis poselectoral de finales de 2017 puso en evidencia los resultados de
ejercer la manipulacién partidaria de las instituciones, en este caso de la Corte
Suprema de Justicia (al aprobar una reelecciéon prohibida por la Constitucién
de la republica) y del Tribunal Supremo Electoral (al declarar un ganador de las
elecciones en un proceso lleno de irregularidades sefialadas como fraude). A partir
de ahi y de la reaccion social que fue fuertemente reprimida, fue surgiendo la
idea de un didlogo politico que no produjo mayores resultados, pero que incluy6
el tema de la reforma electoral con el proposito de allanar el camino hacia un
préximo proceso electoral sin mayores cuestionamientos y haciendo concesiones
orientadas exclusivamente a la realizacién de una reforma electoral dejando de
lado la necesaria y urgente reforma politico electoral.

Si la crisis que arrastramos se produce en los tres sistemas: politico, de partidos
y electoral, la reforma que necesita el pais debe incluir los tres sistemas. Concen-
trarse en el sistema electoral es necesario, pero no suficiente, tal como se indicé
maés arriba, porque seria una solucién a medias, coyuntural y sin garantia de
funcionamiento. Dejar de lado la reforma al sistema de partidos seria un grave

3 Ver un anélisis detallado de la transicién a la democracia en el libro del CEDOH, 2004: Democracia y
partidos politicos en Honduras en cuyos anexos se puede apreciar de forma comparada la estructura
interna y los principios ideolégicos de los partidos politicos existentes en ese entonces.

4  Esimportante establecer la relacion entre democracia, defensa, control y conduccion civil para comprender
mejor los desafios que tienen que asumir los politicos para asegurar un adecuado manejo de las relaciones
civiles militares en democracia. Una contribucién importante en torno a estos temas se concreta en otro
libro del CEDOH, 2012, titulado Conduccién civil de la Defensa en Honduras: Retos y desafios.

5 Ver algunas debilidades del sistema de partidos en el libro del CEDOH, 2018, Honduras: Agenda electoral,
Elecciones 2017 y un analisis detallado del tema de la reforma en el libro CEDOH, 2018: Honduras 2018:
Ejes y desafios de una reforma politico -electoral.
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error porque el sistema bipartidista se esta convirtiendo en multipartidista y no se
han realizado los ajustes necesarios; de igual manera, tiene que abordarse el tema
de la despolitizacién partidaria del Tribunal Supremo Electoral pues incorporar
uno o mas representantes de partidos no es la solucién ya que el involucramiento
partidario significa promover la condiciéon de juez y parte, situacion que se vuelve
explosiva en una situacién de crisis.

El tema de la reforma politico electoral gira alrededor de tres cuestiones funda-
mentales:

a) ¢Como asegurar la transparencia y legitimidad de todo el proceso elec-
toral? Su respuesta se relaciona con la reforma al sistema electoral: insti-
tuciones, normativa y procedimientos, monitoreo y sanciones.

b) ¢Cémo garantizar la existencia de partidos politicos que sean plurales,
tolerantes, precisos ideoldégicamente, incluyentes y responsables? La res-
puesta va de la mano con la reforma al sistema de partidos: a lo interno
de cada uno, en la relacién interpartidaria y en la relaciéon institucional.

c) ¢Coémo modificar el sistema politico para que este relacione adecua-
damente a los partidos politicos con el Estado, los partidos politicos
con la sociedad y la sociedad con el Estado? La respuesta se relaciona
directamente con la reforma al sistema politico y dentro de ella con
el perfil ideolégico de cada partido, con su posicionamiento ante te-
mas centrales de pais que los involucre directamente: visiéon del de-
sarrollo, impunidad, corrupcién, Estado de derecho, independen-
cia de poderes, pesos y contrapesos, relaciéon con militares y otros.

En 2022 se cumpliran 40 afios de haber iniciado la transicién a la democracia y
estaremos iniciando la tercera década del siglo XXI. Es importante iniciar desde
ahora un proceso de reflexion y analisis para ver en qué temas hemos avanzado,
en cuales nos hemos estancado y en cuéales hemos retrocedido. De la misma
manera, hacer una evaluacién de los tres sistemas para ver su capacidad de
exposicion a los factores negativos (vulnerabilidad), su reaccion ante los nuevos
desafios (adaptacion) y su capacidad de respuesta ante el reclamo ciudadano y
partidario (reaccion).
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VIII. Conclusiones

El pais urge de reformas electorales que restauren la confianza en las instituciones
y, sobre todo, en los resultados electorales, para que la ciudadania sienta que
su voto cuenta y que es ella la que concede el triunfo a uno u otros candidatos,
disipando la duda de que se declare ganador a alguien que no lo ha sido, pues
esta duda crea un cuadro de ilegitimidad creciente hacia aquellos que sean de-
clarados ganadores por una institucion con fuerza legal para imponerse y para
hacer que los demaés acaten sus resultados por mas fraudulentos que sean. Pero
el pais urge también de profundas reformas politicas que redefinan las estruc-
turas partidarias y que moldeen de mejor forma la relacion entre los partidos
politicos y la ciudadania, ante la cual figuran como sus representantes, y entre
los partidos politicos y el Estado, acentuando la separaciéon de espacios entre
los primeros, que representan intereses particulares, y el tltimo, que representa
o debe representar los intereses colectivos, publicos y de todos, sin distinciéon de
colores partidarios y con una profunda transparencia en el manejo de lo publico,
en particular de sus recursos.

Hoy, cuando tenemos casi 37 arios de haber iniciado la transiciéon a la democracia
y cuando estamos finalizando la segunda década del S. XXI, conviene iniciar un
proceso de reflexion para ver en qué punto de desarrollo de la democracia nos
encontramos y cuél es el balance relacionado con la satisfaccion e insatisfaccion
de la sociedad con el proceso. Analizar los puntos de quiebre y la capacidad de
los sistemas politico, de partidos y electoral para adaptarse a las exigencias de
los nuevos tiempos.

Mientras tanto, la urgencia de la reforma electoral no debe opacar la importancia
de reformas mas profundas que rescaten la credibilidad en los partidos politicos
y la capacidad de la democracia para reinventarse de acuerdo a las necesidades
y urgencias de un pais tan complejo como el que tenemos.




Leticia Salomoén
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Irma Méndez

Introduccion

La democracia es més que elecciones, pero no puede ser menos. Las elecciones
que cumplen con ciertas caracteristicas, que son libres, limpias, transparentes,
justas y competitivas que constituyen el piso de cualquier democracia. Las elec-
ciones en América Latina, y en particular en Centro América, han cambiado
gradualmente en las ultimas dos décadas acercandose cada vez mas a los es-
tandares basicos de elecciones democraticas. Sin embargo, pese a los cambios
politicos registrados, se reporta la persistencia de malas préacticas electorales
que, sin duda, constituyen un reto para cualquier democracia.

Dichas practicas erosionan la legitimidad de los gobiernos electos, no sélo en
las democracias emergentes, sino también en paises con una larga historia de
elecciones democraticas consolidadas. Al afectar la confianza en las instituciones
(congreso, partidos y poder judicial), y en las elecciones, la satisfaccién con la
democracia e incluso el cumplimiento a la ley, las malas practicas electorales
tienen un potencial efecto perjudicial sobre la estabilidad politica (Norris, 2014:
113) e incluso repercuten en la supervivencia misma de la democracia.

Ameérica Central es una regién del mundo en la cual las malas practicas se
encuentran muy enraizadas, donde concurren escandalos de malversacion de
recursos publicos, manipulacion de los medios de comunicacién, gasto excesivo
en campanas electorales, coaccién y compra de votos directa, e incluso control
gubernamental de los 6rganos electorales.

No obstante lo anterior, la manipulacién electoral en la regién no significa, en
todos los casos, elecciones fraudulentas. En algunos paises se trata de malas
précticas electorales mas selectivas, que producen elecciones viciadas que no
solo afectan la integridad de las elecciones, sino sobre todo, socavan sentimientos
de legitimidad politica que influyen en la confianza y capacidad de los gobiernos
electos para resolver problemas publicos como la violencia, el delito y la migracion
ilegal. En otros, los problemas parecen mas severos y cuestionan el caracter de-
mocrético de las elecciones. En este contexto resulta relevante analizar entonces,

1 Este trabajo se present6 en el marco del Seminario “La democracia en América Latina y Honduras en el
siglo XXI: entre avances, retrocesos y crisis” organizado por el Instituto para la Democracia y la Paz en
Honduras de la Universidad Auténoma de Honduras, los dias 6 y 7 de diciembre de 2018 en la Ciudad
de Tegucigalpa. Para su elaboracién conté con el invaluable apoyo y contribucion del Mtro. José Alfonso
Correa, investigador junior asociado al Proyecto de Malas Practicas Electorales en América Latina,
coordinado por la autora del presente texto.
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¢Queé tanta integridad electoral tienen las elecciones en América Central en los
Gltimos afios? ;En qué casos se considera que la integridad ha estado en juego?
¢Qué factores podrian estar influyendo? Estas son las preguntas que guian el
presente texto.

El presente texto analiza los niveles de integridad electoral en América Central
- Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panaméa y Honduras
- en elecciones presidenciales vy legislativas del periodo 2013-2018, segun los
datos de la Encuesta a Expertos sobre Percepciones de Integridad Electoral en
el mundo (PEI, por sus siglas en inglés). El texto estd dividido en 4 secciones.
En la primera se exponen los elementos centrales de la perspectiva que guia
este andlisis, asi como sus principales conceptos y mediciones. En el segundo
apartado se presentan los datos de integridad electoral en América Central en
perspectiva comparada, y se exploran los posibles determinantes de la calidad
de las elecciones en la region. En la tercera secciéon se exploran los datos de
integridad electoral méas relevantes en Honduras en las tltimas dos elecciones
presidenciales. En la Gltima seccidén se exponen algunas reflexiones finales.

I. Integridad electoral y malas practicas electorales: conceptos
claves y medicion

El creciente campo de las elecciones con integridad y malas practicas estudia
las razones por las cuales las elecciones fracasan tanto en regimenes autorita-
rios como en semi democracias, y su impacto en la legitimidad (Norris, 2014),
por lo que resulta particularmente til para analizar las elecciones en América
Central. Esta nueva perspectiva —con Pippa Norris como una de sus principales
exponentes- desafia la creencia convencional de que las elecciones libres y justas,
segn las leyes, son suficientes para entender y medir fenémenos la compra de
votos, la restriccion de la competencia entre partidos, o el uso de dinero ilegal.
Ante ello propone utilizar en su lugar el concepto de elecciones con integridad,
el cual se ubica como un sub campo emergente de estudios que corta de manera
transversal los limites disciplinarios convencionales (Norris, 2012).

En términos generales, se entiende por integridad electoral cualquier eleccién
basada en los principios democréticos de sufragio universal y equidad politica,
reflejados en estandares y acuerdos internacionales y que es profesional, impar-
cial y transparente en su preparaciéon y administracion a lo largo de todo el ciclo
electoral (international IDEA, 2012). Por su parte, para Pippa Norris el concepto
de ‘integridad electoral’ se refiere tanto a los convenios internacionales como
a las normas globales aplicadas de forma universal a todos los paises durante
todo el ciclo electoral (Norris, 2014). Esta definiciéon tiene varios componentes
que vale la pena destacar. El primero se refiere a las normas globales y conve-
nios internacionales. Entre las primeras destaca en primer lugar la Declaracion
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de Entre las normas globales destaca en primer lugar la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos (1948) en su articulo 21, asi como la Convencién
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Naciones Unidas (1966) en su
articulo 25; y la Resolucion 63/163 de la Asamblea General de Naciones Unidas
(2012) donde se mandata a esta organizaciéon a promover la democratizacion y
fortalecer las elecciones genuinas y periodicas (Norris, 2014: 23-25). Entre los
convenios internacionales destaca el Cédigo de Buenas Préacticas en Materia
Electoral aprobado en 2002 por la Comisién de Venecia (creada en 1990).

El segqundo componente pone el acento en la universalidad, en la medida en que
las normas son aplicables a todos los paises, no solo a las democracias conso-
lidadas de occidente, sino también, y de manera destacada en las emergentes,
como es el caso de las centroamericanas. El tercer elemento se refiere al proceso
electoral concebido como un ciclo compuesto de varias etapas. Bajo esta pers-
pectiva entonces se propone que la integridad electoral permee las 11 etapas
del ciclo electoral (ver Figura 1) que, segin IDEA internacional, comprende las
leyes electorales, procedimientos electorales, distritacion, registro de votantes;
registro de partidos y candidatos; medios de comunicacién; financiamiento de
campanias; proceso de votacién; conteo de votos; resultados electorales y 6rganos
de administracion electoral. El ciclo incluye el periodo preelectoral, la camparia,
el dia de las elecciones vy las repercusiones de los resultados, por lo que no esta
centrado solo en el dia de las elecciones, como si lo hacen los medios de comu-
nicacién y la investigacion periodistica.

La evaluacion de las elecciones requiere del examen de todas las fases del ciclo
electoral por dos razones, segin Martinez i Coma, Norris y Frank (2015: 40).
En primer lugar porque todas las etapas son importantes y estan entrelazadas
de forma que el “éxito de una no garantiza el éxito de la otra (aunque si lo puede
condicionar)”; y en segundo que cada eslabén de la cadena se puede romper,
socavando la integridad electoral.
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Figura 1
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En tanto es nuevo campo de estudio, hay mucho trabajo por hacer en cuanto
a la sistematizacion de los conceptos y la creacién de indicadores validos de
buenas y malas practicas electorales. Un area abierta a debate es, por ejemplo,
la diferencia entre el fraude electoral y las malas practicas, particularmente
relevante para las elecciones en los paises latinoamericanos, y, en particular,
centroamericanos. Alvarez y Boehmke (2008: 1) reconocen que ‘el concepto
de fraude electoral y la manipulacion electoral, de manera mas general, sigue
siendo muy poco estudiada. Este autor sugiere que uno de los factores que
hacen que sea dificil formular una comprensién coherente del fraude se rela-
ciona con el contexto, pues su comprension cabal depende de ello (Alvarez &
Boehmke, 2008: 78). Asimismo, existen serios problemas de recolecciéon de
datos y pruebas, en la medida en que las malas préacticas y el fraude suelen ser
intencionalmente encubiertos, y claramente se vislumbra un desarrollo teérico
limitado en este campo. Sin embargo, la necesidad de un poco de luz sobre
el significado v la relevancia de ambos conceptos —fraude electoral y malas
précticas electorales- es indiscutible.

En el contexto de esta investigacién, asumo que el fraude electoral se refiere a un
conjunto de acciones que alteran el ejercicio efectivo de los derechos v libertades
de los ciudadanos, principios béasicos de las elecciones democréticas, mientras
que la manipulacién se refiere a las acciones que modifican las condiciones de la
competencia, pero no alteran necesariamente el ejercicio efectivo de los derechos
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y libertades, y tampoco invierten el resultado electoral, ya que los gobernantes
en turno tiene la intencion de preservar la legitimidad de la eleccion?. Asi pues,
el proposito se acerca mas a lo que Levitsky llama “el campo de juego desnive-
lado” o “uneven playing field” (Levitsky & Way, 2010: 58). En cualquier caso,
hay que reconocer que la linea divisoria entre malas practicas electorales y el
fraude electoral es, a menudo, demasiado delgada y borrosa, y por tanto es el
contexto y la evidencia presentada por los partidos, candidatos y actores politicos

relevantes lo que permite dilucidar entre ellas.

Lo cierto es que las elecciones fraudulentas han capturado la mayor parte de la
atencién de los académicos, mientras que las elecciones viciadas, o manipuladas,
suelen ser ampliamente criticados y denunciadas, pero a menudo descuidadas
como sujeto de andlisis comparativo sistemaético. De cualquier forma, han sido
parcialmente abordadas por algunos enfoques.

El nuevo campo del autoritarismo comparativo ha dado amplia atencién al uso
de las elecciones por parte de regimenes autoritarios (Schedler, 2013: 5), pero
ofrece todavia respuestas limitadas a elecciones que no son completamente lim-
pias, pero tampoco son totalmente fraudulentas. Méas bien, se trata de elecciones
democréticas con un campo de juego desnivelado. Otra perspectiva relevante
se centra en la calidad de la democracia. Este enfoque tiene un caracter nor-
mativo y propone aspectos criticos a tener en cuenta, pero no se ocupa de los
problemas concretos empiricos como la manipulacién electoral dentro de un
contexto democrético, como sucede en muchas democracias emergentes y, con
toda claridad, en Centro América contemporanea (Morlino, 2012: 191-197). Los
paises de esta region han experimentado reformas politicas importantes, pero
aun enfrentan problemas de igualdad en la competencia politica, entre otros,
que no pueden ser reducidos a fraude.

La perspectiva de integridad electoral se complementa con la de las malas prac-
ticas electorales. Para Sara Birch, las malas practicas electorales se refieren a
la manipulaciéon de los procesos y resultados electorales con el fin de sustituir
el interés publico por el beneficio personal o partidista (Birch, 2011). Birch dis-
tingue 3 formas de manipulacién electoral: la manipulacién de las instituciones
electorales, destacadamente las leyes electorales (como el gerrymandering); la
manipulacién de la decisiéon electoral con précticas contra la libertad de elegir
(compra y coaccion del voto, entre otras), y la manipulaciéon de la administracion
electoral (esto es, de los 6rganos electorales) (Birch, 2011: 26-27).

Por su parte Pippa Norris conceptualiza las malas préacticas como la violacién
a la integridad electoral, y distingue las malas préacticas de primer orden, que

involucran violencia en la mayoria de los casos y resultan muy graves; y las malas

2 Para mas detalles, ver: Schedler (2002); Vickery & Shein (2012); Alvarez & Boehmke (2008).
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préacticas de segundo orden, que incluyen incidencias e irregularidades (Norris,
2014: 9). En cualquier caso, se concibe a la integridad y las malas practicas
como un binomio, de manera que cuando hay muchas malas practicas, hay
poca integridad; y viceversa. Por ejemplo, la integridad en las leyes electorales
supone evitar normas abiertamente anti democraticas, o normas facilitadoras
del fraude o los sesgos, que permitan, por ejemplo, decisiones discrecionales
en la integracion de los 6rganos electorales, la distribucion de recursos publicos
entre partidos, la integracioén de las casillas y los procedimientos para contar los
votos, entre otros. Al mismo tiempo, y en sentido inverso, la integridad en esta
etapa implica que las leyes electorales, de partidos o de participacién incluyan
reglas que garanticen el acceso y ejercicio efectivo de los principios basicos
de las elecciones democraticas con integridad, como el sufragio universal y la
equidad politica, asi como una administracion electoral profesional, imparcial e
independiente, entre otros. Por cierto, vale la pena mencionar que segiin Sara
Birch, la manipulacion del marco legal electoral o sistema electoral, es la forma
de manipulacién mas comin en América Latina (Birch, 2011: 71-73).

Es relevante destacar la importancia de las elecciones con integridad que se
deriva de sus potenciales consecuencias. Los estudios muestran una relaciéon
positiva entre elecciones con integridad y satisfaccién con la democracia, con-
fianza en instituciones politicas, es decir legitimidad politica. Por otro lado,
destaca al mismo tiempo la relacién entre las malas préacticas y la insatisfaccién
con la democracia, la desconfianza en el ejecutivo y legislativo, desconfianza
en partidos y gobiernos, y desconfianza en las propias elecciones; asi como
baja obediencia en la ley, y en algunos paises, hasta con la violencia (Norris,
2014: 6-7).

Ahora bien, ;Cémo se mide la integridad electoral? El esfuerzo maés sélido vy
sistemético para medir la integridad electoral es hasta ahora la Encuesta a Exper-
tos “Percepciones de Integridad Electoral” (PEI), disefiada vy aplicada por Pippa
Norris, desde la Universidad de Sidney y Harvard. Los expertos que participan
en la encuesta cumplen con requisitos muy exigentes. De acuerdo a Fernando
Martinez i Comma, en el marco de la encuesta de percepciones de integridad
electoral (PEI), un ‘experto’ es un politdlogo (o cientifico social en una disciplina
relacionada) que ha publicado o ha demostrado conocimiento en el proceso
electoral en un pais concreto y que por tanto cumple con uno de los siguientes
criterios: 1) membresia de un grupo relevante de investigacion, red profesional o
seccioén organizada de dicho grupo; 2) publicaciones —libros, articulos en revistas
cientificas o ponencias en conferencias- en el campo electoral o relacionada con
dicho pais; y 3) empleo en una universidad como investigador o profesor. Para
cada eleccion se identifican alrededor de cuarenta expertos, buscando un equi-
librio entre expertos domesticos e internacionales (Martinez i Coma & Frank,
2014). La encuesta se aplica en linea; y al ser de expertos no es probabilistica,
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pero si se cuidan las posibles inclinaciones politicas y/o partidistas, para evitar
sesgar los resultados®.

PEI solicita a los expertos evaluar 49 indicadores concretos sobre la integridad
electoral. La base de datos incluye entonces 49 variables que miden las 11 dimen-
siones del ciclo electoral. La encuesta PEI que se analiza a continuacién incluye
casi todas las elecciones nacionales — ya sea presidencial o legislativa- en la que
los ciudadanos pudieron votar por un candidato o partido usando una boleta de
votacién y en las que hay voto directo. Los datos para Centro América que se
presentan a continuacién son publicos.

Il. La integridad electoral en América Central
en perspectiva comparada

La democracia en Centroamérica

El proceso de democratizacion en América Central enfrenta atin grandes retos.
Los procesos de transicion a la democracia e incluso las alternancias en el poder
en algunos de los paises de la regién no han logrado consolidar un régimen de
libertades v derechos, asi como garantizar la competencia, participaciéon y di-
senso que supone una democracia, segin Robert Dahl (1989) #. Los indices de
democracia disponibles con datos para América central para los Gltimos 10 afios
muestran que, pese a los cambios politicos en la regién iniciados en la década
de los 90, atin hay serias dudas sobre su caracter democrético.

El indice de Democracia de Freedom House (FH) se compone de dos dimen-
siones, derechos politicos y libertades civiles que son calificadas por expertos y
lideres en cada pais, con un rango de calificaciéon de 1 a 7. Las clasificaciones de
los paises se calculan a partir del promedio de la puntuacién de ambas dimen-
siones para determinar la situacién general de «Libre» (1.0-2.5), «Parcialmente
libre» (2.51-5.5) o «Sin libertad» (5.51-7.0). Segun los datos de 2018 de FH, Belice,
Costa Rica y Panama califican como libres, lo que las coloca como democracias
plenas. El Salvador, Guatemala y Honduras califican como parcialmente libres,
mientras Nicaragua es calificada como “sin libertad” lo que la excluye de la lista
de democracias en el mundo. A partir de los estos parametros FH construye un
promedio agregado general que permite observar el cambio en el tiempo (Tabla
1). Como se observa en la tabla, Costa Rica es el pais de Centro América con
los logros mas consolidados en materia de derechos politicos y libertades civiles
con calificaciones entre 90 y 91 puntos de 100 posibles en el periodo de 2013
a 2018. Le siguen Panama y Belice con promedios entre 86 y 88 el primero

3 Ver The Expert Survey of Perceptions of Electoral Integrity: http://www.electoralintegrityproject.com

4 Segin Dahl (1989:13), son democracias todos los regimenes que se distinguen por la garantia real de la mas
amplia participacién politica de la poblacién adulta femenina y masculina y por la posibilidad de disenso y
oposicion.
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vy 82 y 83 el segundo. Esto indica que son paises democraticos con retos me-
nores. El caso de El Salvador destaca por que muestra avances importantes en
materia democréatica entre 2013 y 2015 con calificaciones de 77 y 75 puntos; y
un retroceso a partir de 2016 cuando su promedio agregado baja a 69, y sube
solo un punto en 2017 y 2018. Finalmente, se muestra un grupo de tres paises
con calificaciones reprobatorias cercanas a los 50 puntos lo que revela carencias
serias en ambas materias, derechos politicos y libertades civiles. Guatemala tiene
calificaciones agregadas que oscilan entre 54 y 57 puntos; mientras Honduras
inicia el periodo con 51 puntos en 2013 y desciende hasta 46 en el tltimo afio.
El caso més dramatico es el de Nicaragua que inicia el periodo igual con 51
puntos y termina con 44.

Lo anterior sugiere que la celebracion de elecciones no ha estado acompariada en
todos los casos de la libertad de prensa, expresion y asociacion que la ley supone,
y tampoco de la competencia libre, limpia, justa, transparente y competitiva. Es
decir, aun incluyendo reglas y principios legales en la materia, su ejercicio ha
estado amenazado o ha sido limitado.

Tabla 1. Indicadores sobre la calidad de la democracia en los paises centroamericanos

Gobierno _ Derechos _ Contrapesos Administracion po o : ; ; 't Freedom Freedom Freedom Freedom Freedom Freedom

Pais represeniaivo fundamentles of goblermo  mparcial 3015 JOI4% JOIS- JON6k 3017 Jiqwe, House' Howse' House' House' House’
Belize 88 87 87 87 87 86
(Costa Rica 0.84 0.85 0.83 0.65 9 9 9 9 9 91 920 920 920 91 91
[El Salvador 0.68 0.47 0.6 0.46 8 8 8 8 8 77 77 75 69 70 70
Guatemala 0.71 0.48 0.62 0.41 8 8 8 8 8 57 56 55 54 54 56
Honduras  0.54 0.49 0.48 0.36 7 7 7 7 5 51 51 49 45 46 46
Nicaragua 0.38 0.51 0.33 0.35 9 9 9 6 6 51 54 54 54 47 44
IPanama 0.74 0.66 0.62 0.56 10 10 10 10 10 82 82 82 82 83 83

* Estos cuatro indicadores forman parte del proyecto The Global State of Democracy, el cual es coordinado por IDEA
internacional. Los paises evaluados por esta organizacién se ubican en el siguiente rango: 0-100. (0) equivale al nivel de
logro democrético mas bajo, mientras que (1) equivale al mas alto. Los datos se pueden consultar en:
https://www.idea.int/es/data-tools/global-state-democracy-indices.

** La escala Polity IV ubica a cada pais en el continuum autocracia-democracia y abarca el siguiente rango: -10 - 10. Los
paises ubicados entre (-10) y (-6) son catalogados como autocracias; los que se ubican entre (-5) y (5) son catalogados
como anocracias; los que estan ubicados entre (6) y (10) son considerados democracias. Los resultados de esta escala se
pueden consultar en el sitio: https://www.systemicpeace.org/inscrdata.html.

*** El resultado agregado del indice de Freedom House evalta el grado de libertades demécraticas en cada pais. Este
indice abarca desde el (0) (menos libre) hasta el 100 (mas libre). Los resultados de este indice se pueden consultar en:
https://www.freedomhouse.org/content/freedom-world-data-and-resources.

El indice de Polity IV trata de estimar el grado de democratizacién de los pai-
ses de mas de 500 mil habitantes a partir de las cualidades democréaticas o
autocraticas de la autoridad. Tiene una escala que va de menos 10 (monarquia
hereditaria) a 10 (democracia consolidada)®. Las calificaciones otorgadas en sus
6 componentes revelan las areas con rezagos desde la perspectiva del Center
for Systemic Peace: regulacién del reclutamiento del ejecutivo, la competitividad
en el reclutamiento del ejecutivo, la apertura del reclutamiento del ejecutivo, los
limites al ejecutivo, la competitividad de la participacién y la regulaciéon de la
participacion. De acuerdo a las calificaciones agregadas de Polity entre 2013
y 2017 Panama es la democracia mas consolidada de la regién, con la mayor

5  http://www.systemicpeace.org/polityproject.html
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calificacién posible (10), seguida por Costa Rica con 9 puntos; y El Salvador y
Guatemala con 8 puntos en todo el periodo. Honduras muestra un deterioro
importante, pues desciende de 7 a 5 puntos, mientras Nicaragua tiene una caida
dramatica de 9 a 6 puntos en el periodo.

Finalmente, destaca el esfuerzo realizado por el Institute for Democracy and
Electoral Asisstance, IDEA, que desarrolla los Indices del Estado Global de la

Democracia (GsoD, por sus siglas en inglés) en el mundo. Estos Indices no se
condensan en una calificacién global y manejan una escala de cero a uno. Los
indices son los siguientes: gobierno representativo; imparcialidad de la admi-
nistracién, control gubernamental, derechos fundamentales y participacién
de la sociedad civil. Segun los datos, Nicaragua y Honduras son los paises
con mayores deficiencias en materia de gobierno representativo, que incluye
la organizacion de elecciones libres y limpias, asi como sufragio inclusivo, la
libertad para partidos de organizarse y hacer camparia, y si los gobernantes son
elegidos a través de elecciones. El Salvador, Guatemala y Panama tienen mejores
calificaciones - 0.68; 0.71 y 0.74 respectivamente- y en ese sentido, gobiernos
un poco mas representativos. Solo Costa Rica destaca por su calificacion alta
(0.84) en este atributo. En el caso de los derechos fundamentales, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua tienen calificaciones cercanas al 0.50, lo que
revela profundos déficits en materia del acceso a la justicia, las libertades civiles
y los derechos sociales y equidad. En el caso de los contrapesos al gobierno,
que supone un sistema de escrutinio frente al poder Ejecutivo, los problemas
mas serios los enfrentan Nicaragua y Honduras con 0.33 y 0.48 puntos, res-
pectivamente; mientras El Salvador y Nicaragua tiene una mejor calificacion de
0.60-0.62. Finalmente, casi todos los paises de la regién muestran problemas
en el ambito de la administracién imparcial, lo que implica implementar politicas
publicas precisamente imparciales.

A este panorama sombrio del nivel de democracia en la regién se suman los
niveles precarios de ingreso que tienen la mayoria de los ciudadanos de la re-
gién centro americana vy, a su vez, con los altos indices de violencia -niimero de
homicidios- corrupcién y desigualdad (Ver Tabla A y B Anexo I). Segin datos
del Banco Mundial, mientras que en Panama y Costa Rica el PIB per cépita era
de 24 468 US dls anuales en el primero y 17 073 US dls anuales en 2017, en
Honduras era de 4,986 US dls en el mismo afio, es decir, menos de un tercio
de los primeros. Otro ambito en el que las diferencias son abismales es el de la
violencia. De acuerdo al niimero de homicidios intencionales por cada 100 mil
habitantes, el pais méas violento es El Salvador, con 82 homicidios intencionales
(por cada 100 mil habitantes) seguido por Honduras con 56, mientras Costa Rica
y Panama se ubican como los paises mas seguros, con 11.9 y 9.67 homicidios
intencionales por cada cien mil habitantes. En el caso de la corrupcion, segin
datos de Transparencia Internacional, el pais mas corrupto de Centro América
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es Nicaragua, seguido por Guatemala y Honduras; con datos para el 2018.
Ahora bien, pese a todas estas diferencias, la desigualdad, sin embargo, pareceria
estar presente en todos los paises de la regién, en mayor o menor medida, con
El Salvador como el pais con menor desigualdad de la regién y Panaméa como
el mas desigual de todos.

La integridad electoral en Centroamérica en elecciones
presidenciales v legislativas

En un contexto con niveles de calidad democratica bajos en la mayoria de los
paises de la region —exceptuando Panaméa y Costa Rica- y con condiciones so-
cioecondmicas adversas, es dificil esperar que las elecciones cumplan con estan-
dares internacionales y normas globales en materia de elecciones democriéticas.
La tabla 2 muestra los niveles de integridad electoral en cada uno de los paises
analizados en este texto medidos por el Indice PEI cuyos valores van de 0 a 100,
con éste ltimo indicando mayor integridad®. Como se observa en la tabla, los
promedios generales de integridad electoral van de 81.10 puntos porcentuales
para Costa Rica en su elecciéon presidencial de 2014, como el promedio més
alto en la region, hasta 28.84 % para la eleccion de 2017 en Honduras, como
el més bajo. Otra medida de la calidad general de las elecciones que ofrece la
encuesta a expertos sobre integridad electoral es el ranking otorgado por los
expertos a cada eleccién evaluada, mismo que va de 0 a 10, donde cero indica
menor calidad v 10 mayor calidad.

Como se observa en la Tabla, Costa Rica es el tnico pais en la regiéon cuyas
elecciones son consideradas de alta calidad. En general, Costa Rica se coloca
como el pais con los mejores niveles de integridad electoral en la regién. Pese a
ello es de notar que entre las dos elecciones presidenciales mas recientes existe
una diferencia notable. Mientras que en la eleccién presidencial de 2014 obtuvo
81.10% en el indice general PEI, en la de 2018 su promedio de integridad bajé
a 76.63%. Sin embargo, su raiting de la calidad general de la eleccién reporta
una baja mucho menos sensible, con una calificacién de 9.63 para su eleccién
presidencial de 2014 y 9.33 en 2018, en una escala de 0 a 10. Los problemas
de la eleccion presidencial més reciente —desde la perspectiva de los expertos- se
centraron en la cobertura mediatica, donde obtuvo s6lo 58.7% y en financiamien-
to de camparias con 60.5%, dos etapas en las que ya habia registrado problemas
desde la eleccién de 2014. En el proceso de votacion, que habia sido bien valorado
en 2014, se registra una caida en niveles de calidad muy considerable, y caidas
menos draméticas en las etapas de resultados electorales y conteo de votos,
seguin los promedios generales de cada etapa del ciclo electoral que comprende
11 etapas, como se mencioné en la segunda seccién del presente texto.

6 Ladescripcion general del Indice PEI, las preguntas, rangos de respuestas, y construccién del indice general
de percepciones de la integridad electoral se pueden consultar en el Anexo II.
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Las elecciones presidenciales de 2014 en Costa Rica marcaron un parte aguas en
la vida politica de este pais, cuando Luis Guillermo Solis Rivera del Partido Accién
Ciudadana (PAC se impuso en la segunda vuelta con el 77.9% de los votos frente
a su rival del tradicional Partido Liberacién Nacional (PLN) (quien sélo obtuvo
el 22.1% de los sufragios). Con la victoria de Solis se interrumpieron ocho afios
de gobierno del PLN, quien, pese a ello, se mantuvo como la primera fuerza en
la Asamblea Legislativa, pues consiguié 18 de los 57 asientos. Por su parte, el
PAC tnicamente consiguié 13 diputaciones. En general, este proceso electoral
no se caracteriz6 por acontecimientos polémicos que pudieran erosionaran la
integridad de los comicios.

En el proceso electoral de 2018, en el que se renovaron también el presidente,
dos vicepresidentes y los 57 miembros de la asamblea legislativa, el PAC repi-
ti6 su triunfo y colocé a Carlos Alvarado Quesada como titular del Ejecutivo.
Alvarado Quesada obtuvo el 60.59 % de los sufragios en la segunda vuelta. Su
maés cercano competidor, Fabricio Alvarado Mufioz del Partido de Restauracién
Nacional (PRN), obtuvo el 39.41 % de los votos. Con esta victoria, el PAC sumo
dos periodos al frente del Ejecutivo costarricense. En las elecciones legislativas
para sorpresa de muchos fueron nuevamente los candidatos del PLN los que re-
sultaron mas votados. En este proceso, este partido obtuvo 17 de los 57 asientos
disputados, mientras que el PAC obtuvo tan solo 10.

Aunque las elecciones costarricenses se han destacado por ser més limpias que las
de otros partidos de la region, en 2018 se presentaron algunos hechos que afec-
taron la integridad electoral. Por ejemplo, la utilizacién de motivos religiosos por
parte del candidato del PRN, asi como la relaciéon de éste con grupos religiosos,
lesionaron la calidad del proceso, pues ambas acciones eran contrarias el marco
juridico. Estas malas practicas electorales se reflejaron, en alguna medida, en
las calificaciones relativas al proceso de votacién y financiamiento de camparia.

Tabla 2. Integridad las etapas del ciclo electoral en Centro América. 2013-2018 (parte 1)

P Registro [Registro de
. Ano Indice . Leyes |Procedimientos|, .. . ., % g id
Pais (tipo de eleccién), PEI Rating electorales| electorales Distritacién © partidos y
P! votantes | candidatos
Belice 2015 (Legislativa) 53.48 6.75 42.86 64.22 41.41 41.88 59.31
Costa Rica | 2014 g""’-Sidlet“?ial 81.10 9.63 80.21 97.46 64.17 73.65 79.38
a vuelta)
2018 (Presidencial 76.63 9.33 85.19 93.33 79.91 85.65 72.22
2a vuelta)
G 1 2015 (Presidencial 47.95 5.44 45.88 61.81 61.39 31.53 38.42
2a vuelta)
Honduras 2013 (Presidencial) 46.09 4.60 38.33 50.81 53.58 39.33 61.10
2017 (Presidencial) 28.84 2.14 20.24 24.11 44.88 23.99 50.86
Nicaragua 2016 (Presidencial) 36.25 2.00 30.95 40.09 49.46 39.64 36.25
Panama 2014 (Presidencial) 60.71 6.88 55.21 77.23 55.83 64.27 65.41
El Salvador | 2014 (;’residlen?all 58.96 7.79 59.64 80.22 59.67 46.58 60.07
a vuelta]
2015 (Legislativa) 48.94 5.22 52.78 43.75 58.70 52.50 59.94
2018 (Legislativa) 53.58 6.78 68.52 61.11 56.57 42.18 54.72

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial
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Integridad las etapas del ciclo electoral en Centro América. 2013-2018 (parte 2)

Pais Ano Cobertura |Financiamiento| Proceso |Conteo | Resultados | Autoridades
(tipo de eleccién) | mediatica| de campana |de votacion |de votos | electorales | electorales
Belice 2015 (Legislativa) 53.09 29.25 49.94 67.69 64.38 70.35
Costa Rica | 2014 (Presidencial 57.09 66.09 81.95 99.03 94.14 97.46
2a vuelta)
2018 (Presidencial 58.75 60.56 61.68 91.53 88.47 91.67
2a vuelta)
Guat It 2015 (Presidencial 41.64 19.75 35.89 76.03 63.30 66.67
2a vuelta)
Honduras 2013 (Presidencial) 36.00 29.40 47.69 69.20 30.00 45.31
2017 (Presidencial) 32.14 17.96 36.14 16.79 27.68 15.18
Nicaragua | 2016 (Presidencial) 47.79 27.54 31.52 34.39 42.63 25.85
Panaméa 2014 (Presidencial) 54.16 23.59 63.59 74.97 63.79 71.33
El Salvador | 2014 (residencial | 44 34 33.75 60.89 | 8529 | 42.86 73.66
2015 (Legislativa) 48.75 38.08 46.77 48.75 53.16 41.63
2018 (Legislativa) 48.44 38.22 42.53 63.61 67.78 60.73

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Electoral Integrity Project

El segundo pais de la regién con niveles de integridad por arriba de los 50 puntos
es Panama, que en su eleccién presidencial de 2014 obtuvo 60.71% en el indice
PEI (Gnica eleccién evaluada). Como se observa en la tabla 2, Panamé presenta
—a juicio de los expertos- problemas serios de integridad en materia de financia-
miento de camparias, y en menor grado en leyes electorales y distritacion. En las
elecciones de mayo de 2014 fueron muy complejas, pues se renovaron mas de
1000 cargos, entre lo que destacan los siguientes: presidente y vicepresidente, los
71 integrantes de la Asamblea Nacional, 20 miembros del Parlamento Centroa-
mericano, 77 alcaldes, 648 representantes de corregimiento y 7 concejales. En
la elecciéon presidencial resulté electo Juan Carlos Varela, candidato del Partido
Panameiriista (PAN) con el 39.1% de los votos, quien se impuso al candidato
de Cambio Democréatico (CD), quien obtuvo el 31.4% de los votos. Con ello se
consumo nuevamente la alternancia en el pais centroamericano. Sin embargo, el
PAN no logré colocarse como el partido més votado en las elecciones legislativas.
Aunque en un principio el CD fue la fuerza politica que obtuvo un mayor nimero
de escanos, tras la realizacion de elecciones extraordinarias en noviembre de ese
mismo afio, fue el Partido Revolucionario Democrético quien logré constituir el
bloque parlamentario mas numeroso (26 escafios frente a 25 de CD).

Destaca que el proceso electoral panamerio de 2014 estuvo opacado por las
malas practicas del partido en el gobierno. Las elecciones extraordinarias de
noviembre se realizaron para elegir nuevamente aquellos cargos marcados por
irregularidades durante las votaciones de mayo. Esos resultados fueron impug-
nados debido al uso ilegal de recursos publicos por parte de CD y su aliado,
Movimiento Liberal Republicano Nacionalista. Al final, se comprobd que estos
partidos habian incurrido en compra de votos con recursos publicos.

328



Irma Méndez

El Salvador ocupa el tercer lugar de la regién con niveles de integridad en realidad
bastante bajos, de 58.9 en el Indice PEI general de la eleccion presidencial de
2014; una disminucién a 48.9% en la legislativa de 2015 y un incremento a 53.5
en la dltima legislativa de 2018. Las etapas maés criticas en todas las elecciones
son, sin duda, la del financiamiento de camparias en donde obtiene 36.6% en
promedio; la de cobertura mediética, con 47.1 y la del registro de votantes con
47.0% en promedio. Ello las coloca como etapas en donde hay severos proble-
mas en el uso de recursos publicos, y en general con la influencia del dinero en
las elecciones, a la vez que cuestiona el acceso equitativo de partidos a recursos
para campairias, v sin duda, el sesgo en los medios de comunicacién. En general,
ademas, se percibe un claro deterioro de la integridad electoral en el tiempo,
con la eleccion legislativa de 2015 como la méas severamente cuestionada. La
etapa de procedimientos electorales mostré una caida de 36.47 puntos entre la
eleccién presidencial de 2014 y la legislativa del siguiente afio en 2015; feno-
menos semejantes se reportan en el conteo de votos con una caida de 36.54 %
y en menor medida en el proceso de votacion de 14.12%. De acuerdo al raiting
de integridad, la calidad de la eleccién legislativa de 2018 fue mejor que la de
2015 con una calificaciéon de 6.78 frente a una de 5.22, en una escala de 0 a 10.
En cualquier caso, los indicadores de integridad sugieren que no se ha logrado
revertir del todo el deterioro de la calidad de las elecciones experimentado en
2015 en las que jugaron un papel decisivo las autoridades electorales, muy mal
calificadas por los expertos en ese afio electoral.

Las elecciones salvadorerfias de 2014 se realizaron en un contexto de violencia
que aumentaba de forma alarmante y donde la polarizacion era bastante aguda.
En los comicios presidenciales de ese afio resulté ganador, por estrecho margen,
el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) con Salvador
Sanchez Cerén, quien se impuso en la segunda vuelta con el 50.11 % de los votos
a su rival de la Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), Norman Quijano. Lo
cerrado de la contienda animé a Quijano v a sus seguidores a aducir fraude y a
cuestionar la victoria de Sanchez Cerén. Ademas, el pequefio margen de victoria
retraso el anuncio oficial de los resultados, lo que generé dudas fuertes sobre los
resultados electorales. Un afio mas tarde se celebraron elecciones legislativas y
municipales, para renovar los 84 asientos de la Asamblea Legislativa, asi como
a los integrantes de 262 concejos municipales y los 20 miembros salvadorefios
del Parlamento Centroamericano. El vencedor de los comicios legislativos fue
ARENA, que consiguié 35 asientos en la Asamblea Legislativa, mientras que el
FMLN consigui6é 31 escarfios. Destaca que ARENA también fue el partido mas
votado en las elecciones municipales, al ganar 129 de los concejos en disputa,
mientras que el FMLN solo obtuvo la victoria en 85.

Uno de los factores que erosionaron la calidad de las elecciones fueron los fallos
de la Corte Suprema de Justicia en materia de procedimientos electorales. De
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hecho, el sistema de votacién se hizo notablemente mas complejo debido a las
decisiones de esa instancia. Por otro lado, este proceso electoral fue particu-
larmente caético en la etapa de conteo de votos y de resultados electorales. El
atraso de mas de tres semanas en la comunicacion de resultados oficiales afectd
la credibilidad de todo el proceso electoral en El Salvador y el Tribunal Supremo
Electoral fue responsabilizado por estos tropiezos.

Por Gltimo, en 2018 se volvieron a efectuar elecciones legislativas y municipales
para renovar 262 concejos municipales y 84 diputaciones de la Asamblea Legis-
lativa en El Salvador. Nuevamente ARENA se colocd como el partido vencedor,
aunque en esta ocasion su victoria fue considerablemente méas holgada: frente
a los 23 escarios obtenidos por el FMLN, los candidatos de ARENA se apro-
piaron de 37 diputaciones. Algo similar ocurrié en las elecciones municipales,
pues ARENA logré conquistar 140 de los concejos disputados, mientras su mas
cercano competidor, el FMLN, gané Gnicamente 64.

Guatemala, Honduras y Nicaragua tiene niveles de integridad electoral por de-
bajo de los 50 puntos porcentuales. En el primer caso, Guatemala, el indice
PEI de 47.5% en la eleccién presidencial de 2015 sugiere serios problemas que
fueron detectados por los expertos guatemaltecos en las siguientes areas: en
primer lugar en la etapa del financiamiento de camparias, donde los expertos le
asignaron solo 19.75% (de 100); registro de votantes, con 31.53%, vy registro de
partidos y candidatos con tan solo 38.42%. Otras etapas parecieron funcionar
relativamente mejor, como el conteo de votos, los resultados electorales y el pa-
pel de las autoridades electorales. En dichas elecciones se eligieron ademaés de
presidente y vicepresidente de la reptblica, los 158 escarnos del Congreso de la
Republica; y fueron renovadas las 338 corporaciones municipales, asi como los
20 escanos que corresponden a Guatemala en el Parlamento Centroamericano.
Dado que ninguna de las féormulas que compitié para ocupar los maximos cargos
del Ejecutivo obtuvo el 50% + 1 de los votos, en octubre se realiz6 el balotaje
correspondiente. En éste se impuso la férmula del Frente de Convergencia Na-
cional, integrada por Jimmy Morales (candidato a presidente) y Jafet Cabrera
(candidato a vicepresidente), consumando con ello la alternancia en el poder, pues
el FCN desplazo al Partido Patriota. En el Congreso se impuso el partido Liber-
tad Democratica Renovada (LIDER), pues obtuvo 44 de los escarios en disputa,
mientras que el FCN obtuvo tan sélo 11 asientos. Esta fuerza politica encabez6
también las elecciones municipales al obtener 130 de las posiciones en juego.

Las elecciones guatemaltecas de 2015 estuvieron plagadas de escandalos y acu-
saciones. Entre los multiples casos de corrupcién denunciados por la Comisién
Internacional contra la Impunidad en Guatemala destaca el de “la Linea”, el cual
condujo a la renuncia del presidente Otto Pérez Molina tan solo unos meses
antes de la eleccion. A ello se suma el caso de “Lavado y Politica”, que involucrd
principalmente al partido Libertad Democréatica Renovada (LIDER) e implicé el
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desvio de recursos publicos y el financiamiento ilicito de partidos politicos. Po otro
lado, integrantes del partido Unidad Nacional de la Esperanza (del expresidente
Alvaro Colom) también estuvieron implicados en un esquema de financiamien-
to ilicito y evasion fiscal conocido como “La Riviera”. Finalmente, vale la pena
mencionar la polémica desatada por la decision del Tribunal Supremo Electoral
(TSE) de negar el registro como candidato a diputado al ex presidente Alfonso
Portillo y a Salvador Gandara, ex alcalde de Villa Nueva.

El pais de Centroamérica con el nivel més bajo de integridad electoral es Nicara-
gua. Como se observa en Tabla 2 el Indice general de percepciones de Integridad
electoral (PEI) fue de 36.25% (escala 1-100) en las elecciones presidenciales de
2016, en las que se eligieron presidente y vicepresidente, 90 integrantes de la
Asamblea Nacional, asi como 20 representantes nicaragiienses del Parlamento
Centroamericano. Los resultados electorales confirmaron la reeleccion de Daniel
Ortega (tercera ocasién consecutiva), postulado, como en procesos anteriores,
por el Frente Sandinista de Liberacion Nacional, quien obtuvo un respaldo casi
unéanime con el 72.44% de los votos, frente a Maximino Rodriguez Martinez
del Partido Liberal Constitucionalista, quien obtuvo Gnicamente el 15.03% de
los sufragios. En las elecciones legislativas el FSLN resulté también vencedor, al
obtener 71 de los escarios en disputa.

Desafortunadamente, las elecciones nicaragiienses de 2016 no estuvieron en
sintonia con los parametros internacionales de integridad electoral. Las irregu-
laridades y malas practicas electorales recorrieron practicamente todo el ciclo
electoral, comenzando por el rechazo de Daniel Ortega a recibir observadores
internacionales y las denuncias en contra de las autoridades electorales por tener
una gestion sesgada en contra de la oposicidn, quien ante el contexto adverso
llam¢ al electorado a boicotear el proceso. A ello se afiadié el desconocimiento
de la dirigencia del Partido Liberal Independiente por parte de la Corte Suprema
de Justicia y la destituciéon de 16 diputados propietarios de ese partido por el
Consejo Supremo Electoral.

En concordancia con esos acontecimientos, el desemperio de las autoridades
electorales v el financiamiento de campana fueron dos de las etapas del ciclo
electoral consideradas como muy poco integras por los expertos que evaluaron
las elecciones nicaragtienses de 2016, con porcentajes de 25.8% y 27.5% (escala
0-100) respectivamente. A ello se afiadieron leyes electorales sesgadas a favor del
partido en el poder —con un indice de integridad de 30.9%-; defectos en el proceso
de votacién (31.5%); y el registro de partidos y candidatos con una calificacién
de 36.25% que revela problemas serios de integridad en materia de inscripcién
de candidatos de oposicion -a los que se les impidié participar en las elecciones-,
restricciones a partidos para hacer actos de camparnas y oportunidades para que
las mujeres pudieran participar como candidatas.
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La integridad en perspectiva comparada

A partir de lo expuesto en el apartado anterior, parece claro que los niveles de
integridad electoral en Centroamérica estan muy lejos de ser uniformes. Por un
lado, existen casos sobresalientes como Costa Rica, donde los procesos electo-
rales se ajustan a las normas y convenios internacionales y, en esa medida a los
estandares de integridad electoral. El indice PEI alcanza en Costa Rica 78.9 pun-
tos sobre 100, lo cual coloca a sus elecciones como las octavas mejor evaluadas
a nivel internacional’. Por otro, hay casos como Honduras y Nicaragua, donde
las elecciones se destacan por su limitada calidad, con calificaciones de 37.5 en
el indice PEI para el primero, y 36.3 puntos en este mismo indicador para el
segundo, lo que sitta a sus elecciones en los lugares 146 y 147 respectivamente
a nivel internacional.

Grafica 1. Integridad electoral por etapas en América Central, 2013-2018

indice PEI

Autoridades electorales ” Leyes electorales
e Belice
Procedimientos == Costa Rica
electorales
e Guatemala
Distritacién electoral ~ === Honduras
e Nicaragua
Registro de votantes e Panaméa
El Salvador

Financiamiento

de campaiias ,
Cobertura mediatica

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

Una de las ventajas de la medicién propuesta por el Proyecto de Integridad
Electoral es que permite conocer la valoracion de los expertos de cada una de
sus etapas, e incluso los rubros calificados por etapa. Ello permite observar las
diferencias no solo entre los paises evaluados, sino también entre las diversas
etapas que componen los procesos electorales. La grafica 1 muestra cémo en
los paises centroamericanos algunas etapas se encuentran mucho maés consoli-
dadas que otras. Por ejemplo, mientras en Honduras se han observado modestos
logros en materia de registro de partidos y candidatos (55.98 puntos), en lo que
respecta al financiamiento de campanas las carencias han sido ampliamente

7  Elindice PEI en esta seccién esta calculado a nivel pais, no por eleccién. De forma que en aquellos paises
que tienen mas de una eleccién en el periodo estudiado, el PEI que se reporta es el promedio simple de los
niveles de integridad de sus elecciones.
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sefialadas por los expertos (23.68). Algo similar ocurre en Costa Rica, mientras
los procedimientos electorales reciben una calificacién bastante elevada (95.4),
las inequidades en materia de cobertura mediatica se han reflejado en una eva-
luacién menos positiva por parte de los expertos (57.92). Ello permite identificar
las &reas de oportunidad que subsisten en cada pafs.

En términos comparativos parece claro que Costa Rica es el pais de la regién
centroamericana que tiene los mejores niveles de integridad electoral en todas las
etapas del ciclo electoral. La grafica 1 muestra, en ese sentido, que su radar es el
que circunda al resto, y la distancia este éste y la linea de Panama es, en algunas
etapas considerable, como en el financiamiento de camparias. En orden descen-
dente en niveles de integridad se ubican Belice, Guatemala y El Salvador cuyas
lineas se traslapan en varias etapas sugiriendo que pues tienen retos semejantes
en alguna medida. En el tltimo segmento, se colocan Honduras y Nicaragua,
con los niveles mas bajos en promedio de integridad electoral en la regiéon.

Siguiendo la idea del ciclo electoral propuesto por IDEA, las tres etapas con los
resultados mas bajos en la region son el financiamiento de campania, el registro
de votantes y la cobertura mediética. La etapa que en promedio resulté peor
evaluada fue el financiamiento de camparias. Los expertos evaluaron cinco di-
mensiones de esta etapa: el acceso equitativo a los recursos subsidios publicos;
el acceso equitativo a donaciones privadas; la transparencia de los recursos uti-
lizados por partidos y candidatos; la intervencion del poder econémico en favor
de un partido/candidato determinado; y el desvio de recursos publico con fines
electorales. Como puede apreciarse en la grafica 2 una de las malas practicas
que mas afecta a esta etapa son las carencias en materia transparencia en lo
que respecta a los recursos asignados a fines electorales. Asimismo, el desvio de
recursos publicos ha sido otra de las préacticas que ha afectado recurrentemente
el financiamiento de campafias en la region.
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Grafica 2. Financiamiento de campana en América Central, 2013-2018
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

Otra de las etapas que mayores retos representan para los paises centroamerica-
nos es el registro de votantes. En este caso, los expertos consultados evaluaron la
recurrencia de malas practicas como las inconsistencias en el padrén electoral, el
registro de electores que resultaban inelegibles segtn las normas electorales, y la
participacion de individuos que no estaban previamente registrados en el padréon
electoral (ver Grafica 3). En este caso, la practica que mas afect6 la integridad de
esta etapa fue el hecho de que se permitiera sufragar a individuos que no estaban
registrados en el padron electoral. Sin embargo, debe de considerarse que si
bien esta es la etapa que recibi6é en promedio la segunda calificacién més baja,
encontramos aqui una marcada asimetria. Mientras paises como Guatemala y
Honduras mostraron un muy bajo desemperio en esta materia, Panama y Costa
Rica han logrado avances considerables.
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Grafica 3. Registro de votantes en América Central, 2013-2018
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

La tercera etapa que recibié evaluaciones negativas fue la cobertura mediatica
(Gréfica 4). Aqui todos los paises considerados muestran rezagos considerables.
En este caso, las malas préacticas evaluadas fueron el desequilibrio en el acceso a
los medios; el sesgo en la cobertura de television a favor del partido en el poder;
los sesgos en cuanto a la cobertura de los periddicos; la pasividad de las redes
sociales como instrumento de denuncia del fraude electoral, y la parcialidad en
la cobertura periodistica de las elecciones. En este caso, los expertos consultados
consideraron que fueron los periédicos, con su cobertura noticiosa poco balan-
ceada, quienes mas contribuyeron a los bajos resultados de la regién. De forma
parecida, se sefialé que los distintos competidores no disfrutaron de un acceso
equitativo a los medios de comunicacién.

Grafica 4. Cobertura mediatica en América Central, 2013-2018
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.
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Por otro lado, existen también etapas donde los avances de la regiéon han sido més
notorios. Las etapas que resultaron mejor evaluadas fueron, en orden descenden-
te, el conteo de votos, los procedimientos electorales y las autoridades escolares.
Sin embargo, debe de tenerse en cuenta que algunos paises se encuentran muy
alejados de la media de region.

Aunque aln subsisten carencias importantes, el conteo de votos fue la etapa
del ciclo electoral que recibid6 mejores calificaciones (Grafica 5). En este caso,
a los expertos se les pidi6 evaluar qué tan comunes eran las siguientes malas
précticas: el retraso en el anuncio de los resultados electorales; las restricciones
a la presencia de observadores nacionales; las restricciones a la presencia de
observadores extranjeros; la exposicién de las urnas a la manipulacién; y el
conteo parcial de los votos. Los resultados muestran que los mayores avances
regionales consisten en brindar mayores facilidades a la labor de los observadores
electorales nacionales, y en ofrecer resultados de forma oportuna. Sin embargo,
cabe resaltar que Nicaragua es una excepcioén en el primer rubro, mientras que
Honduras y El Salvador lo son en el segundo.

Grafica 5. Conteo de votos en América Central, 2013-2018
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

Otra etapa con avances relativamente visibles es la de los procedimientos electo-
rales (Gréfica 6). En este caso, los expertos evaluaron qué tanto se presentan las
siguientes practicas: mala gestién de las elecciones; dificil acceso a la informaciéon
sobre el proceso de votacién; actuacién partidista de los funcionarios electorales;
y conduccion electoral contraria al marco legal. En esta etapa, destaca particular-
mente el apego de la conduccion electoral respecto a la ley. Sin embargo, debe
de considerarse que aqui también existe una marcada diferencia entre paises.
Mientras los procedimientos electorales en Costa Rica y Panaméa destacan por
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su alta calidad, en paises como Honduras y Nicaragua las malas préacticas siguen
siendo comunes en esta etapa.

Grafica 6. Procedimientos electorales en América Central, 2013-2018
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

Por ultimo, destaca la valoraciéon que hacen los expertos respecto de la ac-
tuacién de las autoridades electorales (Grafica 7). Se pidi6 a los expertos que
evaluaran si las autoridades electorales se habian conducido de forma impar-
cial; si distribuyeron informacién a la ciudadania; si permitieron el escrutinio
publico de sus acciones, vy si su desempefio habia sido éptimo. En términos
generales, las autoridades electorales centroamericanas recibieron calificaciones
positivas respecto a sus acciones informativas. Sin embargo, al igual que otras
etapas, obsérvese que existe una distancia muy marcada entre las autoridades
electorales de los distintos paises. Mientras los 6érganos de gestion electoral de
Costa Rica mostraron un desemperio apegado a los mas estrictos estandares
internacionales, en Honduras y en Nicaragua se present6 un escenario diame-
tralmente opuesto.
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Grafica 7. Autoridades electorales en América Central, 2013-2018
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

Como se observa, la disparidad entre paises y entre etapas del ciclo electoral
no permite hacer generalizaciones respecto al estado actual de la integridad
electoral en Centro América, pues los contrastes entre Costa Rica y por ejem-
plo Honduras y Nicaragua son muy elevados. Sin embargo, es claro que en
casi todos los paises de la region los retos son enormes para elevar la calidad
de sus elecciones.

Los factores asociados a la integridad electoral en Centroamérica

¢Qué explica la baja integridad electoral en Centroamérica? ;En qué medida su
variacion esta vinculada a factores econémicos? ;Qué papel juegan los 6rganos
electorales encargados de organizar las elecciones y hacer valer el estado de de-
recho? Con el propdésito de explorar los factores econémicos, politicos y sociales
asociados a la integridad electoral en Centro América en el periodo 2013-2018,
se hizo uso de herramientas estadisticas v se construyeron dos modelos. A ma-
nera de variable dependiente, se utiliz6 una pregunta de la encuesta del PEI a
través de la cual los expertos asignan directamente una calificacion (rating) del
1 al 10 a los procesos electorales evaluados. La Tabla 3 muestra los resultados
de los modelos.

w
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Modelos logit ordenados para explicar la integridad electoral (rating)
en América Central, 2013-2018

I I
Coeficiente Coeficiente
(Error estandar) (Error estandar)
Variables electorales
Leyes electorales (-(()) (())i) :(3)(‘)1)
.
Procedimientos electorales (()00(;}12 848)
L 0.0038
Distritacion 0.0113)
< 0.0099
Registro de votantes (0.0109)
. . . 0.0146
Registro de partidos y candidatos (0.0167)
Cobertura mediatica -0.0255
(0.0188)
Financiamiento de campafa 0.0242
(0.0186)
Proceso de votacion 0.0204
(0.0189)
Conteo de votos 0.0223
(0.0158)
Resultados electorales 0.0000
(0.0130)
Autoridades electorales (()00:{)75 ;;
Variables socioeconémicas
. 0.0001 0.0001
PIB per capita (0.0001) (0.0001)
P 2.0866 5.0417
Indice de desarollo humano (5.8753) (6.4457)
P » ., 0.2055*** 0.1116
Indice de percepcién de la corrupcion (0.0630) (0.0800)
Homicidios intencionales 0.0184 0.0212
(por cada 100.000 habitantes) (0.0116) (0.0139)
Pseudo R? (McFadden) 0.2113 0.4345
N 85 85
Nota: **p<0.01, **p<0.05, **p<0.1.

En cuanto a las variables independientes los modelos consideran dos tipos de
predictores: variables socioeconémicas y variables electorales. Entre las primeras
se incluyen los siguientes indicadores: PIB per capita, Indice de desarrollo humano
(IDH), Indice de corrupcién y el nimero de homicidios intencionales cometidos
por cada 100 mil habitantes. Estos indicadores permiten explorar el impacto del
desarrollo econémico, la desigualdad, la violencia y la corrupciéon. Paralelamente,
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se consideran también como variables explicativas las evaluaciones agregadas de
cada una de las once etapas que componen el ciclo electoral. Al incluir ambos
tipos de variables se busca precisar cuales son los factores que estan estadistica-
mente asociados a la integridad electoral y de qué magnitud es el peso de cada
uno de ellos. Ello implica sopesar si son las variables socioeconémicas las que mas
afectan la calidad de las elecciones — como lo plantea la literatura tradicional- o
si son algunas de las incidencias que se presentan a lo largo del ciclo electoral.
Simultaneamente, los modelos considerados permiten identificar cuéales son las
etapas del ciclo electoral que pesan mas sobre la calidad de una eleccion. En
sintesis, los modelos propuestos buscan contestar la siguiente pregunta: ;cuéles
son los factores que condicionan la integridad de un proceso electoral?

Para sopesar mejor de qué tipo son los factores que influyen sobre la integridad
electoral se presentan dos modelos logit ordenados. Se trata de modelos orde-
nados debido a que la variable dependiente es una variable discreta ordinal. En
el primer modelo se incluyen Unicamente variables socioeconémicas, mientras
que en el segundo se incluyen también variables electorales. Ello nos permiti-
ré identificar; a) cuéles son los factores socioeconémicos mas estrechamente
asociados a la integridad electoral; b) si resulta o no relevante incorporar a las
distintas etapas del proceso electoral como factores explicativos; y ¢) si alguna de
estas etapas estd mas fuertemente asociada que el resto a la integridad electoral.

El modelo I muestra que no todas las variables socioeconémicas son estadistica-
mente significativas a la hora de explicar la integridad electoral. Unicamente la
corrupcion percibida result6 estadisticamente significativa a un nivel de confianza
del 99%. En otras palabras, la integridad electoral en América Central no parece
estar asociada a factores como la violencia, el desarrollo econémico ni el desa-
rrollo humano. En cambio, para explicar este fenémeno si resulta importante
conocer los niveles de corrupcién presentes en la sociedad. Tal y como indica
el coeficiente de esta variable, las elecciones son maés integras ahi donde existe
una mejor percepcién en materia de corrupcion.

Sin embargo, una vez que se incluyen otro tipo de predictores, tal y como ocurre
en el modelo 11, la significacion estadistica de la corrupcion desaparece. En este
segundo modelo, las variables significativas no son de naturaleza socioecono-
mica, sino electoral. Que la inclusién de factores electorales no es irrelevante es
algo que puede comprobarse al comparar la pseudo R2 (McFadden) de ambos
modelos.8 Como se puede observar en la Tabla 3, la pseudo R2 aumenta en
maés de 0.2 cuando la integridad de cada etapa se utiliza para explicar el rating.
Por tanto, el modelo II explica una mayor proporcién de la variabilidad del rating
que el modelo 1.

8 Aunque es comin sefalar que la pseudo R2 debe ser tomada con cuidado como medida de la bondad
de ajuste, en este caso, dado que nuestra variable dependiente y nuestra base datos son las mismas, esta
estadistica si nos permite comparar ambos modelos.
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Por otra parte, el modelo Il permite identificar cuéles son las etapas que mas
pesan sobre el rating que los expertos asignan a cada elecciéon. Los resultados
muestran que son dos las etapas estadisticamente significativas: los procedimien-
tos electorales y las autoridades electorales. Ambas variables son estadisticamente
significativas a un nivel del 95% de confianza, y su coeficiente es de signo posi-
tivo. Estos resultados permiten anticipar que habréa elecciones de mayor calidad
ahi donde existen mejores procedimientos electorales, v donde las autoridades
electorales muestran un mejor desemperio.

En resumen, los modelos aqui presentados permiten concluir lo siguiente: cuan-
do Unicamente se consideran indicadores socioeconémicos para explicar la
integridad electoral, la percepciéon de la corrupcion destaca como una variable
estadisticamente significativa. Sin embargo, una vez que se toman en consi-
deracion variables de tipo electoral, la significacion estadistica de las variables
socioecondmicas se disipa. De los dos modelos utilizados, el modelo II, aquél que
si considera las variables de tipo electoral, resulté un mejor predictor de la calidad
de las elecciones (rating marcado por los expertos). Finalmente, los resultados
obtenidos muestran que no todas las etapas de una elecciéon ejercen el mismo
impacto sobre las percepciones de integridad electoral. Para Centroamérica son
dos las etapas que resultaron estadisticamente significativas: los procedimientos
electorales y las autoridades electorales.

lll. La integridad electoral en Honduras

Honduras es un caso especial de fuerte retroceso en la calidad de sus elecciones
presidenciales. De acuerdo a los datos de integridad electoral, el indice de PEI
fue de 46.09% en la eleccién presidencial de 2013, mientras que en la eleccién
de 2017 el indice cay6 a 28.84%, un descenso dramético de casi 20 puntos. El
rating general de la eleccion también cayé a la mitad, de 4.60 a 2.14, en una
escala de 0 a 10, revelando con ello la percepcién negativa de los expertos sobre
la calidad de las elecciones en su conjunto.

En el proceso electoral de 2013, en el que participaron cuatro nuevos partidos,
se eligi6 al titular del poder Ejecutivo, 128 diputados integrantes del Congreso
de Honduras, 20 diputados al Parlamento Centroamericano, 298 alcaldes, 298
vicealcaldes, asi como 2092 regidores. De acuerdo a los resultados electorales,
el Partido Nacional (PNH) obtuvo la victoria por segundo periodo consecutivo
en los comicios presidenciales. Su candidato, Juan Orlando Hernandez Alva-
rado, resulté electo con el 36.89 % de los votos, mientras el segundo lugar fue
para Xiomara Castro, la candidata del Partido Libertad y Refundacién (Libre), y
esposa del derrocado presidente Manuel Zelaya, quien obtuvo el 28.78 % de los
sufragios. El PNH también se impuso en los comicios legislativos, obteniendo
48 de los asientos disputados, y su mas cercano competidor, LIBRE, obtuvo 37
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asientos. Los resultados electorales de esta eleccién evidenciaron, sin duda, una
reconfiguracion del sistema de partidos hondurerio.

Antes de estas elecciones, Honduras se habia caracterizado por ser uno de los
sistemas politicos méas estables de la regién y por contar con uno de los sistemas
de partidos méas antiguos, en el que se alternaban en el poder el Partido Liberal
(PL) y el Partido Nacional (PN). Sin embargo, la crisis politica que derivo en el
golpe de Estado de 2009 gener6 una fuerte polarizaciéon politica y social que
contextualizé los comicios de 2013 (Rodriguez, 2015:11).

Aunque comparativamente la eleccion de 2013 fue mejor valorada en términos
de integridad electoral que la de 2017 —seguin datos de la encuesta a expertos de
percepciones de integridad electoral, PEI- estuvo marcada por la manipulacién,
violencia e irregularidades graves. En los meses que precedieron la eleccion,
decenas de politicos de todos los partidos fueron asesinados o atacados, aunque
la mayoria de los ataques se enfocaron en los candidatos del partido opositor
LIBRE. Se registraron multiples acusaciones de compra de votos y fraude, e
incluso los observadores internacionales fueron acosados a pocos dias de la
eleccion. Ademas, se acusé a instituciones clave como el Ministerio Pablico y la
Corte Suprema de Justicia de interferir en las elecciones a favor del PN.

El proceso electoral de 2017 se celebr6é en medio de una fuerte controversia
por la reforma constitucional promovida por el propio presidente en funciones
para permitir su reeleccion. Pese a la oposicién de numerosos actores y a una
opinién publica adversa, Juan Orlando Hernandez, jefe del Ejecutivo se present6
a reeleccion tras una polémica decision judicial que lo favorecio. Al final, resultd
ganador por un estrecho margen: el candidato del PNH obtuvo el 42.9% de los
votos, mientras su mas cercano competidor, Salvador Nasralla, promovido por
la Alianza de Oposicién contra la Dictadura, obtuvo el 41.42% de los votos. A
diferencia de las cerradas elecciones presidenciales, en las elecciones legislativas
el PNH se impuso por un margen mas amplio: este partido consiguié 61 de los
asientos disputados, mientras que LIBRE, el segundo partido maés votado, obtuvo
apenas 30 diputaciones.

A la controversia surgida por la reeleccion presidencial se sumaron numerosas
inconsistencias, irregularidades y malas practicas que erosionaron de manera
dramatica la integridad de las elecciones de 2017, muchas de las cuales fueron
documentados por los observadores internacionales. Algunas de las etapas mas
criticadas fueron el conteo de votos y la publicacién de resultados electorales. Si
bien los primeros resultados daban como vencedor al candidato opositor, con
el paso de los dias, y tras la suspensioén del sistema de procesamiento de datos
(Sistema Integrado de Escrutinio y Divulgacion Electoral) por varias horas, el
presidente en turno se colocd como el vencedor oficial. La desconfianza de la
oposicién respecto a los resultados v la actuaciéon de las autoridades electorales
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ocasionaron numerosas protestas violentas, que tuvieron como resultado varios
heridos y muertos, ante lo cual el gobierno ordend la suspensién de las garantias
constitucionales. Ademas de estos hechos, los observadores internacionales se-
fialaron indicios de una asimetria en materia de financiamiento que benefici6 a
Hernéndez, asi como de la utilizacién clientelar de programas sociales en favor
del oficialismo.

Grafica 8. Integridad en las etapas del ciclo electoral en Honduras, 2013 y 2017
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Electoral Integrity Project.

La comparacion de los niveles de integridad electoral en las elecciones presi-
denciales de 2013 y 2017 con datos de la encuesta a expertos de percepciones
de integridad electoral (PEI) muestra el deterioro draméatico en la calidad de las
elecciones en la ultima eleccién respecto de la primera (Gréfica 8). Salvo en el
registro de partidos y en la distritacién electoral, cuyos resultados son cercanos,
en el resto de las etapas, la eleccion de 2013 superd con creces la calidad de las

realizadas de 2017.

Como se puede observar en la grafica 8, las etapas mas criticas en las elecciones
de 2017 fueron las leyes electorales, el registro de votantes, el financiamiento
de campanas y el conteo de votos, pues como se menciond anteriormente, el
flujo de informacién vy los resultados sufrieron un impasse que provocé mucha
desconfianza, proceso que no puedo ser detenido por las autoridades electorales,
también muy criticadas en la tltima eleccion.
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Conclusiones

En el texto se presentan algunos de los elementos centrales de la perspectiva de
integridad electoral, desde las definiciones centrales hasta el binomio integridad
electoral-malas practicas que supone que cuando uno sube, el otro baja, esto es,
cuando hay maés integridad, se deben esperar menos malas préacticas electora-
les; y viceversa, cuando predominan las malas préacticas electorales, hay poca
integridad electoral. A partir de ello se analizan las elecciones presidenciales y
legislativas en Ameérica Central - Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Panamé y Honduras — en el periodo 2013-2018.

El analisis de las elecciones presidenciales y legislativas en la regién en el periodo
mencionado muestran que existen aiin graves problemas de integridad electoral
en la gran mayoria de los paises analizados -El Salvador, Guatemala, Nicaragua,
Panamé y Honduras — y solo Costa Rica se ubica como una democracia plena
con elecciones que cumplen que altos estandares de calidad. En la mayoria de
los casos no se presume o alega fraude masivo,< pero si se detectan y denuncian
précticas que erosionan la calidad democratica de las elecciones, entre las que
destacan el uso de recursos publicos, la influencia del dinero en las elecciones,
el acceso inequitativo de los partidos al financiamiento politico, los sesgos en la
cobertura mediatica y déficits en el registro de electores.

Por su parte, el analisis exploratorio (estadistico) que se desarroll6 para analizar
los factores econémicos y politicos asociados a la integridad electoral en Centroa-
mérica mostré que cuando solo se toman en cuenta factores socioeconémicos, la
percepcion de la corrupcion es significativa. Sin embargo, su importancia dismi-
nuye una vez que se toman en cuenta variables electorales. En este sentido, son
dos las etapas que influyen en el nivel de integridad electoral: los procedimientos
electorales y las autoridades electorales

Finalmente, vale la pena destacar que, de acuerdo a IDEA internacional la in-
tegridad electoral es ante todo un asunto politico, pues requiere del acuerdo
entre actores politicos para sellar un compromiso de buscar el cumplimiento
de estandares internacionales —normas globales y convenios internacionales- en
cada etapa del proceso electoral. Sin ese compromiso de parte de partidos,
organos electorales, candidatos y candidatas y ciudadanos en general es dificil,
sino es que imposible buscar integridad electoral con algin grado de éxito. Los
resultados mostrados en las diversas secciones del texto evidencian que no existe
ese compromiso politico de parte de los actores politicos relevantes para buscar
la integridad electoral.
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Anexo |

Tabla A. Indicadores socioeconémicos de los paises centroamericanos

indice de percepcién de corrupcién* indice de desarrollo humano**

2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 2013| 2014| 2015| 2016| 2017
Belice 0.705| 0.706| 0.709| 0.709| 0.708
Costa Rica 53 54 55 58 59 56 0.776| 0.78| 0.788| 0.791| 0.794
Guatemala 29 32 28 28 28 27 0.671| 0.67| 0.674| 0.679| 0.674
Honduras 26 29 31 30 29 29 0.616| 0.643| 0.645| 0.649| 0.65
Nicaragua 28 28 27 26 26 25 0.6/ 0.603| 0.609| 0.614| 0.617
Panama 35 37 39 38 37 37 0.639| 0.649| 0.652| 0.657| 0.658
El Salvador 38 39 39 36 33 35 0.776| 0.781| 0.781| 0.785| 0.789

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de *Transparencia internacional y **PNUD

Tabla B. Indicadores socioecon6micos de los paises centroamericanos

PIB per capita, PPA indice de Gini Homicidios intencionales

($ a precios internacionales actuales) (por cada 100 000 habitantes)

2013 2014 2015 2016 2017 |2013|2014/2015/2016| 2013 | 2014|2015 | 2016

Belice 8071.6 | 8337.8 | 8533.2 | 8411.8 | 8507.1 28.76 |34.97|33.12|37.60
Costa Rica (14 524.7|15 140.5|15 694.6(16 401.2/17073.5| 49.3 |48.6 (48.4 [48.7| 8.73 |10.03/11.59/11.90
Guatemala | 7249.3 | 7529.4 | 7765.7 | 7946.7 | 8150.3 48.3 33.68 |31.39/29.40(27.26
Honduras | 4323.2 | 4457.4 | 4599.7 | 4752.5 | 4986.2 | 52.6 |50.4 [49.6 | 50 | 74.28 |66.87|57.45|56.52
Nicaragua |4779.8 | 5040.5 | 5278.4 | 5533.1 | 5842.2 46.2 9.99 | 8.73|8.62| 7.37
Panama 220 053.621 087.8|22 167.9[23 186.8(24 468.9| 51.5 |50.6 [50.8 | 50.4 | 17.27 (14.55(11.26| 9.67
El Salvador | 7026.6 | 7259.0 | 7474.9 | 7726.2 | 8006.1 | 43.4 |41.6 (40.6 | 40 | 40.20 |62.42(105.44 82.84

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial
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Honduras: balance v juicio de las elecciones
vistas por la ciudadania (2013-2017)

Victor Borge Gonzélez
Justificacion

Como parte de los proyectos de apoyo y fortalecimiento de la democracia y sus
pilares en Honduras, el Instituto Nacional Demécrata de Estados Unidos (NDI,
por sus siglas en inglés) y el Instituto Universitario en Democracia, Paz v Segu-
ridad (IUDPAS) de la Universidad Nacional de Honduras (UNAH); auspiciaron
una conferencia con ponentes internacionales y nacionales un seminario para
dialogar con actores sociales, politicos y ciudadania. El Seminario fue titulado
“La Democracia en América Latina y Honduras en el Siglo XXI: Entre avances,
retrocesos y crisis”, tiene como objetivo final producir un libro en el que se abor-
daréan distintos temas sobre la realidad latinoamericana y hondureria.

Como parte del seminario, se realizé una exposicion de los resultados obtenidos
de tres estudios de opinién publica, realizados en 2013, 2017 y 2018 a nivel
nacional de Honduras. Esta serie buscaba realizar la evaluacién de la percepcion
de hondurerios y hondurefias en edad de votar sobre distintos temas. En el caso
de los estudios de 2013 y 2017 se buscé evaluar la percepcion sobre la situacion
del pais, la participaciéon en las elecciones nacionales, la transparencia de los
procesos electorales y confianza en estos, asi como la compra de voto y coaccién
en el proceso. La encuesta realizada en 2018 fue dedicada a la evaluaciéon de
la crisis politica que explota luego del triunfo del Presidente Juan Orlando Her-
nandez en la eleccion de noviembre 2017. Como subproducto se logré conocer
el perfil de los votantes y como se reconfiguré la simpatia politico-partidaria en
el pais luego del golpe de 2009.

Antecedentes

Desde la vuelta a la democracia en Honduras en 1980, se han observado si-
militudes y diferencias en los once procesos electorales -diez nacionales y uno
legislativo (1980)- que se han realizado desde entonces. Sin embargo, el undécimo
proceso electoral que se efectué el pasado 26 de noviembre de 2017 produjo
una ruptura en el entramado social del pais, entre los que apoyaban la reelec-
ci6on del presidente Juan Orlando Hernandez y sus detractores, estos ultimos
liderados principalmente por el candidato de la Alianza, Salvador Narralla y el
expresidente Manuel Zelaya. El choque de simpatias y antipatias hacia uno y
otro movimiento generd una crisis politica que todavia, a diciembre de 2018 no
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se habia resuelto. Estas antipatias, se desvelan claramente hacia los tres partidos
politicos mas fuertes del pais.

El nivel de cansancio de la ciudadania y la desconfianza en el sistema y en los
politicos, mueve a los votantes a decantarse desde 2013 por nuevas propuestas
politicas como lo son los partidos Libre y Anticorrupcion. Tal y como se puede
observar en el grafico siguiente, en 2017, ambas fuerzas consolidan una alianza de
oposicién la cual estuvo cerca de ganar las elecciones en un cuestionado proceso.

Grafico 1. Resultados de las elecciones presidenciales de 1981 a 2017
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Tribunal Supremo Electoral.

Simpatia partidaria y elecciones, Multipartidismo moderado v bipartidismo

Aunque desde la vuelta a la democracia en 1980, el sistema estuvo conformado
por la participacién de tres organizaciones politico-partidarias, Partido Liberal
(PL), Partido Nacional (PN) y Partido Innovacién y Unidad (PINU); el caudal de
este Ultimo permitié a los partidos politicos tradicionales, PN y PL, hacer funcio-
nar la democracia como un sistema bipartidista en donde las decisiones han sido
tomadas por estos tltimos dos actores y sus liderazgos. La eleccién de 2013, luego
de su exilio, el expresidente Zelaya, regresa y funda el partido politico LIBRE
para participar en la eleccién de 2013, que dicen los estudiosos del tema, es la
que rompe el bipartidismo para entrar a un sistema multipartidista. La eleccién
de 2017 no marca diferencia en el proceso, ya que la ALIANZA (LIBRE+PA-
C+PINU) mantiene este escenario, incluso desplazando al tradicional partido
Liberal a una tercera plaza, consolidando los malos resultados desde 2013 en los
que el caudal electoral cae a la mitad lo tradicionalmente obtenido desde 1980.
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El partido LIBRE se convierte en una salida del sistema tradicional para los
votantes, decantandose incluso por una fuerza politica que ha sido catalogada
por algunos como de izquierda por su cercania con los movimientos politicos
bolivarianos fundados por el difunto presidente Hugo Chavez de Venezuela.

Es claro que el elector hondureiio no se decanta claramente por una ideologia,
incluso se podria que especular que son principalmente de derecha ya que cerca
de un tercio de los que respondieron a la pregunta sobre ideologia se ubicaron
en la escala diez (10) donde este era el extremo derecho; el mismo porcentaje se
ubico en el escaldn cinco (5), mientras que solamente un 14% se ubic6 en el uno
(1) o extremo izquierdo, esto para la encuesta realizada en 2018. En cambio, en
2013, los que se catalogaron de extrema derecha (10) se mantuvieron en uno
de cada cinco encuestados, vy los que se quedaron en el centro se mantuvieron
en un tercio de los encuestados, los extrema izquierda se tradujeron en un 6%
de los encuestados.

En 2013 al evaluar la pregunta de acuerdo con los encuestados que se identifica-
ron con algun partido politico, se logré determinar que los seguidores de LIBRE
fueron los que mas se acercaron a la izquierda, el promedio de estos en la escala
fue de 4,3 sobre 10. Los seguidores del partido Nacional obtuvieron un prome-
dio de 7.1 sobre 10 y los del partido Liberal un 6.3 sobre 10. En esa encuesta,
los electores independientes o sin partido estaban en una escala ideolégica de
Centro ya que el promedio de estos era de 5.5 sobre 10.

Tabla 1. Ideologia y simpatia partidaria en 2013

Pregunta P4
En esta tarjeta tenemos una escala del 1 a 10 que va de izquierda a derecha, en el cual el namero 1 siginifica izquierda y
el 10 significa derecha. Hoy en dia cuando se habla de tendencias proliticas, mucha gente habla de aquellos que
simpatizan mas con la izquierda o con la derecha, segln el sentido que tengan paraa usted los terminos “izquierda” y
“derecha” cuando piensa sobre su punto de vista politico, (d6nde se encontraria usted en esta escala?

Total Partido de Simpatia
Ninguno | Partido | Partido | Partido | Alianza UD PAC NS NR
Nacional| Liberal le!e;rtad Patridtical Ugo'ﬁ:a' Partido
(PN) | (PL) [Refinda- Delélocré— Anti-
cion ca i6
afBEE) TTUPCIOr
P4
1 Izquierda 6.3%| 3.8%| 2.3% 2.9%| 18.6% 4.2%
2 4.4% 1.5%| 2.6% 3.5%| 9.5% 50.0%| 4.2%
3 5.8%| 6.2%| 3.1% 4.7%| 12.2% 2.1% 25.0%
4 48%| 3.1%| 3.1% 4.1%| 10.0% 3.2%
5 29.8%| 53.8%| 19.5% | 34.7% | 22.6% 45.3%| 100%| 50.0%
6 7.7%| 6.9%| 8.3% 71%| 7.2%| 100% 8.4%
7 5.4%| 2.3%| 8.6% 2.9%| 3.6% 5.3%
8 7.7% 1.5%11.54% 82%| 4.1% 9.5%
5.2%| 2.3%| 9.9% 2.9% 9% 4.2%
10 Derecha 17.7%| 11.5%| 25.3% | 22.4%| 7.7% 50.0%| 9.5% 25.0%
NS 41%| 6.2%| 4.2% 4.1%| 2.7% 4.2%
NR 1.3% 8% 1.6% 1.6% 9%
Promedio 6.0 5.5 7.1 6.3 4.3 6.0 6.0 5.8 5.0 5.8
Total
% 100.0% |{100.0% [100.0% |100.0% |100.0% | 100%| 100%| 100%| 100%| 100%
N 1008 130 384 170 221 1 2 95 1 4

Fuente: Encuesta Nacional de Opini6n Publica, 2013. Borge y Asociados para NDI.




Honduras: balance y juicio de las elecciones
vistas por la ciudadania (2013-2017)

Tabla 2. Ideologia y simpatia partidaria en 2017

Pregunta P4 E
En esta tarjeta tenemos una escala del 1 a 10 que va de izquierda a derecha, en el cual el nimero 1 siginifica izquierda
y el 10 significa derecha. Hoy en dia cuando se habla de tendencias proliticas, mucha gente habla de aquellos que
simpatizan mas con la izquierda o con la derecha, segtin el sentido que tengan paraa usted los terminos “izquierda” y
“derecha” cuando piensa sobre su punto de vista politico, ¢dénde se encontraria usted en esta escala?

Total Partido de Simpatia
Ninguno| Partido | Partido | Partido | Alianza | Alianza NS Otro NR
Nacional| Liberal legf*ﬂ" Patriticaly de ..
(PN) (PL) Refunda- |
cion
(LIBRE)

P4
1 Izquierda 14.7%| 10.8%| 5.2%| 16.4%| 31.1%| 23.5%| 25.9%| 20.0%| 25.0% | 23.1%
2 1.6%| 1.8% 9% 1.2% 9%| 59% 5.6%
3 1.9%| 11%| 2.3% 1.2% 3.8%| 2.9%| 3.7% 8.3%
4 22%| 29%| 2.3%| 3.6% 9% 2.9%
5 31.1%| 48.0%| 22.8%| 35.2%| 28.3%| 29.4%| 40.7%| 20.0%| 41.7%| 23.1%
6 3.7%| 4.7%| 3.7%| 3.0% 3.8%| 88% 3.7% 7.7%
7 3.0%| 2.9% 2.3%| 3.6% 3.8%| 5.9%
8 2.8%| 1.8%| 3.5%| 4.8% 1.9%| 29% 3.7% 7.7%
9 1.8%| 2.2%| 2.0% 1.8%| 20.8% 1.9% 83%| 7.7%
10 Derecha 29.9%| 14.4%| 49.3%| 20.0%| 3.8%| 14.7%| 9.3%| 60.0%| 16.7% | 15.4%
No Sabe 5.7%| 6.9%| 5.2%| 6.7% 9% 29% 3.7% 7.7%
No Responde 1.6%| 2.5% 6% 2.4% 4.8 1.9% 7.7%
Promedio 6.1 5,5 7.6 5.6 4.8 4.8 4.4 7.2 5.0 5.5
Total
% 100.0% (100.0% | 100.0%|100.0%100.0% [100.0% | 100.0%|100.0%(100.0% {100.0%
N 1214 277 347 165 106 34 54 5 12 13

Fuente: Encuesta Nacional de Opini6n Publica, 2017. Borge y Asociados para NDI.

Ademas de las ideologias, el partido LIBRE, que vino a romper con el tradicio-
nalismo electoral, logré captar un grupo de electores desde 2013 mas diverso
en términos de edad y sexo. Sin embargo, como se puede observar en el grafico
No. 2 siguiente, fueron los de mejor nivel educativo y de ingresos los que votaron
por el partido Libertad y Refundacién en 2013, situacion que pone en entredi-
cho la tesis de que las élites educadas y con mejores ingresos pudieron haberse
decantado por el establishment. Ahora, en 2017, el perfil de los LIBRE cambia
radicalmente, volcando hacia un perfil principalmente de hombres, jévenes (18-35
afios), con escolaridad primaria y secundaria, con ingresos menores a los siete
mil lempiras o aproximadamente US$300 mensuales por hogar.

Cuando se comparan los grupos de edad de esta organizacion con los grupos
de edad que predominan en el padrén electoral, donde predomina el grupo de
18 a 30 arios tanto en 2013 y 2017, se podria hipotetizar que parte del éxito de
LIBRE fue traer un discurso disruptivo al discurso politico tradicional, situacién
que se convirtié en la posible llave del éxito, sumado al hartazgo y apatia de los
electores desde hace ya varios afos, situacion que se puede ver en la evaluacién
que hace la ciudadania sobre las instituciones de la democracia en encuestas
como el Barémetro de las Américas v el Latinobarémetro.
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Grafico 2. Perfil sociodemografico de los simpatizantes de LIBRE en 2013 y 2017
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El Partido Nacional es hoy un partido politico que responde a las simpatias de
una poblacién electoral similar en cuanto a sexo y grupos de edad. No obstante,
tiene un gran diferenciador, responde a un grupo poblacional con un nivel edu-
cativo bajo, principalmente primaria, con ingresos menores a los US$300. Esta
situacién puede responder a las propuestas de apoyo por medio de programas
sociales de parte del partido en gobierno, el cual al ganar nuevamente en 2013
las elecciones, se enrumbaba a 8 afios en el poder y son estos programas, los mas
utilizados en Ameérica Latina para consolidar el poder en el ejecutivo. Luego, en
2017 vuelven a ganar, lo que vuelve maés solida esta tesis, situacion que se valida
con el analisis realizado por Meléndez! sobre el grupo de preguntas relacionadas
con compra y coaccioén del voto, en la que se valida que los votantes del partido
Nacional en la eleccion de 2017 era simpatizantes duros del partido y ademas
beneficiarios de los programas sociales del oficialismo.

1 Meléndez, Carlos. “Legitimidad del Proceso Electoral, Clientelismo e Identificaciones Partidarias en las
Elecciones Generales del 2017 en Honduras”. 2018. Centro de Documentacion de Honduras.
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Grafico 3. Perfil sociodemografico de los simpatizantes del Partido Nacional en 2013 y 2017
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Grafico 4. Perfil sociodemogréfico de los simpatizantes del Partido Liberal en 2013 y 2017
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En relaciéon con el Partido Liberal, otrora el partido con el que el Nacional
competia electoralmente, se convirti6 luego de 2009, en la tercera organizacién
politica en caudal electoral. El partido Liberal ha obtenido en las tltimas tres
elecciones un promedio 644 677 votos; mientras que antes de la eleccion de
2009 su promedio era de 872 998 votos, una diferencia de 228 321 votos. Esta
diferencia se produjo luego de la ruptura producida durante la crisis por el golpe de
Estado vy la salida de Mel Zelaya del poder. Esta situacién, producida entre lideres
politicos del mismo partido, lo cual gener6 una fractura que dividi6 el partido,
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generando una salida de simpatizantes y electores. Los electores que quedaron
estan conformados por ciudadanos y ciudadanas similares a los simpatizantes
del Partido Nacional, lo cual podria suponerse como problemas para cambiar su
discurso politico vy consolidar nuevos liderazgos politicos a nivel nacional. Este
perfil se puede ver en el Grafico 4 donde se aprecia que, en términos de sexo
y edad estan repartidos de manera muy similar, mientras que la gran diferencia
se encuentra en el nivel de escolaridad de sus simpatizantes, los cuales tienen
predominantemente, primaria y secundaria.

En la encuesta de 2017, se propuso con la orientacién del Dr. Carlos Meléndez y
el NDI, conocer la fortaleza de la fidelidad de los electores hacia los dos partidos
tradicionales y el nuevo partido LIBRE y asi determinar la fortaleza de las ofertas
electorales antiestablishment en Honduras. Para esto se formul6 una pregunta
que se ha utilizado en otros paises; la pregunta decia “Vamos a suponer que
en este momento hubiera nuevas elecciones en Honduras, ¢Votaria usted
por un candidato del partido LIBRE/Nacional/Liberal para....alcalde de
este municipio/diputado/presidente??; tal como se puede observar en la ta-
bla, entre 4 y 5 de cada 10 electores dijeron que del todo “Definitivamente NO
votarian” por candidatos a ninguno de los puestos de eleccién popular de cada
uno de esos partidos que les consultamos, en este caso el Partido Nacional, el
Partido Liberal y el Partido Libertad y Refundacién. Al calcular un promedio
simple se logré determinar que el partido con mayores antipatias al momento
de la encuesta era LIBRE con un promedio de 46.27%; en cambio los partidos
tradicionales tenian una antipatia similar de 40.97% para el Nacional v 40,93%
para el Liberal.

Tabla 3. Identidad partidaria y fidelidad segtin puesto de eleccién popular. Encuesta 2017

PUESTO/PARTIDO Definitivamente Si | Probablemente Si | Probablemente No |Definitivamente No| NS/NR
47. Alcalde de su municipio, LIBRE 18.20% 17.80% 14.50% 47.30% 2.20%
48. Diputado, LIBRE 17.40% 21.40% 14.80% 44.60% 1.70%
49. Presidente de la Republica, LIBRE 25.30% 14.10% 11.90% 46.90% 1.90%
50. Alcalde de su municipio, Nacional 34.30% 6.40% 9.10% 38.90% .40%
51. Diputado, Nacional 29.70% 8.50% 11.30% 39.40% .10%
52. Presidente de la Reptiblica, Nacional 34.60% 1.00% 8.30% 44.60% .40%
50. Alcalde de su municipio, Liberal 8.00% 25.20% 7.20% 38.60% .00%
51. Diputado, Liberal 4.70% 27.80% 7.20% 39.40% .00%
52. Presidente de la Reptiblica, Liberal 6.10% 22.90% 4.80% 44.80% .30%

Fuente: Encuesta nacional de opinién pablica diciembre 2017-enero 2018, Honduras. Borge y Asociados
para el NDI y Caritas

Ahora, el aumento en el nimero de electores de la Alianza (LIBRE+PAC+PINU)
para la eleccién del 2017 tuvo una explicacion que no se da solamente sobre
las antipatias o disgusto con los partidos politicos o lo politicos. También existe
un fuerte rechazo de la poblacién a la figura de la reeleccion presidencial desde
2016. Esta ultima afirmaciéon se puede validar en una encuesta, también de

2 Melendez, Carlos y Kaltwasser Cristébal. “Political Identities: The Missing Link in the Study of Populism”.
Universidad Diego Portales, Chile. 2017. https://journals.sagepub.com/doi/10.1177/1354068817741287
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Borge y Asociados, en la que se recogio la percepcion negativa del 60% de la
poblacién hacia la reeleccion presidencial. Esta situacion se mantuvo hasta la
eleccion de 2017, donde el presidente Juan Orlando Hernéndez por decision
judicial y no por reforma constitucional se reelige, ganando la eleccién. En esta
eleccion (2017), se realizd la misma pregunta sobre la reeleccién presidencial y
el porcentaje fue similar al de la encuesta de 2016, en este caso al igual que el
anterior, el 60% de los encuestados dijo estar en desacuerdo con la reeleccién
presidencial, situacién que también calaba entre los simpatizantes del Partido
Nacional, lo que hacia creer que la candidatura del presidente-candidato Juan
Orlando Hernandez podria debilitarse y hacerlo perder.

Los Independientes

Luego de la crisis de 2009, el aumento en el porcentaje de los electores indepen-
dientes o sin partido aument6 radicalmente, pasando de 5% en 2007 a 37% en
2018. Tal es el aumento, que hoy podria decirse que conforman el grupo mas im-
portante en términos de identificadores o “El partido politico mas grande del pais”.

Grafico 6. Simpatia partidaria desde 2007 a 2018

51.30%

49.00%

o o
39.20% 40.90% 38.10% 37.4%
87.70% : 36.20%
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17%
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Partido Liberal (PL) Partido Nacional (PN) Ninguno SN/SR Libre =——PAC = Alianza de oposici6én

Fuente: Encuesta nacional de opinién publica diciembre 2017-enero 2018, Honduras. Borge y Asociados
para el NDI y Caritas

Los independientes representaron en 2017 y 2018 a un 25% de los ciudadanos
en edad de votar, ademas predominantemente jovenes y adultos (18 a 55 afios),
con escolaridad primaria y secundaria, con ingresos entre US$40 y US$600
mensuales por hogar. Lo interesante es como, en 2013 el grupo de los inde-
pendientes tenia una cara muy masculina, el 58% de los declarados sin partido
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politico eran hombres, mientras que ya en 2017 la situacién de equiparo y se
puede decir que son mitad hombres y mitad mujeres.

Otra caracteristica que llama la atencién es el nivel de ingreso de este grupo
para el afio 2013, cerca de la mitad de los electores con ingresos entre US$625
y US$1250 mensuales por hogar, 6sea, de clase media-alta; conformaban a los
electores sin partido politico, situacion que se invierte en 2017, en donde la mitad
tiene ingresos inferiores a los US$300. También se guardaba relacion en términos
de nivel educativo, como se cito anteriormente, en donde para 2017, los inde-
pendientes eran predominantemente personas con escolaridad primaria (49%)

Grafico 5. Perfil sociodemografico de los simpatizantes de Partidos Independientes en 2013 y 2017
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Percepcion sobre la crisis politica y el didlogo de 2018

La crisis politica producto de la eleccién de noviembre 2017, tiene su origen mas
atras tanto en el tiempo como en los factores que la originan.

El pais viene viviendo un conflicto social producto de la pobreza v la desigualdad
que apremian a los ciudadanos en el pais. Segiin datos del Banco Mundial, Hon-
duras se encuentra entre los 14 paises més desiguales en el mundo, ubicaAndose
en el puesto 6 del ranking segun el indice de Gini (mide desigualdad). Ademas,
segun este mismo organismo internacional, Honduras cuenta con un 64.5% de su
poblacion en situacion de pobreza. Si a la apremiante situacion socio-econémica,
se suman problemas politicos y conflictos por el poder, tal y como se dio en la
crisis de 2009 producto de la remocion del expresidente Manuel Zelaya Rosales
por vias no constitucionales, el pais y su gente se vuelven “caldos de cultivo”
perfectos para crisis sociales, politicas y econémicas permanentes.
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Como se escribe anteriormente, la reelecciéon presidencial generé crisis en Hon-
duras y para terminar de aclarar, se puede decir que uno de los disparadores
de la crisis politica en el pais proviene de 2009, que generd la expulsion del
expresidente Manuel Zelaya Rosales del poder.

El expresidente Zelaya buscaba colocar en la eleccion de 2009 lo que llamé una
“Cuarta Urna” en la que proponia que se consultara a los hondurenos y hondure-
fias sobre su voluntad para aceptar la reeleccion del presidente de la Republica®.
La crisis en aquel momento explota ya que se propuso reformar la clausula 374
del Pacto Social, la cual, segiin el Congreso y los constitucionalistas de aquel
momento, era irreformable, lo que se le llama “Clausula Pétrea”.

A casi 10 afios de esa crisis, en la encuesta de 2018 para Caritas-NDI, se
le consult6 a los hondurefios y hondurefias sus opiniones sobre las reformas
constitucionales y los resultados no difieren de los obtenidos, los ciudadanos y
ciudadanas rechazan la reeleccion presidencial considerandola ilegal y no estando
de acuerdo con ella.

Sin embargo, cuando se pregunta sobre las reformas constitucionales, la per-
cepcién ciudadana cambia, siete de cada diez encuestados consideran necesaria
una reforma politica y electoral en el pais que pueda generar estabilidad politica
y social. En contra de lo que algunos constitucionalistas y otros actores han
dicho luego de la crisis del 2009, los ciudadanos hoy piden y consideran que es
necesario convocar a una consulta popular pero esta vez con la intencién de
preguntar a la poblacion sobre la conveniencia de reformar el Pacto Social que
rige las relaciones sociales, politicas y econémicas de la sociedad hondureria.

3 Mendéz, Marilyn. “Honduras: La ruta ilegal de la Cuarta Urna”, Redaccién, Diario La Prensa. 27/6/2009.
http://www.laprensa.hn/honduras/532850-97/honduras-la-ruta-ilegal-de-la-cuarta-urna
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Grafico 7. Grafico 8.
P36. ¢Cree qué es necesario una reforma politica P37. (Esta usted de acuerdo o en
y electoral en el pais? desacuerdo con que se debe convocar a

una consulta popular para reformar la
Constitucién y salir de la crisis politica?

De acuerdo
81.4%

No 20.0%

Fuente: Borge y Asociados

Ademas, para la poblacién, una de las salidas a la crisis politica actual es realizar
esta consulta popular, segtn el 57.1% de los encuestados. Esta opinién es validada
cuando se pregunta la forma en que deberia abordarse el proceso de reforma,
lo que deriva nuevamente en los mecanismos de participacién ciudadana y que
ya estan validados y legitimados por el Congreso mediante la Ley que regula el
Plebiscito y el Referendo?, esta solicitud o propuesta proviene del 60.5% de los
encuestados a la pregunta ;Cémo deberia ser el proceso de reforma politica y
electoral?

4 Decreto 135-2009 “Ley Especial que Regula el Plebiscito y el Referendo”. Fuente: https://www.tse.hn/
web/documentos/Ley_Plebicito_y_Referendo.pdf
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Grafico 9. Grafico 10.
P38. ¢(Cree que reformar la Constitucion P39. ¢Cémo deberia ser el proceso de
politica y la ley electoral resolvera la reforma politica y electoral?

crisis y la division en el pais?

Mediante una consulta

ciudadana amplia 60.5%

Con la mediacién
e la Organizacién | 17.0%
de las Naciones Unidas

Mediante

un pacto politico 14.7%

Ninguna | 5.5%

No sabe | 1.8%

Otro | 0.3%

No responde | 0.2%

Fuente: Borge y Asociados

Tal es el peso y la importancia que los ciudadanos le han dado a estos mecanis-
mos, que setenta y uno de cada cien hondurerios y hondurefias han solicitado que
en caso de que un presidente o expresidente quisieran continuar en el ejercicio
de las facultades o buscar la presidencia de la nacién, se reforme la Constitucion,
reforma que debe llevar a modificar la clausula pétrea 3745 que no permite la
figura de la reeleccion presidencial.

Grafico 10.
P41. ;Cémo se deberia aprobar la reeleccion presidencial?
71.1%
25.2%
2.7% 1.0%
Reformando  Por un referéndum No sabe No responde

la Constitucién (consulta ciudadana)
Fuente: Borge y Asociados

5  Articulo 374, Constitucién de la Republica, 1982. “(Interpretado por dec.169-86;Gaceta no.25097 del 10/
dic/1986) No podran reformarse, en ningtn caso, el articulo anterior, el presente articulo, los Articulos
constitucionales que se refieren a la forma de gobierno, al territorio nacional, al periodo presidencial, a
la prohibicién para ser nuevamente Presidente de la Repiblica, el ciudadano que lo haya desempefiado
bajo cualquier titulo y el referente a quienes no pueden ser Presidente de la Republica por el periodo
subsiguiente”

Fuente: https://www.tse.hn/web/documentos/Costituci%C3%B3n%20de%20la%20Rep%C3%BAblica.pdf
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Lo que es importante destacar, es el apoyo que la ciudadania le da a los meca-
nismos de consulta ciudadana que provee la legislacién hondurena. Tal y como
va se ha citado anteriormente en este documento, en esta serie de encuestas
2017-2018, la democracia como forma de gobierno y como forma de convivencia
es aprobada por el sesenta porciento de los ciudadanos y ciudadanas.

Grafico 11.
P5. ¢Con cual de estas afirmaciones esta usted de acuerdo?

Para gente como yo, no importa si un gobierno
es democratico o no democratico

La democracia es preferida 63.9%

a cualquier otra forma de gobierno 63.0%

Bajo algunas circunstancias un gobierno autoritario
puede ser preferible a uno democratico

2017
No sabe

M 2018

Fuente: Borge y Asociados

Nuevamente, también es destacable como, a pesar de las vicisitudes producto
de los altos niveles de delincuencia v la alta percepcién de corrupciéon en el pais,
la ciudadania ve como salida a sus problemas, los mecanismos democréaticos
modernos y no las tradicionales teorias de choque mediante golpes militares
y/0 ejecutivos, tal y como se puede ver en la reciente encuesta del Barémetro
de las Américas de LAPOP en Honduras realizada en 2017. Datos que son
incluso menores a paises en donde la situacién de estabilidad politica, social y
econdmica son relativamente mejores que en Honduras, por ejemplo, Costa
Rica y México.
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Grafico 12. Grafico 13.
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Figure 1.4 Support for Military y Coups under High Crime and High Corruption
Fuente: Barémetro de las Américas (LAPOP)

Ademas, el rol que la ciudadania tiene en la toma de decisiones del pais es
cada vez mas presente entre los encuestados, ya que, al preguntarles su rol
como ciudadanos en el proceso de reforma electoral, seis de cada diez encues-
tados respondieron que su rol era “Presentar propuestas mediante iniciativas
ciudadanas”.
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Grafico 14.

P53. ¢(Cual deberia de ser el rol de la ciudadania en el proceso de reforma electoral?

Presentar propuestas mediante

e . 59.4%
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Ser veedores del proceso
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Hacer incidencia en redes sociales

Ninguno
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Fuente: Borge y Asociados

Legitimidad v confianza en los procesos electorales

Esta crisis politica, desgast6 de manera importante la imagen de la ciudadania
en la institucionalidad hondurefia. Situacion que trajo la desapariciéon del biparti-
dismo en Honduras rompiendo por la mitad a uno de los partidos politicos méas
antiguos de América Latina, el Partido Liberal. Esta division trajo la aparicién
del partido Libertad y Refundacion (LIBRE) liderado por el expresidente Zelaya
y su esposa Xiomara Castro. LIBRE ha logrado cuotas de poder importantes en
las elecciones de 2013 y 2017, esta Gltima en alianza con Salvador Nasralla del
partido Anticorrupcién (PAC).

Esta reconformaciéon de fuerzas politico-partidarias, sumada al descontento y
desconfianza de la ciudadania con el proceso electoral de noviembre de 2017,
-72.5% tuvieron poca o ninguna confianza en el resultado del proceso, con po-
cas diferencias en edades, niveles educativos y de ingresos- trajo como producto
una crisis politica que se ha profundizado, pero que todavia, no ha explotado
en protestas masivas como la “marcha de las antorchas” en 2015 o en protestas
violentas como si ha sucedido en Nicaragua desde abril 2018.
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Tabla 4.

Pregunta P15
P15. ¢Cuanta confianza tiene en que los resultados de las elecciones de noviembre
reflejaron fielmente las preferencias de los ciudadanos en Honduras?

Total Sexo Edad Escolaridad Ingresos

Masculi|Femeni| De 18 |De 36 |De 56 |Prima |Secun | Univer |Menos |Entre |Entre |Entre |Entre  |Masde | NS | NR
no no a35 |ab5 |ymas |ria daria | sidad 1,000|L.3000 |L. 7000 |L 15000|L. 30000

K = I e
anos |anos |anos L 1,000 i3,000 E 7,000 { 15000 {30000

Mucha confianza | 18.9% | 16.1%| 21.6%| 15.4%| 18.7% | 24.4% | 19.6% | 19.9% | 10.5% | 17.9% | 16.5% | 19.6% | 18.2% | 23.0% | 26.7% | 18.5% | 20.5%
Alguna confianza |11.8% | 10.9%| 21.6%| 10.2%| 14.4%| 10.8% | 11.7% | 11.9% | 11.4% | 14.2%| 14.9% | 11.6% | 8.9%|10.4% |13.3% | 3.7%| 7.7%
Poca confianza 28.8% | 28.9%| 28.7%| 31.4%| 27.5% | 26.7% | 31.2% | 26.6% | 21.9% | 28.3% | 33.0% | 29.5% | 26.7% | 19.3% | 20.0% | 55.6% | 20.5%
Ninguna confianza | 39.4% | 43.3%| 35.5%| 42.8%| 37.8% | 36.2% | 35.8% | 40.8% | 56.1% | 35.8% | 34.9% | 38.1% | 45.3% | 47.4% | 40.0% | 22.2% | 46.2%

NS 7% 2% 13%| 2%| 12%| 1.0%| 9% .7% 19%| 6% 9%| .4% 2.6%
No responde A% T% 2% 5% 1.0%| .7% 1.9% 3%| 4% 2.6%
Total

% 1100.0% |100.0% | 100.0%|100,0% | 100.0% | 100.0% {100.0% | 100.0% |100,0% |100.0% |100.0% {100.0% (100.0% {100.0% |100.0% {100,0% |100.0%
N 1214| 608 606/ 481| 418 315/ 698 402| 114 106| 315 352| 225, 135 15 27 39

Fuente: Encuesta Nacional de Opinién Publica, 2017. Borge y Asociados para NDI.

Tal y como se decia v se refleja en la tabla anterior, la confianza en las eleccio-
nes de 2017 fue de las mas bajas en la historia de la democracia, por ejemplo.
Si se compara con la elecciéon de 2013 en donde el 43.4% de los encuestados
dijo tener mucha confianza en que el resultado de la eleccion reflejo fielmente
las preferencias de la ciudadania. En 2017 esta claro que el niimero de invierte,
va que 39.4% de los encuestados dicen que la eleccién no lo reflejo. Son las
personas con mejor nivel educativo y los méas jévenes (18-35 afios) quienes en
un 56.1% y un 42.8% consideraron que la eleccion no era reflejo de lo que las
y los hondurerios querian y votaron.

Otra respuesta preocupante, sobre la confianza de la ciudadania en el sistema,
los procesos electorales y los actores politicos, se observa en la percepcion de
los hondurerfios sobre la posibilidad de que el secreto del voto sea quebrantado.
Cuando les preguntamos “;Cree que el gobierno o los partidos pueden descubrir
por quién voto usted en las elecciones generales?”, el 50% dijo que si era posible
para estos actores quebrar el secreto del voto. Lo interesante de esta percepcién
es que es muy constante entre ambos sexos, nivel educativo, nivel de ingresos
e incluso edades, lo que debilita cualquier discurso politico de confianza en las
elecciones y la democracia.
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Grafico 15. P21. [Si voto] ¢{Cree que el gobierno o los partidos pueden descubrir

por quién votoé usted (en las elecciones generales)?
Si 50.2%
No aplica
No

No sabe

No responde

Fuente: Borge y Asociados

Esta desconfianza en las elecciones no ha decantado en una desconfianza tan
profunda que lleve a los ciudadanos a preferir modelo més autoritario. Las
demandas ciudadanas son claras y piden una salida negociada y pacifica. De
acuerdo a los resultados de la encuesta, el presidente de la Republica es el lla-
mado a convocar el didlogo nacional para solventar la crisis, segiin resultados de
la misma encuesta. Ademas, los ciudadanos consideran que los temas a discutir
deben llevar a reformas constitucionales y electorales, que claramente lleven a
un fortalecimiento de la institucionalidad juridica y electoral y por lo tanto una
mejora en la confianza en el sistema politico hondurefio.

Aunque la confianza en la democracia es alta (60% cree que es preferible a cual-
quier otro tipo de gobierno), la falta de didlogo puede traer abajo esta confianza
y poner en riesgo la democracia hondurefia que ha costado sangre y lagrimas
de muchos ciudadanos vy ciudadanas, e incluso la migracién (una encuesta de
Borge vy Asociados de 2016 coordinada por el investigador Manuel Orozco de
Diélogo Interamericano, decia que la mitad de los hondurefios tenian al menos
un miembro de su familia viviendo en el exterior).

Un tema que debe preocupar, tanto a politicos como a instituciones, es el futuro
de la nacién, ya que, en caso de seguir la crisis, una tercera parte de las vy los
hondurerios solamente ve como salida al problema abandonar el pais, segin
resultado de la encuesta de 2018 sobre la crisis politica luego de la eleccién.
Esto refleja el nivel de desconfianza tanto en la capacidad de los actores politicos
para dialogar, como en la capacidad de Estado hondurefio para solucionar los
problemas bésicos a la poblacion. Tal es la desconfianza y apatia sobre el futuro
del pais, que alin, con las amenazas del presidente de los Estados Unidos Donal
Trump sobre las deportaciones, un grupo de maés de cinco mil migrantes en su
mayoria hondurefios tomé la decision de abandonar el pais a mediados de 2018
rumbo a Estados Unidos.
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Grafico 16. Encuesta 2018
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L 41.5%
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Fuente: Borge y Asociados

En la mesa de didlogo es necesario convocar a los involucrados en la crisis (par-
tidos politicos) pero con una mediacién internacional (OEA tiene mejor percep-
cién) y con testigos neutrales como las representantes de la fe (iglesias catolicas
y evanggélicas), es importante recordar que estas ultimas movilizan masas v el
80% de los hondurertios se identifican en partes iguales (45.3% catoélicos y 42.1%
evangélicos), por lo que su participacién es importante para darles legitimidad y
credibilidad a un proceso que parece complejo por los alcances.

En cuanto a los alcances del proceso de didlogo, se resumen en dos aspectos
importantes; reformas electorales y reformas constitucionales. Esta tltima en re-
lacién directa con los hechos que generaron la crisis de 2009 y la débil confianza
en la institucionalidad politica hondurefia. Las reformas electorales llevan princi-
palmente a reconfigurar a la autoridad electoral como administrador y juez de los
procesos electorales, pidiendo los ciudadanos y ciudadanas su “Transformacion
profunda” segiin ocho de cada diez de los encuestados. Ademas, la participacion
femenina esta cada vez més presente en un pais en donde la participacion de la
mujer en la politica se ha venido fortaleciendo con la aparicion de la Sra. Xiomara
Castro como una lideresa en el ambito politico electoral.
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Conclusion

Desde sus inicios el proceso electoral pierde la confianza de los votantes a causa
de lo que era en ese momento la reeleccién de Juan Orlando Hernéndez, cuya
legalidad es marcada por una decision de la Corte Suprema de Justicia, al declarar
sin validez los articulos de la Constituciéon que prohiben la reeleccién presidencial.

Es importante recalcar la competitividad que gener6 el proceso 2013 y 2017, en
los cuales, los partidos tradicionales ya no eran duefios y sefiores de las eleccio-
nes, hoy en dia los electores tienen un oferta politica mas variada y adecuada a
sus necesidades. Situacion que no decanta en un aumento en la confianza hacia
los partidos politicos, y mas bien se tradujo en un aumento exponencial en el
nimero de electores independientes, normalmente, no creen en propuestas
politico partidarias y son mas susceptibles a propuestas de corte mas populista.

Ademaés de esto, actores politicos evitan que se efectiie la reforma electoral
pactada en septiembre de 2013. Ambos factores aportan una incertidumbre y
desconfianza al proceso electoral, y comienza a difundirse una creciente percep-
cién colectiva de fraude electoral.

Cabe mencionar que la certidumbre con la que cada contendiente a la presi-
dencia aseguraba su victoria irrefutable afiadié atin mas desconfianza sobre los
resultados.

Los acontecimientos del 26 de noviembre de 2017 condujeron a una deslegiti-
macion de todo el sistema electoral (cifras de estudios de LAPOP nos muestran a
Honduras como el séptimo pais con indice més bajo de confianza en las elecciones
con apenas un 34 por ciento de confianza), en particular de los 6rganos involu-
crados en la gestion del proceso. La desconfianza tradicional, més la difundida
percepcion de fraude llevan finalmente, a la descalificacion de todo el proceso
y de sus cuestionados resultados por la oposicién, generando una abierta deriva
hacia el descreimiento y el desencanto en la democracia hondurefia por parte
de sus ciudadanos.

En base al primer punto, la percepcién ciudadana sobre la crisis politica en la
encuesta realizada nos dejé entrever las diferentes opiniones del publico en ge-
neral sobre los problemas sociales y su evolucién en relacién al sistema electoral
de las ultimas elecciones. Podemos concluir de esto que, los problemas de las y
los hondurefios no han cambiado radicalmente en los ultimos 30 afos, mas si
cambian sus preocupaciones, hoy profundizandose la corrupcién como uno de
los flagelos del pais.
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Por otra parte, y sobre el segundo inciso, aunque hay una desconfianza pro-
funda en las instituciones encargadas del proceso electoral, las y los ciudadanos
piden que las reformas politico-electorales sean realizadas mediante el uso de
herramientas de la democracia directa y participativa, la cual le permite a la
ciudadania involucrarse directamente en los procesos de toma de decisiones en
el pais. Lo anterior es importante de cara al futuro, ya que hace parecer que
la democracia en Honduras permanece relativamente fuerte y con un nivel de
credibilidad alto, de manera que, son los actores que ostentan el poder los que
deben cambiar y si el sistema cambia, es para fortalecer la democracia y sus
herramientas y pilares.




Carlos Meléndez

Evolucién del Clientelismo en Honduras (2009-2017)

Carlos Meléndez

Luego de la crisis politica de 2009, en Honduras se abre un nuevo ciclo politico
caracterizado por el debilitamiento paulatino del bipartidismo, una creciente
deslegitimacion de las reglas electorales y una expansiva pérdida de la con-
fianza ciudadana en sus representantes. En este contexto, un mecanismo de
movilizacién histérico como el clientelismo sigue vigente y con alta capacidad de
adaptabilidad a las exigencias que le impone las caracteristicas de la competencia
politica. A través del analisis de tres encuestas de opinién, realizadas cada una
de ellas inmediatamente después de los tltimos tres comicios generales (2017,
2013 y 2009, respectivamente) detallaremos las principales caracteristicas del
funcionamiento del clientelismo en el pais, mostrando especial atencién a sus
continuidades y cambios.

Definicion minima de clientelismo

El clientelismo consiste en la distribuciéon de un bien indivisible condicionado a
apoyo politico (Stokes, 2007). El origen de este bien puede ser publico o privado,
pero siempre sujeto a una hipotética acciéon de reciprocidad, cuyo cumplimiento
no necesariamente es observado, pero si esperado. Para asegurar dicho cum-
plimiento, se pueden emplear acciones de monitoreo coercitivas o prohibitivas
que vulneran los principios de elecciones limpias, libres v justas.

Las modalidades de clientelismo son varias. Stokes propone dos “sub-clases”
de clientelismo. La mas reconocida es la “compra de votos”, que se trata de un
intercambio muy especifico: el intercambio directo de algiin bien material (no solo
dinero) o un favor (por ejemplo, proteccion) a cambio del voto por el partido/can-
didato que ofrece la transaccién. Otra sub-clase de clientelismo es el “patronazgo”,
en el que el bien a reciprocar proviene de los recursos publicos (normalmente un
empleo en la administracion estatal). Mientras que, en otras modalidades de clien-
telismo, el proveedor de los bienes puede o no tener acceso a recursos estatales,
en el patronazgo es claramente una condicion.

Existen algunas modalidades de relacionamiento entre politicos y ciudadanos que
normalmente pasan como clientelares, pero que estan en el limbo entre politicas
publicas y acciones clientelistas, como es el caso del “pork-barrel”. Existen poli-
ticas redistributivas en la que los beneficios son pagados a determinados grupos
(distritos electorales especificos, jubilados, desocupados, por dar algunos ejem-
plos), mientras que los costos son asumidos por toda la ciudadania. Las politicas
programaticas redistributivas, como por ejemplo programas sociales, no tienen
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por qué ser clientelares. Pero cuando al interior del conjunto de beneficiarios se
privilegia a determinados subconjunto bajo condicionamiento de apoyo politico,
estamos ante el uso clientelista de politicas sociales. En la presente investigacién,
nos referiremos especificamente a la subclase de clientelismo que es la compra
de votos y al empleo clientelar de programas sociales.

Tipos y prevalencia de compra de votos en Honduras

Para el estudio de la compra de votos, se incluyeron un conjunto de preguntas
para medir su alcance a nivel nacional. Una primera pregunta mide directamen-
te la participacién de encuestados en este tipo de practicas a través del siguiente
fraseo: ¢Usted ha recibido dinero o favores a cambio de su voto? Como ha
demostrado la literatura especializada, esta pregunta puede portar un amplio
“error de mediciéon” debido al sesgo de deseabilidad social que tienen algunos
temas estigmatizados como el clientelismo (Gonzéales-Ocantos, et.al, 2010).
Sin embargo, es funcional como medida referencial, especialmente para fines
comparativos. De la misma manera, se incluyé una pregunta indirecta sobre
la prevalencia de la compra de votos a nivel colectivo, de la siguiente manera:
¢Ha visto en su barrio o comunidad a gente de los partidos repartiendo di-
nero a favor de votos? Finalmente, también se incluyd, en las tres encuestas,
un “experimento de lista” —una metodologia indirecta para la mediciéon de
esta misma préactica- que atenuara lo mas posible los sesgos de deseabilidad
social. Debido al funcionamiento dispar de este instrumento a lo largo de las
tres aplicaciones vy, por fines didacticos, solo analizaremos los resultados de
las dos primeras preguntas.

Seguin la medicién individual directa, el porcentaje de encuestados que parti-
ciparon en intercambios de compra de votos fue el 3.5% el 2009, se triplico
(aproximadamente) el 2013 y baj6é a 4.7% en la reciente elecciéon presidencial.
Los porcentajes de la medicién “colectiva” reflejan tendencias similares por lo
que los resultados muestran coherencia. Es decir, mientras que el clientelismo
fue “bajo” en las elecciones del 2009 y del 2017, en la del 2013 su porcentaje
se incrementé significativamente. ;Qué explica la variacion de la compra de
votos en estos afios?

Cuadro 1. Tipos y prevalencia de compra de votos

Eleccién 2009 2013 2017

Tipo de clientelismo Compra de legitimidad Compra de votos partidaria Relacién .
con programas sociales

Nivel Individual 3.5 10.22 4.7

Nivel Colectivo 174 49.01 36.7

Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.
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Gracias a estudios previos realizados con estas encuestas, tenemos conocimiento
de las caracteristicas del clientelismo en cada una de estas coyunturas. En el
presente texto, vamos a clasificar las estrategias clientelares de acuerdo con la
poblacioén destino (“target”) que ha sido considerada en cada una de estas circuns-
tancias. Como la literatura especializada reconoce, los partidos politicos —sobre
todo aquellos que tienen alto nivel de enraizamiento en sus respectivas socieda-
des- tienen conocimiento de la poblacién que movilizan (Stokes et.al. 2013). Sus
operadores politicos o dirigentes, habituales protagonistas de la politica cotidiana,
son la principal “cara” de estas organizaciones en la politica local (Szwarcberg,
2012). Al tener un contacto permanente con las respectivas poblaciones, son,
a su vez, gran fuente de informacion sobre el “humor popular” y, por lo tanto,
maquinada o intuitivamente, conducen las estrategias de movilizacién electoral.
Considero que para comprender a cabalidad las variaciones en las estrategias de
movilizacion (clientelar o no) de los partidos politicos en general v de los partidos
hondurefios en particular, debemos fijar especial atencién a los “operadores
politicos” (political brokers) pues son actores claves para el entendimiento del
fenémeno de estudio.

En paises vecinos de América Central —como Nicaragua y Guatemala- se ha de-
mostrado ya la relevancia de estos actores en la implementacion de estrategias de
movilizacion que incluyen desde la compra de votos convencional hasta préacticas
violentas de intimidacién a la poblacién (Gonzales-Ocantos et.al. 2011, Gonza-
les-Ocantos et.al., forthcoming). En Guatemala, por ejemplo, la autonomia que
existe entre los jefes partidarios y los operadores politicos locales, incentiva que
estos ultimos evallien situaciones en las que la intimidacion resulta una estrategia
maés “barata” que las clientelares (Gonzales-Ocantos., et.al., proxima publica-
ci6n). Aunque en el presente estudio, no incluimos el anélisis de componentes
de coercidon politica en la movilizacion, si es pertinente tomar en consideracion
esta posibilidad, especialmente en contextos de inseguridad ciudadana y violencia
como en Honduras.

En las elecciones de 2009, los principales partidos del establishment en crisis, el
partido Nacionalista y el partido Liberal, tenian la urgencia de “comprar legitimi-
dad”. El golpe de Estado en contra de Manuel Zelaya habia generado una crisis de
legitimidad que solo podia “resolverse” con nuevas elecciones reconocidas por la
comunidad internacional. A pesar, obviamente, de los esfuerzos del mandatario
defenestrado arbitrariamente por reclamar y movilizar a los suyos en contra de
lo que consideraban unas “farsas electorales”.

El anélisis estadistico de la encuesta de 2009 arroja que las estrategias de compra
de votos se destinaron a movilizar a un perfil particular de hondurefio: seguidor
leal de los principales partidos del sistema (Nacional y Liberal), con récord de
haber participado en elecciones anteriores y que dudaba de la legitimidad del pro-
ceso electoral (Gonzales-Ocantos, et.al. 2012). Notoriamente, las probabilidades
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de ser movilizado por este tipo de incentivos particulares aumentaban en aquellos
seguidores partidarios que desconfiaban de los comicios. Asi, los integrantes del
bipartidismo, entonces todavia tradicional, consiguieron “comprar legitimidad”
frente el boicot promovido por los seguidores de Zelaya.

Las elecciones de 2013 significaron un gran desafio para los partidos tradicio-
nales hondurefios. El ex presidente Zelaya habia gestado una tercera fuerza con
disidentes liberales y la izquierda cercana al movimiento social. LIBRE pretendia
terminar con un duopolio politico histérico y aunque no podia contar con la
candidatura de Zelaya por prohibiciones legales, el endoso de votos a su esposa
Xiomara Castro aparecia como una opcién con posibilidades, sobre todo cono-
ciendo que un gran porcentaje de la poblaciéon consideraba entonces el golpe
contra Zelaya como injustificado. Para afrontar este escenario, los partidos
tradicionales —especialmente el partido Nacional en el poder-, desplegaron una
estrategia tradicional de compra de votos, dirigiendo sus esfuerzos hacia sus
propios seguidores, los mas leales. El acceso a los recursos estatales facilit6 dicha
propension. La préactica se extendié a todos los partidos, incluso a los partidos
opositores como el Liberal y LIBRE que no estuvieron ajenos a esta practica.
Sin embargo, el clientelismo fue practicado de manera prevalente por el partido
oficialista (Meléndez, 2014).

Como se indic6 anteriormente, en aquella ocasion, el 10.2% de los encuestados
a nivel nacional consider6 abiertamente haber participado de intercambios de
compra de votos. Si bien, este tipo de estrategias se practicaron a los simpatizan-
tes de todos los partidos politicos —incluyendo “terceras fuerzas” como LIBRE y
PAC-, fue sobre todo entre los seguidores del partido oficialista que el porcentaje
alcanzé mayores niveles (16.1%), seguido por los seguidores liberales (8.82%),
aungue estos ultimos por debajo del promedio nacional. Estos datos indican que
son los seguidores de los partidos tradicionales quienes se encuentran mas y
mejor conectados con las maquinarias que practican el clientelismo, pero sobre
todo los simpatizantes nacionalistas, donde la proclividad es la mas alta. Nue-
vamente, se considera que el acceso a los recursos estatales es potencialmente
una explicacion de esta tendencia, pues dichos partidos no solo se benefician
de aquél, sino también tienen més experiencia y han rutinizado las modalidades
de movilizacién que implican préacticas clientelares.

Los resultados en la pregunta colectiva (de ser testigos de compra de votos) co-
rrobora la hipétesis. Son los simpatizantes de las terceras fuerzas quienes mas
“denuncian” este tipo de practica clientelar, acusando obviamente a sus oposito-
res, los partidos del establishment. A diferencia de los seguidores de los partidos
tradicionales quienes tienen algo menos de reparos para dicha confesiéon, que se
verifica en porcentajes por debajo del promedio nacional. Por ejemplo, el 42.4%
los seguidores del Partido Nacional ha sido testigo de movilizacién clientelista
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en su barrio, asi como el 46.5% de los seguidores liberales; cuando en prome-
dio el 49% de hondurerios ha presenciado este tipo de préacticas. Son aquellos
independientes que no pertenecen a ningin partido, los simpatizantes del PAC
y los de LIBRE, quienes manifiestan mayor visibilidad del clientelismo en sus
entornos y vecindarios, con el 52.3, 60 y 65% de respuestas, respectivamente.

Cuadro 2. Porcentaje de compra de votos (nivel individual y colectivo) por simpatia partidaria (2013)

Simpatia Directa Colectiva
Nacional 10.22 49.01
Partido Nacional 16.14 42.44
Partido Liberal 8.82 46.47
LIBRE 5.88 65.15
PAC 5.26 60.00
Ninguno 5.38 52.30

Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.

Modelos estadisticos para explicar las preferencias electorales demuestran que
la compra de votos ha sido efectiva. Precisamente los encuestados quienes han
sefialado haber participado en este tipo de préacticas y son, a su vez, simpatizantes
leales de los partidos Nacional y Liberal, tienen mayor propension a haber votado
por sus respectivos candidatos presidenciales. La configuracién del clientelismo
en los comicios de 2013 ofrece un patrén convencional de compra de votos
directa a los seguidores partidarios, es decir para movilizar la maquinaria propia
y con altos niveles de efectividad -entendida ésta como votacién a favor de los
candidatos auspiciados bajo los emblemas partidarios. Un dato importante y
no menor, es que quienes sefalan haber recibido dinero o regalos a cambio de
votos, tienden a no votar por la candidata entonces de LIBRE, Xiomara Castro,
lo cual suma en la argumentacién de la fortaleza de las maquinarias partidarias
tradicionales en desmedro de las de reciente creacion, con es el caso de este
partido que debutaba en su primera eleccién nacional.
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Cuadro 3. Modelos logit sobre el impacto de la compra de votos en las preferencias electorales

presidenciales 2013

Hernandez Castro Villeda Nasralla
Compra de votos 1.051%* -0.739* -0.265 -0.601
(0.216) (0.320) (0.317) (0.476)
Sexo 0.408** -0.174 -0.182 -0.425*
(0.139) (0.158) (0.184) (0.226)
Edad 0.0006 0.008* 0.017** -0.012*
(0.004) (0.004) (0.005) (0.007)
Educacién -0.017* 0.012 0.0009 0.033**
(0.008) (0.008) (0.0104) (0.011)
Ingreso -0.004 0.004 -0.005 -0.005
(0.003) (0.003) (0.005) (0.006)
Constante -1.094*** -1.617* -2.199* -1.703***
(0.351) (0.387) (0.452) (0.006)
r 0.03 0.01 0.01 0.03

.p<0.1,"p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001
Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.

Segun los modelos anteriores, quienes manifestaron haber recibido dinero o
favores a cambio de votos, tienen mayor probabilidad de haber votado por el
entonces candidato nacionalista Hernandez. El perfil de quienes favorecieron
esta candidatura es de sexo masculino y bajo nivel educativo. En cambio, entre
quienes sefnalaron haber recibido dinero o regalos a favor de apoyo politico,
la probabilidad de haber favorecido a la candidata Castro disminuye. El perfil
sociodemogréfico de quienes apoyaron a LIBRE se complementa del siguiente
modo: a mayor edad, mayor la probabilidad de apoyar esta candidatura.

Cabe senalar que la edad de los votantes es la variable sociodemografica de mayor
relevancia para explicar la seleccién de candidaturas presidenciales. A mayor
edad de los entrevistados, mayor la probabildiad de apoyar a Castro (aunque la
significancia estadistica es del 90%) y mayor la probabilidad de apoyar al candidato
liberal Villeda (con una significancia estadistica del 99%). En cambio, a mayor
edad, disminuye la probabilidad de votar por Nasralla, entonces candidato del
PAC (con una significancia estadistica del 90%). Este candidato también recibe
apoyo entre los méas educados y las mujeres. En resumen, en las elecciones del
2013, la compra de votos fue un factor clave para entender el apoyo de los dos
principales candidatos (Hernandez y Castro), y como muestran los modelos
estadisticos, el haber participado en esta practica esta asociada con favorecer a
Hernandez y con perjudicar a Castro.

Las practicas de compra de votos no solo son eficientes para influir en las deci-
siones electorales, sino también para afianzar simpatias partidarias. Los modelos
logisticos aplicados para identificar el impacto de la compra de votos en las sim-
patias por el Partido Nacional, por Libre, por el Partido Liberal y por el PAC,
indican que solo en el primer caso hay asociacién. Es decir, si un encuestado
sefiala haber participado de un intercambio clientelar de este tipo, aumenta la
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probabilidd de que sea del Partido Nacional, v disminuye la probabilidad de que
sea de cualquiera de los otros partidos. Con ello se corrobora que la compra de
votos no solo fue extensiva a los votantes de Hernandez, sino, sobre todo, a los
militantes nacionalistas. Aunque otros partidos hayan también empleado este
tipo de estrategias de movilizacién, su impacto fue insignificante en términos
estadisticos.

Un comentario adicional merece el hecho se reitera el perfil de los simpatizan-
tes del Partido Nacional (mayoritariamente hombres), de los militantes liberales
(cuya probabilidad aumenta con la edad del encuestado) y de los seguidores del
PAC (cuya probabilidad disminuye con la edad del encuestado). En el caso de
este Ultimo, también el apoyo es mayor entre las mujeres. Asi, los datos mues-
tran coherencia en el perfil sociodemogréfico y politico de los seguidores de los
partidos hondurenos y de los votantes de los candidatos presidenciales de estos
mismos partidos.

Cuadro 4. Modelos logit sobre el impacto de la compra de votos en las simpatias partidarias (2013)

Nacional LIBRE Liberal PAC
Compra de votos 1.124** -0.653 -0.012 -0.385
(0.125) (0.407) (0.358) (0.743)
Sexo 0.441** -0.096 -0.255 -0.647*
(0.146) (0.195) (0.222) (0.380)
Edad 0.004 0.006 0.016** -0.025*
(0.004) (0.005) (0.006) (0.013)
Educacién -0.011 0.013 -0.002 0.018
(0.008) (0.010) (0.012) (0.017)
Ingreso -0.005 0.002 -0.003 -0.005
(0.004) (0.004) (0.005) (0.010)
Constante -1.720** -2.338** -2.546** -1.830*
(0.371) (0.476) (0.545) (0.850)
r 0.039 0.008 0.01 0.037

.p <0.1,"p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001
Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.

Si para las elecciones de 2013, las maquinarias clientelares del Partido Nacional se
encontraban afiatadas, para el siguiente ciclo electoral se consolidaron atin mas.
Aunque en la campaiia electoral de 2017, protagonizaron un esquema clientelar
distinto. En un hecho inédito en la historia contemporéanea hondurefia, Juan Or-
lando Hernandez logré la re-elecciéon bajo una interpretacion legal inconstitucional
que le permiti6 ser candidato presidencial por segunda vez consecutiva (y ganar
la re-eleccién). La penetracion de su maquinaria en puestos claves del Estado vy
el copamiento estratégico de algunos sectores, le permiti6 afinar una estrategia
clientelar mas sofisticada, a partir del uso de programas sociales.

Seguin la encuesta realizada con posterioridad a los comicios de 2017, un 31.4%
de la poblacién (casi un tercio del total de hondurefios) sefiala que al menos
hay una persona en su hogar que se beneficia de los programas sociales del
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gobierno. Bolsa Solidaria es el programa mas reiterado en las respuestas de
los entrevistados con un 20.8% de la muestra, seguido por Bono 10 mil con el
12.3% de encuestados. Techo Digno y Bono Estudiantil beneficia alrededor del
5% de familias encuestadas, mientras que el Bono de la Tercera Edad solo a un
2%. Estamos pues ante un escenario en el que la politica social aparece como
una de las principales caras del gobierno nacionalista presidido por Hernandez.

Cuadro 5. Beneficiarios de programas sociales - 2017

Programa Social %
Bolsa Solidaria 20.8
Bono 10 mil 12.3
Techo Digno 5.3
Bono Estudiantil 5.0
Bono Tercera Edad 1.9
Alguno de los anteriores 314

Fuente: NDI-CEDOH

Sin ninguna novedad aparente, modelos estadisticos disefiados para explicar la
votacion al favor de Hernandez (v a favor de sus rivales, Nasralla de LIBRE y Luis
Zelaya del Partido Liberal), indican que haber sido beneficiado por un programa
social ayuda a predecir el voto a favor del presidente-candidato, y la oposicién a
sus rivales. Si el encuestado sefiala que un miembro de su familia se benefici6 de
un programa social del gobierno, la probabilidad de haber votado por Hernandez
aumenta (modelo 1). La probabilidad es mayor ain si el programa en cuestiéon
fue bolsa solidaria (modelo 2). En cambio, el haberse beneficiado de un programa
social en general y de bolsa solidaria en particular, disminuye la probabilidad de
votar por el candidato retador Nasralla (modelo 3 y modelo 4). Estamos ante un
patron interesante: la distribucién de programas sociales esta asociada, a la vez,
a apoyar a Hernandez y a oponerse a Nasralla.
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Cuadro 6. Beneficios sociales y bolsa solidaria como predictores de voto a favor de Hernandez

(PN) y Nasralla (Alianza) (controlando por sociodemograficos)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Variables Hernéandez Hernéandez Nasralla Nasralla
(PN) (PN) (Alianza) (Alianza)

Beneficios 0.50** -0.46**
Sociales [1.65] [0.63]
Bolsa 0.67** -0.54**
solidaria [1.95] [0.58]
Ideologia 0.16"* 0.16"* -0.01*** -0.09**

[1.17] [1.17] [0.91] [0.91]
Ingresos 0.06 0.07 0.01 0.09
Edad 0.02** 0.02* -0.01 -0.01

[1.02] [1.02]
Sexo -0.13 -0.15 -0.19 -0.20
(Femenino)
Escolaridad 0.09 0.08 0.21 0.23
Zona 0.71** 0.70* -0.28 -0.27
(Rural) [2.03] [2.02]
Identificaciéon 3.13* 3.13*
PN [22.92] [22.90]
Identificacion 3.31%* 3.30%*
Libre/Alianza [27.47] [27.12]
Intercepto -4.98"** -4.91*** -1.26* -1.34*
R2 0.49 0.49 0.43 0.43
N 1069 1069 1069 1069

Los niameros reportados son coeficientes logisticos. Cuando estos son positivos, se calculan Odds Ratios
v se presentan entre corchetes; p < 0.1,*p < 0.05, * p < 0.01, ** p < 0.001

Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.

Cabe agregar que la informacién disponible permite precisar el perfil de los
electores, comparandolo con el obtenido en las elecciones pasadas. La proba-
bilidad de votar por Hernadndez aumenta conforme la edad del encuestado, la
residencia rural de éste y obviamente la identificacién partidaria nacionalista.
En el caso del candidato Nasralla, no existen patrones sociodemogréaficos que
grafiquen el tipo de apoyo que recibi6, mas alla de la identificacion partidaria por
Libre/Alianza. En términos ideologicos, Hernandez apelé al elector de derecha
v Nasralla al de izquierda.

La novedad de la estrategia clientelar en este contexto electoral estriba en el rol
que jugaron los operadores politicos asociados a las politicas sociales guber-
namentales. Dichos programas sociales son operados por “guias de familia”,
funcionarios estatales que visitan hogares para ver el cumplimiento de requisitos
asociados con la entrega de los bonos sociales. Un 20% de encuestados a nivel
nacional, sefiala haber recibido la visita, al menos una vez en los Gltimos doce
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meses, de un personal de estos programas. Empleando la visita de un “guia de
familia” como variable independiente, encontramos que no esté estadisticamente
asociado con el voto a favor de Herndndez (Modelo 5), pero si con el voto en
contra de Nasralla (Modelo 7) y de Luis Zelaya (Modelo 6), y, sobre todo, con
la factibilidad de votar en blanco o viciado (Modelo 8). Dada la naturaleza de la
evidencia —estadistica- no podemos acceder al tipo de discurso que practican
estos “guias de familia” en sus visitas a hogares, pero sea cual fuese, tiene un
efecto negativo entre los beneficiarios: quienes son contactados por los “guias
de familia” tienden a votar en contra de los candidatos opositores o simplemente
vician su voto.

Cuadro 7. Haber recibido visita de “guias de familia” como predictores del voto a favor
de Hernandez (PN), Zelaya (PL), Nasralla (Alianza) o voto blanco y nulo (controlando
por socio-demograficos)

Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7 Modelo 8
Variables Hernandez Zelaya Nasralla Blanco/Nulo
(PN) (PL) (Alianza)
“Guias 0.29 -0.93* -0.43* 0.91*
de Familia” [0.39] [0.65] [2.47]
Ingresos 0.03 0.26* 0.08 0.11
[0.77]
Edad 0.02** 0.02* -0.01 0.002
[1.02] [1.02]
Sexo (Femenino) -0.11 -0.36 -0.22 0.68
Escolaridad 0.04 0.41* 0.26* -0.01
[1.51] [1.29]
Zona (Rural) 0.71** -0.11 -0.29 0.66
[2.04]
Identificacion PL 3.84**
[46.61]
Identificacién PN 3.42%*
[30.63]
Identificacion 3.43**
Libre/Alianza [30.75]
Ninguno 1.49**
[4.44]
Intercepto -3.88"* -4.58"* -1.98** -5.87"*
R2 0.43 0.46 0.38 0.13
N 1148 1148 1148 1148

Los ntllos niimeros reportados son coeficientes logisticos. Cuando estos son positivos, se calculan

Odds Ratios y se presentan entre corchetes; .p < 0.1,p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001
Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.

Otras variables sociodemograficas mantienen su efecto ya identificado en los mo-
delos previos. La factibilidad de votar por Hernandez aumenta si el entrevistado
es mayor y vive en zonas rurales, y obviamente si se identifica con el Partido
Nacional. Nasralla y Luis Zelaya tuvieron mas probabilidad de éxito entre los
de mayor nivel educativo, aunque en el caso del liberal, el apoyo se hace méas
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notorio conforme es mayor la edad de los encuestados y mayor también su nivel
de ingreso. Las simpatias partidarias constituyen un predictor politico eficiente,
para todos los casos. Incluso para el voto nulo/viciado: aquellos que carecen de
identidad partidaria, tienen mayor probabilidad de anular su voto. No hay otro
criterio sociodemografico para identificar a quien vicia su voto.

Aunque los “guias de familia” no tuvieron impacto “positivo” a favor del candi-
dato nacionalista, no significa que el oficialismo carezca de operadores politicos.
Durante el dia de los comicios, el presidente Hernandez anuncié la participacion
de “movilizadores” para apoyar a sus huestes. De hecho, la magnitud fue tal que
el 10% de encuestados sefiala haber sido contactado por uno de estos operado-
res solo el dia de la votacion. Notoriamente, quienes fueron contactados tienen
mayor probabilidad de ser simpatizantes del partido de gobierno y de votar por
la re-eleccion de Hernandez (Modelo 9). Estos “movilizadores” no tienen ningn
impacto estadisticamente significativo, ni a favor ni en contra, respecto a la vo-
tacién a favor de Nasralla y Luis Zelaya.

Cuadro 8. Haber sido contactado por “movilizadores” como predictores del voto a favor
de Hernandez (PN), Zelaya (PL), Nasralla (Alianza) o voto blanco y nulo (controlando
por socio-demograficos)

Modelo 9 Modelo 10 Modelo 11
Variables Hernandez Nasralla Zelaya
(PN) (Alianza) L)
“Movilizadores” 0.65"** -0.21 0.50
[1.91]
Ingresos 0.04 0.09 -0.27*
[0.77]
Edad 0.02** -0.01 0.02*
[1.02] [1.02]
Sexo (Femenino) -0.08 -0.24 -0.39
Escolaridad 0.02 0.27* 0.41*
[1.31] [1.50]
Zona (Rural) 0.70"** -0.29 -0.08
[2.01]
Identificacion PN 3.45%*
[31.63]
Identificaciéon 3.44*
Libre/Alianza [31.19]
Identificacion PL 3.87*
[47.72]
Intercepto -4.00** -2.03** -4.87**
R2 0.43 0.37 0.45
N 1148 1148 1148

Los nameros reportados son coeficientes logisticos. Cuando estos son positivos,
se calculan Odds Ratios y se presentan entre corchetes; .p < 0.1,p < 0.05, ** p < 0.01, ** p < 0.001

Fuente: NDI-CEDOH. Elaboracién propia.
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En conclusién, para la camparia de 2017, es la combinacién de factores —empleo
de programas sociales como estrategia disuasiva para enfrentar a rivales y empleo
de movilizadores para movilizar seguidores- que explica el tipo de clientelismo
que empleb Hernandez en la busqueda de su re-eleccion. Se aleja del clientelismo
tradicional —compra de votos- que lo llevé al poder el 2013 y ensaya uno maéas
sofisticado a través de los programas sociales. Los resultados le favorecen desde
el punto de visa del pragmatismo.

Conclusiones

Los actores politicos tienen un portafolio diverso de estrategias de movilizacién
electoral, tanto dirigido a los propios seguidores, a los independientes, como a
los seguidores de los rivales. El clientelismo es una de estas estrategias y quizas
una de las mas empleadas. Este tipo de practicas son, a su vez, diversas. Como
se ha resefiado, van desde la convencional “compra de votos” hasta favores del
tipo de patronazgo v el empleo de politicas sociales condicionales a favores po-
liticos. Pero no termina ahi. La literatura especializada ha sefialado tltimamente
el empleo de estrategias coercitivas para movilizar apoyo electoral. En contextos
donde la seguridad se convierte en un bien colectivo preciado, también puede ser
materia de condicionalidad a cambio de apoyo politico. Las mismas maquinarias
clientelares que conducen un sistema de prebendas, pueden ser empleadas para
coaccionar a bolsones electorales.

En la parte final del texto, se incluye la variable de coercidn politica porque,
lamentablemente, puede ser el proximo paso en las variantes clientelares que se
han resefiado en Honduras. En los tiltimos tres procesos electorales se ha pasado
de “compra de legitimidad” (compartida por todos los partidos tradicionales), a
la “compra de votos” (especialmente practica por el Partido Nacional), al empleo
de politicas sociales para favorecer una re-elecciéon de dudosa constitucionalidad
(con una maquinaria fortalecida del Partido Nacional).

El empleo clientelar de las politicas sociales cruza un limite, un umbral, que pone
el clientelismo a punto de coincidir con la coercién. Si los electores no apoyan a
determinada candidatura oficialista, la amenaza consiste en dejar de beneficiar
a aquellos, a restarles beneficios sociales. Ya se esta ante una medida coercitiva.
El clientelismo deja de ser un pacto, un acuerdo entre partes, a convertirse en
casi una obligacién. Si bien es cierto esta medida coercitiva no llega a la vio-
lencia fisica, vulnera derechos e imprime nuevos elementos como intimidacién,
supervisién y pérdida de libertades. En un contexto donde las elecciones y el dia
a dia han adoptado dimensiones de enfrentamiento y polarizacién politicas que
han causado la pérdida de vidas, la violencia se convierte en el préximo paso
que puede tomar la evolucién del clientelismo en el pais. La evidencia que se
ha recolectado hasta el momento muestra la intimidacién electoral ain como
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algo marginal, pero existe la probabilidad de que crezca significativamente en
los préximos tiempos.

En este sentido, una figura clave para entender la evolucion del clientelismo,
desde la compra de legitimidad hasta la intimidacion electoral, son los opera-
dores politicos. Se esté hablando de los intermediarios partidarios, los political
brokers que, dentro de maquinarias partidarias, planillas estatales, o de manera
independiente, son quienes ejecutan las estrategias de movilizaciéon electoral.
Son de suma importancia pues no solo son la presencia real de los partidos en
las comunidades, sino que son fuentes de informacion hacia los jefes partidarios
porque tienen un mayor conocimiento de la vida social y cotidiana de sus res-
pectivos electorados. Si estos operadores se mantienen dentro de una cultura
politica democrética, pueden ser la garantia de partidos fortalecidos y perdurables.
Si, en cambio, son participes de una cultura politica autoritaria y excesivamente
pragmética, pueden ser los conductores de la politica hacia la violencia. El empleo
reciente de “guias de familia” y de “movilizadores” en las elecciones del 2017
debe constituirse en una alarma. La movilizacién politica tiene cada vez méas un
cariz coercitivo en Honduras, lo cual es lamentablemente complementaria con
la polarizacién politica. Estamos ante una situacion que merece mayor atencion
y accién de parte de los promotores de la democracia.

En ese sentido, este texto ha sistematizado evidencia que podria ser empleada
en los esfuerzos de reforma politica. Garantizar el voto secreto, promover politi-
cas sociales independientes y autbnomas del poder politico, vigilar todo tipo de
estrategia electoral coercitiva, deben ser algunos de los objetivos que tenga en
consideracion reformas legales para consolidar elecciones que cumplan con los
estandares de limpias, libres y justas. La democracia tiene a las elecciones como
uno de sus pilares fundamentales. Mientras éstas se desenvuelvan en ambientes
parciales, coercitivos v con condicionalidades externas, la democracia se vera
golpeada y perdera su esencia de promover un gobierno con garantias de cum-
plimiento de los derechos para la ciudadania. Honduras atraviesa una coyuntura
critica en la que puede evitar continuar por el camino de la perversiéon de su
régimen politico y tomar el del fortalecimiento democratico.
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Honduras: Los desafios del proceso de reforma

German Calix

Introduccion

Los desafios del proceso de reforma en Honduras han tenido en los tltimos
afos una dificil respuesta, haciendo imposible avanzar con la celeridad que los
hechos reclaman para resolver los conflictos nacionales. Frente a estos desafios
algunos consideran que los procesos de didlogo, de paz son lentos y tortuosos
y por lo tanto no debemos esperar resultados inmediatos y no dejan de tener
razdn porque los procesos de deconstruccién social, asi como su construccién,
necesitan mucho tiempo.

Hemos estado acostumbrados a generar un analisis de la realidad impersonal
como si la realidad social no fuera la interaccién permanente de los individuos
que construyen colectivamente, la sociedad, la economia y se organizan politi-
camente y dinaAmicamente elaboran su cultura.

Si los conflictos sociales o politicos los situamos fuera de nosotros mismos difi-
cilmente lograremos la convivencia en la sociedad hondurena. Mientras sigamos
pensando que la negociacion tiene que hacerse para superar la oposicién y lograr
consensos entre los protagonistas de los partidos, llamense presidentes de los
institutos politicos o Presidente de la Republica dificilmente se lograra superar
la bipolaridad de la sociedad hondurefia. Nuestra apuesta en el dialogo estaba
centrada en quien cedia y quien ganaba era la logica del ganar-ganar o perder-
perder, légica pura la de la negociaciéon, es decir cémo se ponen de acuerdo las
partes en conflicto. En este caso la sociedad y la economia por separado son
afectadas por las partes y nos olvidamos que el todo social es quien experimenta
las consecuencias de una crisis y que por lo tanto, su solucién estara en la incor-
poracién de toda la sociedad.

Para caminar por este sendero debemos aprender que no solo los politicos no
saben dialogar para llegar a consensos sino que nuestra sociedad no nos ha
educado para el dialogo y la bisqueda de consensos, por eso nuestras relaciones
siempre tienen un tinte de conflictividad, el otro no es mi comparero con quien
trabajamos juntos para rehacer nuestra sociedad sino un enemigo que quiere
siempre aprovecharse de mi ingenuidad. La polaridad no solo esté en los politicos,
ellos se ponen de acuerdo en funcién de objetivos inmediatos no estratégicos,
pero también y profundamente se encuentra en la sociedad que quiza por la
misma condicién econémica precaria orienta nuestros objetivos a la sobrevivencia
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personal o colectiva pero muy pocas veces trascienda hacia objetivos de alcance
mayor que enriquezcan en su conjunto el pais.

Consideramos que la construccién de una convivencia ciudadana y democrética
en Honduras no solo es responsabilidad de los otros, de los politicos, que si la
tienen, sino que debe ser una tarea social, la ciudadania debe involucrarse en la
transformacién y construccion pacifica de nuestra sociedad.

Los politicos son el reflejo de la sociedad que tenemos o que nos han hereda-
do, van remendando el pais, remendando la Constitucién, es frecuentemente
entre nosotros escuchar la frase: hacemos lo que podemos. Lanzarse en
legislar para un pais distinto, sofiado, como dicen, es harina de otro costal,
necesitamos una sociedad reformista, inconforme con lo que se tiene, lista
para caminar en funcién de lo que anhela, y modifica leyes e instituciones
para alcanzar sus suefios.

El primer gran desafio para reformar nuestra patria, es contar con una sociedad
reformista que genere politicos reformistas. O politicos reformistas que pro-
muevan e impulsen al pais hacia su transformacion social, politica, econémica
y cultural. Esos intentos son los que iremos disefiando en el presente ensayo.

I. Los intentos de reforma y contrarreforma en Honduras

Honduras vivié en los tltimos 10 afios una de sus mayores crisis de su reciente
historia, considerada grande por su extensién y por su profundidad. El proceso
democratizador en el pais en la década de los 80 qued6 inconcluso, no pasé de
ser una democracia electoral que no se tradujo en mejores condiciones de vida
para el grueso de la poblacién y esa situacién aparentemente aceptada por todos
comenzo a erosionarse antes del 2009, afio del golpe de estado, descontento
que se fue manteniendo, profundizando y agravando a lo largo de los afios hasta
estallar el descontento generalizado que se hizo sentir en multiples manifestacio-
nes en el mes de noviembre de 2017, después de las elecciones generales y que
la poblacion tildé como fraudulentas.

Un proceso reformador no logré evolucionar hasta alcanzar un Estado de de-
recho que garantizara la consolidacion de la democracia como sistema politico,
la involucion fue de mayores dimensiones, produciendo efectos negativos en la
sociedad hondureria.

Las consecuencias mas evidentes del golpe de Estado fueron las siguientes:

¢ Una fractura de la sociedad hondurefia, divida entre los que dieron el
golpe de Estado, llamados golpistas o blanquitos por las camisas blancas
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que usaron en las marchas vy los que defendieron el orden constitucional
como los gaseados porque recibieron el peso de la represion por parte
del ejército y la policia: todavia seguimos con una poblacién que sigue
polarizada, ahora entre los seguidores del partido Libre y los miembros
del partido Nacional, pero también muchas personas independientes que
se unieron a las miembros de LIBRE.

¢ La deslegitimacién social de gobernantes y partidos tradicionales.
La poblacién en su mayoria no aceptd los resultados de los comicios de
2013 y 2017 y catalog6 al presidente como usurpador, autoritario y que
poco a poco con la concentraciéon de poderes en el Ejecutivo, se estaba
convirtiendo en un dictador.

¢ Desconfianza absoluta en las instituciones del Estado, especialmente
en el Tribunal Supremo Electoral que fue rechazado por la poblacién, fue
la institucién con un menor grado de credibilidad. Esta desconfianza se
extiende al resto de poderes del Estado, de manera particular al Ejecutivo,
la policia y el Poder Judicial.

¢ Descrédito de los partidos, que ya venian perdiendo confianza en la
poblacién, aumenta de manera significativa. Los partidos historicos:
Nacional y Liberal dejan de ser representativos de la poblacion.

¢ Agravamiento de la situacion econémica y social, no solo por el golpe
de Estado y por las elecciones tildadas de fraudulentas, que hacen bajar
las inversiones. Se reduce el mercado de trabajo, las empresas trabajan
a poco vapor, mas la crisis internacional del sistema capitalista que pega
muy fuerte en la economia hondurefia, por ser una economia abierta
al mercado internacional. Se produjo mayor pobreza en la poblacion,
situaciéon que no ha mejorado con el paso de los afios, al contrario se ha
mantenido en niveles que resultan escandalosos.

En encuesta realizada por Caritas aparecen con claridad los problemas agudos
que tiene la poblacién. El 26.1% aseguraba que el desempleo es su mayor pro-
blema; la corrupcion con el 16% aparece en segundo lugar; el clima de violencia
todavia imperante en el pais hace que la seguridad con el 13.9% aparezca en
tercer lugar; la pobreza con el 12%, la situacién econémica con el 11.9% y el alto
costo de la vida con el 6%. Como se ve en el cuadro de abajo la preocupacion
por los medios de vida es el principal problema.
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Grafico 1. El problema mas grave que esta enfrentando el pais
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Fuente: Caritas Honduras

En 2017 el Eric hizo un sondeo de opinién sobre los problemas més agudos del
pais. Aparecia en primer lugar la delincuencia, luego el desempleo, la pobreza,
la crisis econémica y en el sexto lugar la corrupcion.

Fraccionamiento de las organizaciones de la sociedad civil

El pais, s6lido en sus organizaciones sociales: sindicatos, ligas campesinas, fede-
raciones de campesinos en la década de los 70 y 80 hasta convertirse en actores
politicos con fuerte incidencia en el &mbito nacional, pierden su fuerza con la
llegada del neoliberalismo que, entre sus objetivos, se encontraba el debilitamiento
de los sindicatos para negociar con ellos contratos de trabajo ventajosos por los
sectores empresariales.

El vacio dejado por esos sectores fue llenado por diversos movimientos socia-
les vinculados a temas especificos: equidad de género, defensa de los recursos
naturales, promocion de las etnias, movimientos estudiantiles, defensa de los
derechos humanos, y recientemente lucha contra la corrupcién, y otros movi-
mientos pequerios y de corta duraciéon. Todos estos movimientos que resumen
la conciencia de la nacién en estos temas no han sido capaces de formar un
frente comiin a veces por protagonismo politico, por liderazgos organizativos,
por la obtencién de recursos y ultimamente por divisiones ideoldgicas muchas
veces irreconciliables.
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Il. Origenes inmediatos de la crisis de 2017

El Partido Nacional, en el poder desde el 2009, elaboré su plan estratégico como
partido, su pretensién es gobernar hasta el afio 2022 después del gobierno de
Pepe Lobo caracterizado por lo apatico en la conducciéon del pais, le sigui6é Juan
Orlando Hernandez, quien habia sido presidente del Congreso en la legislatura
anterior. El gobierno del Juan Orlando Hernandez (2013-2017) produjo algunos
resultados, modificaciéon de leyes para combatir el narcotrafico y la corrupcién,
aunque durante los dos periodos de gobiernos anteriores se produjeron una
serie de actos de corrupcién que han ensuciado el nombre del pais, violentado
la Constitucién, propiciado la impunidad.

El presidente Juan Orlando Hernandez no oculté desde su primer afio de gobierno
sus intenciones de buscar la reeleccién presidencial a sabiendas que este acto era
inconstitucional y penado por la ley.

2.1. Un proyecto en medio de profundas controversias politicas

La oposicién entre la sociedad v la dirigencia politica, entre un proyecto ma-
nifiesto de gobierno y una proyecto latente de oposicién se expresaron en las
elecciones del 2017. Estas se dan en un clima de incertidumbre, inseguridad
sobre la realizacién de las mismas; rechazo a la autoridad del Tribunal Supremo
Electoral; una fuerte campana de denuncia del fraude o sea, que se rechazaba la
candidatura de Juan Orlando Hernandez a la presidencia de la republica, pero
ademas se denunciaba la organizacion de un gran fraude para que él quedara
en la Presidencia. Fraude y rechazo a la reeleccion fueron las consignas de la
oposicion durante casi todo 2017.

Los principales analistas politicos concordaron que en las elecciones de noviem-
bre del 2017 vy la posterior crisis fueron el resultado de las siguientes variables.

¢ Un modelo politico electoral que ya colapso, que realizé elecciones en
medio de la sospecha y con el montaje de acciones fraudulentas que fueron
rechazadas por casi casi toda la poblacién hondurena.

¢ El pacto social por el que se lleg6 a la Asamblea nacional constituyente
del 1981 y la elaboracion de la Constitucion de la Republica lleg6 al final.
Hoy existen nuevas fuerzas politicas en el escenario nacional, nuevos
actores sociales, nuevas condiciones por lo que se hace necesario el es-
tablecimiento de un nuevo pacto social entre las nuevas fuerzas sociales,
politicas y econdmicas que caminen hacia la reorganizaciéon del Estado
de Honduras.
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¢ Necesidad de establecer nuevas reglas de juego en el sistema democrético,
una nueva Constitucion, en fin, la necesidad de una mesa de didlogo con
nuevos actores es necesaria.

¢ La participacion de Juan Orlando Hernéndez en abierta violacion a la
Constitucién, como candidato a la reeleccion presidencial, cambiando vy
sustituyendo articulos pétreos sin la debida consulta popular.

¢ Un clima de descontento popular ante la inoperancia y parcializacion
del Tribunal Supremo Electoral, ineficiencia que fue considerada como
una trampa para favorecer la candidatura del presidente Juan Orlando
Hernéndez.

La declaratoria de las elecciones dando por ganador al presidente Juan Orlando
Hernéndez para un segundo periodo, fue la chispa que encendi6 el descontento
popular, fue tomada como una burla por toda la poblacién, sobre todo que el
mismo Tribunal habia anunciado primariamente que el candidato por la opo-
sicién, Salvador Nasralla iba ganando las elecciones por margen considerable,
v luego maliciosamente se cay6 el sistema de computo. La oposicién acusd
al gobierno de haber propiciado un fraude. Ese enojo colectivo se expres6 de
manera siguiente:

¢ Manifestaciones individuales y colectivas en todas partes del pais, tomas
de calles en unos 92 puntos. Hechos violentos de parte de la policia que
reprime las manifestaciones y actos violentos y vandalicos de parte de
los manifestantes.

¢ Mas de cuarenta muertos durante el mes de diciembre, la mayoria no
plenamente identificados y que facilmente caen en el olvido judicial,
detenciones arbitrarias, represion contra la poblacién, fueron una clara
violacion a los derechos humanos.

2.2. La necesidad de repensar el pais

El clima de descontento iba rapidamente creciendo e intensidad y mayoritaria-
mente los jévenes empezaron a vincularse a las protestas, se dice que también
las maras y grupos de narcos aprovechaban la situacién para llevar al pais a la
inseguridad total.

La misma dirigencia se asust6 con el rumbo que estaban tomando los aconte-
cimientos, tal es asi, que Salvador Nasralla en viaje desde Honduras a Estados
Unidos fue a pedir que se le diera el diera la presidencia porque él habia ganado
las elecciones, por lo tanto, se le debia reconocer como presidente de la Republica.
Ademas solicité que una misién de la ONU viniera para mediar en el conflicto.
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La misma peticiéon hace el Partido Liberal y posteriormente en enero el mismo
gobierno. La iglesia con mucha anticipacion habia rastreado esa situacion y pe-
dido desde antes de la celebracién de las elecciones la realizaciéon de un dialogo
nacional que llevara a un pacto politico para recomponer el Estado.

Del caos institucional se pasé al caos social y politico, el pais se siguié dividiendo,
ahora entre los que rechazan el fraude y entre los que favorecen el continuismo
vy la violacién a la Constitucion.

Era evidente que las personas y la sociedad hondurefia no miraban la confron-
taciéon social y politica como el camino maés idéneo para reestructurar el pafis,
habria que ensayar otros senderos que nos permitieran establecer rutas que
posibilitaran sentar las bases para una democracia e instituciones méas estables,
trasparentes y sobre todo creibles.

Una pregunta, una preocupacioén que rondaba en el ambiente era la siguiente:
¢para qué queremos reformar el Estado, para hacer mas potable la administracién
publica o realmente queremos una sociedad diferente donde los hondurefios y
hondurefias vivamos con dignidad, sin esos abismos insondables entre pobreza y
riqueza y sin una clase politica enfrascada en resolver sus problemas personales
o de partidos y sin vision estratégica de pais?

IlI. ;Cual es el origen de esta profunda crisis?

Fuera de los hechos mencionados, nos preguntamos qué estd pasando en la
sociedad hondurena, en la democracia hondurefia para llegar a una crisis tan
profunda.

El enredo que tienen los politicos desde antes y después de las elecciones gene-
rales del 2017 no se lo buscaron con valor, sino que han llegado a eso gracias a
su miopia, su sordera y su terquedad. Ahora, para salir de ese embrollo, ademas
de inteligencia, se requiere voluntad. ;Cuéles son los problemas estructurales de
nuestra democracia?

3.1. Primer problema. Un sistema democratico
que se olvid6é de practicar la democracia

Los partidos politicos se engolosinaron creyendo que estaban construyendo una
democracia estilo hondureria, al margen del pueblo, que bastaba enarbolar el
nombre de la democracia como sistema para que el pueblo creyera que estamos
en el mejor de los mundos, en el paraiso democratico, sin guerras ni grandes
sobresaltos a las instituciones, bastaba que los politicos se pusieran de acuerdo,
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establecieran las reglas del juego v se dividieran el pastel para que los miembros
de los partidos se sintieran contentos, y para tranquilizar més las conciencia
realizar de vez en cuando alguna obra social o algiin puesto de trabajo para tener
contenta a la poblacién y satisfechos los activistas.

En los 20 arios finales del siglo XIX se notaba que en Honduras existia y funcio-
naba adecuadamente la democracia formal:

¢ Alternancia en el poder, pues se realizaron elecciones cada cuatro afios,

aungue los Gnicos partidos que ganaban las elecciones era el liberal y el
nacional (el bipartidismo era muy fuerte y no habia conflictos mayores,
ya estaban entendidos como repartirse el poder).

Se implementaron reformas para mejorar los procesos electorales, dando
mayor libertad a los electores para escoger candidatos, por ejemplo vota-
ciébn por separado para las autoridades. En 1997 se entregaron tres hojas
para votacién para cada una de las autoridades: presidente, diputados,
alcaldes. Se establecieron los votos domiciliarios en 1997 y en 2001 el
voto en el exterior. Es decir, las reformas funcionaron adecuadamente,
aungue a partir del 2001 va se percibia que el sistema debia mejorarse,
porque la maquinaria comenzaba a atorarse.

Se hicieron acuerdos motivados por el PNUD para realizar reformas
electorales a principios de siglo, con el pacto de la gobernabilidad firmado
por los partidos politicos y personalidades del mundo social. Algunas se
implementaron, el resto se quedo el ball de los buenos deseos.

Sin embargo, el bipartidismo no daba para mas, los acuerdos y pactos
entre ellos empezaron a tener fisuras demasiado grandes hasta que se
da la ruptura del orden constitucional en el 2009 por medio el golpe de
Estado dado por liberales a sus comparieros con el apoyo de la empresa
privada v de los militares.

Muchas personas alertaron sobre el peligro de un proceso electoral vacio y
sin contenido, cuestionado por la poblacién, tanto en 2013 como en 2017. Se
experimentan cada dia la desigualdad, la violencia y la corrupcién, esos tres in-
gredientes terminaron al final de cuentas hundiendo la democracia por lo menos
en su forma electoral.

388




German Calix

3.2. Segundo problema. Un sistema politico que se fue debilitando y
perdiendo credibilidad.

El exceso de demagogia, las promesas incumplidas, la generalizacion de la corrup-
cién en todas las esferas del gobierno, la pobreza permanente frente a la riqueza
y la ostentacién de los politicos, la poca atencién a los problemas cotidianos,
fueron debilitando la confianza en el sistema. En otras palabras, la democracia
no evolucioné de lo formal a la real participacién y de esta a lo social. En la
poblacién fue creciendo la desconfianza en el sistema.

Cuales fueron los resultados:

¢ Un palis sin confianza y credibilidad camina hacia la ingobernabilidad y
eso ha estado sucediendo con el sistema politico hondurefio. Cuando
un gobierno no tiene legitimidad cae facilmente en la ingobernabilidad.

¢ Caida de los niveles de confianza partir de 2005 se viene dando un des-
censo en el apoyo a la democracia, segn el Latinbarometro, de 64% en
el 2000, se baja a un 36% en el 2005. En cuanto a la satisfacciéon con la
democracia se baja del 62% en el 2002 a 26% en 2005.

¢ Aumento de la desconfianza. 55.3% manifestaron no tener mucha o
alguna confianza en los resultados electores, pero para el 2017 esa cifra
se redujo a 30.7%. Ademas, aument? el abstencionismo que fue de 46.27
en el Distrito central, 51.5% urbano y 40.5% rural.

El pueblo es respetuoso de su gobierno y brinda su confianza cuando las institucio-
nes empiezan a funcionar adecuadamente, las reglas del juego estan enmarcadas
en un soélido aparato juridico, cuando leyes y presupuesto son establecidos y
orientados para buscar el desarrollo del pais y cuando las acciones gubernamen-
tales son realizadas con transparencia.

Los niveles de confianza de la poblacion han ido cayendo paulatinamente. Para
muestra el siguiente cuadro.
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Cuadro 1.
Iglesia evangélica 61.7 %
Iglesia catélica 57.2%
Fuerzas Armadas 46.1%
Policia Nacional 31.4 %
Congreso de la Reptblica 21.9%
Ministerio de Salud 61.9%
Tribunal Superior de Cuentas 21.6%
Tribunal Supremo Electoral 21.9%

Son las iglesias las que tienen mayor indice de credibilidad. En cambio, el Tribunal
Supremo Electoral cuenta con una total desaprobacién.

Este fendmeno no solo ocurre en Honduras como lo revela el estudio de Latino-
barémetro. Los latinoamericanos estan cada dia méas preocupados por la salud
de la democracia y se inclinan hacia gobiernos autoritarios, El respaldo hacia
la democracia cay6 del 61 % al 48 %. Para el afio 2018, el “apoyo a la demo-
cracia” muestra la segunda puntuacién maés baja desde el afio 1995, con 34%
de las personas respondiendo favorablemente. Solamente el afio 2005 supera
los actuales resultados en materia de menor apoyo a la democracia, con 33%.

3.3. Tercer problema. Agendas encontradas: la gubernamental
y los partidos politicos contra la agenda de la sociedad

Las agendas de desarrollo nacionales, regionales y municipales son elaboradas en
funcién del desarrollo econémico de los grupos de poder, siguiendo un estilo que
les permita aceleradamente acumular mayor riqueza. En estos afios el crecimiento
econdmico esta descansando en el capital extractivo de los recursos naturales
aun en contra de los derechos humanos y de los derechos de los pueblos.

Sin embargo, tenemos temas no abordado por los politicos como el tema eco-
légico; politica familiar; pobreza; desempleo. Honduras es un pais en riesgo en
desarrollo humano, v el gobierno no tiene estrategia para impedir el descontento
porque no tiene respuesta contundente para satisfacer las necesidades basicas.

Cuando las expectativas de la poblacién estan creciendo en reclamos y desconten-
to, aunque haya legitimidad de origen (elecciones, ciertas libertades politicas), las
sociedades entra en zona de riesgo; cuando no existe la legitimidad avalada por
resultados en el desarrollo y sobre todo si este, no es persistente, y acumulativo,
capaz de satisfacer las necesidades y expectativas crecientes de la poblacion, la
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falta de resultados acumulados afecta negativamente el apoyo a los gobiernos
y sus instituciones, como es el caso de Honduras. (Alain Touraine, ;Qué es la
Democracia?).

Grafico 2.

P2. ;Considera usted que la situaciéon econémica del pais es mejor, igual o peor
que hace doce meses?
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Encuesta realizada por Borges y Asociados para Caritas de Honduras.

En relacién con la valoracion de la situacion econémica, el ERIC, 2017 asegu-
raba también que la poblacién catalogaba la situacién econémica como mala el
49.9% y muy mala el 24%. En datos que reflejan la situacién de insatisfaccion vy
pobreza de la poblacion.

3.4. Cuarto Problema. Una sociedad excluida de la administracién pablica
La democracia es el reconocimiento del derecho de los individuos vy las colecti-
vidades a ser los actores de su historia. Basados en este principio, los sistemas
democraticos deben incorporar a todos sus miembros en el gobierno de la so-
ciedad. Ha llegado el momento de proponer una serie de reformas que den pie
a un sistema politico mas participativo.

La propuesta de reformas abarcaria:

a. Reformas politicas deben ser creadoras de espacios de participacién

¢ Nuestra democracia ha sido manejada por ctpulas que normalmente
responden a los dictados de los caudillos, que tienen una concepciéon de
la democracia de forma autoritaria, vertical y ausente de participacién.
Es urgente superar viejos mecanismos del poder entre cipulas que ya
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no funcionan en una sociedad donde la informacién ya no es privilegio
de nadie, no se pueden mantener ocultas transacciones en el poder, los
gobiernos tienen que ser abiertos para crear mecanismos de participacién
ciudadana.

¢ Los pactos entre clipulas deben ser transparentes, lo que afecta a todos
debe ser conocido por todos, es un derechos de todo ciudadano que la
gestion publica sea didfana como condicion para la legitimidad. La ciu-
dadania tiene el derecho de vigilar a sus gobernantes y pedir rendicion
de cuentas de su gestion.

¢ La poblacién tiene derecho de ser educada en una cultura civica en acti-
tudes democraticas como la tolerancia, el dialogo, el consenso, acuerdos.

¢ Construir poder real en torno a valores éticos percibidos como vitales
para un sector de la poblacién: equidad de género, ecologia, derechos
de la minoria, valores civicos como el amor a la patria, el respeto a sus
instituciones, el respeto a la Constitucion.

¢ Establecer el equilibrio entre Estado, sociedad civil y economia.

¢ Una meta de mayor cercania a la poblacién puede ser lograda por el
gobierno, lo que le acarrearia mayor aprobacién de la poblacion, afirma-
mos lo siguiente porque en 2018 el gobierno de Juan Orlando subi6 su
aprobacién de parte de la poblaciéon al 41%, pasando de 62% en 2015,
36% en 2016 y ahora el 41%, colocandolo en uno de los 10 paises con
mejor calificados de América Latina.

b. Superar el clientelismo por la profesionalizacién

Los sistemas clientelares favorecen la inoperancia y la corrupcién, las per-
sonas asumen puestos sin la capacidad necesaria, sirven como peones para
ganar elecciones y nuevos adeptos para los partidos. Esa practica es absurda,
ilegitima, antidemocrética. Son sistemas excluyentes y humillantes, las perso-
nas estan obligadas a convertirse casi en sirvientes de los que tienen poder
a cambio de un trabajo temporal. Se necesita una ley e instituto de servicio
civil que permita mantenerse y acceder a cargos en la administracién publica
por méritos propios: competencia académica, comportamiento moral y un
buen desempefio profesional.

c. Enriguecimiento ilicito como objetivo de poder

Desde hace cinco afios de manera intensiva la poblacién hondurena se ve
bombardeada por continuos develamientos de actos de corrupciéon en la
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administracién publica. El pueblo no sale de un asombro y ya tenemos otro
en los medios de comunicacion. El caso del Seguro Social parecia lo méas
grande, solo era la punta de una larga madeja de actos ilicitos.

Se ha querido hacer invisible la corrupcién y arropar a los corruptos con el
manto de la impunidad como ha sucedido con la red de diputados y segiin
algunos con la mora de muchos juicios que no pasan a los juzgados para
no someter a muchos no solo al escarnio sino a la cércel por su conducta
deshonesta.

Mecanismos de selecciéon de candidatos independientes de los poderes del
Estado son més que necesarios para aspirar a un gobierno con cierta trans-
parencia. La préctica de la ética tiene que ser el primer criterio para escoger
candidatos a cargos gubernamentales y ademaés dotar a los organismos de
investigacién contra la corrupciéon del personal logistico, técnico, salarios
suficientes, profesionalismo como instrumentos para combatir la corrupcion.

La transparencia en los asuntos publicos es un derecho ciudadano. A mayor
transparencia mayor credibilidad en la cosa publica.

3.5. Quinto problema. Una ley electoral que no se ha reformado.
Establecer una democracia de ciudadanos

Después de la crisis de 2017, decian los Obispos en junio de 2018, el pais no
estd en calma, la crisis no ha pasado y la normalidad no ha regresado al pafs;
crisis que no se resuelve no se olvida con el tiempo, aparece de nuevo cuando las
circunstancias lo ameritan. La crisis debe convertir en una ocasién, oportunidad
para que Honduras se afiance el Estado de derecho, se fortalezcan sus institu-
ciones, y se establezca como politica de Estado la lucha contra la impunidad y
la corrupcién, el crimen organizado y se detenga el empobrecimiento creciente
de la mayoria de la poblacion. Decian los Obispos el 15 de enero del 2018 para
promover el didlogo v la paz se debe reunir tres requisitos: que sea franco, eficaz
y creativo y sin condiciones; que involucre y sea incluyente de todos los sectores
de la sociedad; que tenga objetivos palpables, realizables a corto plazo y compro-
misos concretos de los actores; acuerdos reales, racionales y altruistas. Eso que
se pidi6 en aquella ocasién se pide al Congreso de Republica: que dialogue con
la sociedad sobre asuntos tan trascendentales como es la forma de gobierno, que
de ese dialogo surjan las reformas para hacer avanzar la democracia en Hondu-
ras y que los acuerdos sean reales y aplicables en el corto tiempo. Pensar por
Honduras implica reformar por imperativo ético y no por componendas politicas.

¢Cual seré el impacto con las reformas sobre el funcionamiento de las institucio-
nes? Es posible que este, sea visto como significativo por los ciudadanos, pero
puede ser neutralizado por los mismos partidos y en ese caso el aumento del
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desencanto de la poblacién aumentard, o los efectos positivos no seran vistos
como tales por la poblaciéon. Los diputados son los primeros que deben devol-
ver a la Constituciéon su condiciéon de carta magna que dirige los destinos de la
nacioén, las reformas introducidas, si son constitucionales, deben ser observadas
en primer lugar por lo que tienen la alta responsabilidad de elaborar , custodiar
e interpretar las leyes.

La poblacién tiene minimas esperanzas en que ocurran las reformas profundas en
el sistema electoral, considera que seran manipuladas por los mismos dirigentes
y sobre todo que no tengan efecto sobre la vida politica y social del pais. La falta
de transparencia en la vida politica y la violacién a la Constitucién son talones
de Aquiles que tienen nuestro sistema democratico en Honduras.

Las dificultades para abrir el poder a la democracia participativa estan todavia
lejos de la mente y la practica de los congresistas. Con esa miopia politica, es
dificil aceptar reformas profundas tales como la defensa de los derechos humanos,
la segunda vuelta electoral, la incorporacién de los 169 acuerdos firmados por
los participantes en las mesas de didlogo de la ONU y avaladas por la poblacién
por medio de un plebiscito. Las elites politicas todavia son reacias a subscribirlas
por su alergia al cambio. Los acuerdos se pueden paralizar porque tenemos una
gobernabilidad vertical, se pretende mantener un modelo donde una sola parte
tome las decisiones

Son tareas pendientes del Congreso para fortalecer la institucionalidad: el for-
talecimiento del Ministerio Publico, la despartidizacién de los autoridades de las
instituciones del Estado, el gobierno abierto, la ley de colaboracion eficaz, las
recomendaciones de la mesa de derechos humanos, el fortalecimiento del Regis-
tro Nacional de las Personas, la transformacion del Tribunal Supremo Electoral,
profesionalizandolo con un instituto de administracién electoral y un tribunal de
justicia electoral.

IV. Una propuesta diferente

La iglesia catélica decia el 13 de octubre de 2017, reflexionando sobre el clima
preelectoral, que no era favorable ni para las elecciones ni para la paz, que existia
el peligro de que el futuro se nos escape, si la politica sigue siendo lo que ha sido
en las tltimas décadas. Con la intencién clara de no prolongar una crisis que no
propicia esperanzas en el seno de la sociedad y para superar este enorme vacio
de credibilidad e insatisfaccion, la Iglesia propone afrontar los siguientes retos:

a) Rehabilitar la democracia. Quiza la mayor gravedad de este largo pe-
riodo de crisis es la indiferencia de los sectores dirigentes. Los politicos
del partido en el gobierno no terminan de comprender que el pueblo ha
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vivido en una crisis permanente, politicamente abandonado y socialmente
ignorado. La crisis actual revela una crisis del sistema politico hondurefio
que erosiona por todas partes, la corrupcion es el mayor signo de esta
situacion y la caravana de migrantes, por mas que se quiera ocultar, ma-
nifiesta que las reformas en el sistema politico son mas que urgentes. Se
necesita recuperar la autenticidad y transparencia por medio de la lega-
lidad y legitimidad. Los politicos son insensible a la crisis, no han tenido
la capacidad para enfrentar los problemas desde una visién democratica
v no clientelar y partidista. La persistencia de las crisis evidencia que si
los partidos no entran en una profunda renovacién interior tarde que
temprano estan construyendo su propio fracaso.

Rehabilitar la politica. Tenemos una democracia atascada, hemos ve-
nido a lo largo de varios afios haciendo reformas para no tocar el poder.
Dos males han acompanado nuestra débil democracia: el elitismo y el
nepotismo. Un grupo privilegiado se ha aduefiado no solo de los bienes
del Estado sino de la conduccién del gobierno; han sido los eternos admi-
nistradores publicos, que tomaron el Estado como su hacienda particular
para repartirla entres sus familiares, todos los gobiernos se ha convertido
en gobiernos de familia, no se desarrolld una burocracia que hiciera ca-
rrera y que por méritos propios administrara el Estado.

Los que han manejado los hilos del poder se han encargado de dejar a la
mayoria de la poblacion fuera de la direccion de la administracion y de la
construccién de la naciéon. Los partidos se erigieron en los conductores
privilegiados, casi por mandato divino, de la reptblica, negando todo es-
pacio de dialogo, de buisqueda de consensos con la sociedad, porque sus
interlocutores validos son los mismos del circulo de poder. En escenarios
como estos, no hay necesidad de didlogo sino Ginicamente de acuerdos
para seguir manteniendo el mismo modelo de régimen sin alterar las
reglas del juego previamente establecidas. La Conferencia Episcopal
v muchisimas voces en el pais reclaman establecer una democracia de
ciudadanos, superando la democracia elitista que ha convertido el pais
un su herencia familiar.

Rehabilitar el Derecho. Tenemos que afianzar el Estado republicano con
la independencia y divisién de poderes, que establezcan los contrapesos
necesarios para el gjercicio del poder. Afianzar el Estado de derecho para
que las leyes v sus instituciones estén por encima de grupos partidarios,
corporativos e individuos y que den garantias juridicas para el ejercicio
de la ciudadania y de las actividades econémicas, un Estado que sea
garante de los derechos humanos individuales y colectivos. Un Estado
de leyes e instituciones fuertes es el mejor antidoto para luchar contra la
corrupciéon e impunidad.
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d) Rehabilitar la esperanza. La democracia tiene que traducirse en una
democracia con rostro social, no se puede tolerar que 65% de la pobla-
cién siga viviendo en la pobreza y un porcentaje grande de estos en la
pobreza extrema.

No pueden tolerarse las inequidades extremas en este pais, y si el siste-
ma democratico no ha sido capaz de reducir esta brecha en los Gltimos
20 afos, es evidente que el modelo no esta dando los resultados. En
palabras del Papa Francisco, Honduras debe ser un pais donde no haya
familia sin tierra, ni vivienda, ning(in trabajador sin empleo, ningtin pueblo
sin soberania, ninguna persona sin dignidad, ningin nifio sin infancia,
ningin joven sin esperanza, ningin anciano sin una vejez venerable.

V. Mirando hacia el futuro

Honduras no puede quedarse mirando el pasado para lamentarse, hay que mirarlo
con gratitud por los pasos que hemos dado, tener la valentia de reconocer los
errores del presente, y la audacia de construir algo nuevo y diferente. El pasado
de ignominia y el presente de vergiienzas tenemos que enterrarlo y darle vida a
un pais duefio de si mismo, de sus recursos, de su gente, de su historia.

La ciudadania en general considera que Honduras necesita reformas mas alla de
lo politico y social, necesita reformas que transformen las relaciones de poder.
“Es decir, mas inclusién social para reducir la desigualdad; mas transparencia y
rendicién de cuentas para reducir la corrupcién; y, mas oportunidades de par-
ticipacion ciudadana para tener instituciones mas responsivas a las necesidades
reales de la poblaciéon” (Lester Ramirez).

Tenemos un pais lleno de retos que debemos afrontar:

5.1. Transformar la democracia electoral en un sistema transparente y don-
de lo politico sea una plataforma sélida que ayude a superar la profunda
crisis social y cambien las condiciones de vida de la poblacién

Las reformas electorales requieren una transformacion de los partidos en
sus idearios e ideologia, pero también en las instituciones que rigen los
procesos electorales.

5.2. Generar un clima de confianza
La confianza de la poblacién fue bajando tanto que otras instituciones como

las Iglesias tuvieron el mayor indice de credibilidad y confianza y las institucio-
nes de gobierno como el Tribunal Supremo Electoral, el mayor descredito. La
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confianza da legitimidad v esta facilita la gobernabilidad. Generar confianza
debe ser una prioridad de los gobiernos.

La confianza nos llevaréa a elevar nuestros niveles de tolerancia para respetar
lo diferente, lo opuesto, y buscar el encuentro de las personas en ese afan de
lograr una convivencia que conduzca a la paz, al desarrollo a la estabilidad
social y politica.

5.3. Superar el estancamiento social

Quizéa nuestro mayor reto lo encontramos en lo social. No se puede sostener
una democracia de miserables, la pobreza no es humana, humilla y somete a
los pueblos y los convierte en pordioseros. Nuestra ceguera nos ha impedido
ver que venimos arrastrando los mismos problemas desde el 2004: pobreza,
delincuencia, falta de trabajo. Si comparamos los indicadores actuales sobre
estos mismos items nos daremos cuenta que las distancias son pequerfiisimas.

El pueblo sefiala responsables para esta situaciéon -y no deja de tener razén-
a quienes tienen como trabajo Gnico buscar el bienestar de la poblacién y
se han desatendido de él. En una encuesta realizada por Caritas en 2017,
72% manifestaba que los politicos y el gobierno son los responsables de la
situacion del pais.

5.4. Apertura al protagonismo de la poblacién

La poblaciéon debe ser protagonista en la construccion del pais dentro de
este sistema democrético. En un ejercicio de consulta popular realizado por
Caritas el afio pasado, la poblacién expresaba:

¢ La ciudadania debe tener participacion, formar parte de la toma en las
decisiones de las que depende el futuro de Honduras, y no solo ser llamada
al didlogo para legitimar las acciones del gobierno

¢ El didlogo debe ser permanente, para escuchar a la poblacién y gene-
rar credibilidad El didlogo debe bajar a la base y tocar los temas ver-
daderos que sufre la gente. Hay que pensar en un nuevo pacto social
que pueda ser incluyente y generar herramientas de cambio y lucha.

5.5. Aumentar el grado de satisfaccion de la poblacién

¢ Honduras esta catalogado como uno de los paises con mayor grado de
insatisfaccién. La poblacion vive una situacion social que aguanta como
carga pero no acepta ni tolera, vive insatisfecho y con razén con su
precaria situacion.
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¢ Este sentimiento y actitud negativos se manifiestan en el grado de insa-

tisfaccion con la democracia, los comentarios radiales y televisivos de la
poblacién son gritos de protesta, todo lo ve mal v lo siente mal producto
de la negacion constante a una vida digna que diariamente le es negada.

5.6. Las reformas urgentes:
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La lucha contra la corrupcion y la impunidad es condiciéon ineludible para
que el pais recupere la confianza en si mismo, y esa es tarea prioritaria de
los que integran el gobierno en sus diversos niveles. Se necesitan nuevas
leyes, actitudes nuevas y autoridades competentes y con principios.

Nuevos liderazgos con visiones de renovacién y construccion del pais son
urgentes en el andamiaje politico, se deben incluir los partidos politicos
en sus planteamientos programaticos y estrategia. Las reformas abarcan
a la sociedad creando un sistema social que dé garantias de seguridad a
toda la poblaciéon.

La ciudadania debe de tener participacién, formar parte de la toma en
las decisiones de las que depende el futuro de Honduras.

Se debe despartidizar la sociedad para ver el pais con ojos de ciudadano
v no bajo la 6ptica partidista.

Las instituciones deben recuperar su finalidad, fueron creadas para el
servicio a la sociedad, no son paracaidas partidistas, se les pide que sean
eficientes, autbnomas y transparentes.

Los poderes del Estado deben actuar como contrapesos entre ellos mis-
mos, la competencia, autonomia, transparencia, busqueda del bien comiin
deben ser los atributos que deben estar en el perfil de cualquier funcionario
y de los miembros de los poderes del Estado.

Establecer un pacto politico social que permita enfrentar la pobreza, la
exclusion y la inequidad.
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Tras cuatro décadas de democracia en América Latina, las evoluciones se presentan contrastadas. Destacan los
avances: es el perfodo mds largo y con el mayor nimero de paises que se rigen por un régimen democrdtico, con
elecciones periddicas y una amplia gama de libertades. A la vez, se perfilan dreas grises con estancamientos y
retrocesos que han generalizado el desencanto ciudadano con los frutos de la democracia. Esas tensiones se
expresan de manera ain més viva en América Central, y en Honduras de manera particular.

La eleccion de 2017, la décima celebrada de manera consecutiva envuelve todas las paradojas. Establece una
marca sin precedentes en la historia del pais. Sin embargo, los comicios no consiguieron generar una rutina
cuatrianual apaciguada. Se produjeron en un ambiente tenso y la fase poselectoral exhibio muchas de las
limitaciones de a construccidn y de las reformas institucionales. Puso también de manifiesto las dificultades
recurrentes del sistema politico y del juego social, entre ellas, la fragil construccion institucional, el incremento
de la violencia, las complicaciones de los gobiernos para responder a las expectativas y demandas ciudadanas.

Encrucijadas de la democracia en Honduras y América Central se inscribe en el dnimo de contribuir al

fortalecimiento de la democracia hondurefia. Con esta obra, [IUDPAS - UNAH y el NDI aportan una reflexidn
de calidad, plural, ponderada, con una perspectiva de largo aliento sobre los principales desafios de la
region y de Honduras, con la seguridad que se esbozan pistas de reformas para alcanzar la
democracia mds participativa, incluyente y transparente que exige la ciudadania.
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