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Presentaciodn

El objetivo general del Seminario internacional sobre
“Democracia 'y Gobernabilidad: Evaluaciéon y
Perspectivas”, era hacer una evaluacién critica y
objetiva del proceso de construccion y transformacion
democratica en Honduras, tomando como punto de
partida el desastre natural provocado por el huracan
Mitch en 1998 y la posterior Declaracion de
Estocolmo de 1999. Se pretendia analizar el impacto
de la cooperacion internacional en los esfuerzos por
modernizar las estructuras institucionales del pais y
llevar a cabo la reconstruccion fisica en estrecha
relacién con la transformacion politica y democrética
del Estado y la sociedad hondurefios. Este ejercicio
de reflexion y analisis permitiria explicar mejor los
acontecimientos politicos mas recientes que han
desembocado en una profunda crisis del sistema
politico e institucional del pais, asi como definir mejor
los retos y desafios pendientes, los cambios y
reformas que el sistema requiere para hacer viable y
funcional un verdadero Estado de derecho en
Honduras.

Dentro del seminario era importante presentar lo que
esta ocurriendo en América Latina y evaluar lo que ha
ocurrido en Honduras desde el paso del huracan
Mitch y la Declaracién de Estocolmo, asociados a la
oportunidad de convertir el proceso de reconstruccion
fisica en un profundo proceso de transformacion
nacional.

La inauguracion del Seminario internacional se realizd
en el Hotel Clarion el lunes 21 de junio de 2010 con la
asistencia de 398 personas, cantidad que super6
considerablemente la meta de 250 que se habia
planificado en un inicio. La asistencia fue plural y
diversa, incluyendo representantes de los grupos
antagénicos que surgieron a raiz del golpe de Estado
del 28 de junio de 2009. Segun opinion de los
asistentes, fue la primera vez, desde el golpe, que se
abrié un espacio de encuentro en el que convivieron
personas con distintas posiciones y saludaron con
mucha satisfaccion las conferencias inaugurales que
colocaron el tema del Congreso en perspectiva
historica e internacional.

Las conferencias y paneles planificados para cada
tema se realizaron en el Auditorio Central de la UNAH
entre el 22 y el 24 de junio de 2010 con mucho éxito y
conforme se habia previsto, con la participacion de 39
expositores, entre ellos 9 conferencistas nacionales, 9
conferencistas internacionales y 21 panelistas. La
asistencia oscilé entre 250 y 450 personas con igual

nivel de pluralismo y diversidad. Segun calculos
iniciales, entre un 15% y un 20% fueron académicos
universitarios y estudiantes y el resto fueron politicos,
dirigentes de organizaciones sociales, funcionarios de
gobierno, cooperacion internacional, periodistas,
comentaristas de medios, militares y policias.

De la realizacién del seminario se pueden destacar
cuatro hechos importantes: 1) Todos los expositores y
participantes reconocieron con entusiasmo que la
Universidad volviera a ocupar su lugar de instancia de
didlogo y reflexion sobre lo que acontece en el pais;
2) La asistencia de militares y policias con uniforme y
sin uniforme, sin que se diera ningin hecho que
lamentar; 3) Que el sindicato de la UNAH, que
mantiene una actitud de confrontacién con las
autoridades universitarias, no haya intentado
boicotear el evento, pese a una manifestacion inicial y
de poca visibilidad; 4) Que se haya mantenido un
promedio de asistencia de 300 personas, pese a que
el Seminario hacia un receso largo entre 12:30 y 4:15
pm.

Como un acto especial fue anunciada y realizada la
presentacion de los resultados preliminares de un
estudio cualitativo que catedraticos de la UNAH
realizaron sobre el apoyo financiero de ASDI en la
zona de occidente de Honduras, presentando analisis
del impacto de la cooperacién sueca y el balance
positivo de lo que tienen hoy, en comparacion con lo
que tenian hace 10 afios.

También, en el marco del seminario internacional, se
abrio un espacio en la UNAH para la exposicién y
venta de publicaciones del CEDOH, CLIBRE vy la
editorial universitaria.

La ultima jornada contd con la asistencia de 245
personas y tras la lectura de las conclusiones del
Seminario, se dejé el micréfono abierto para
comentarios del publico. La reaccion general fue
positiva y entusiasta, calificando el Seminario como
una capacitacién de alta calidad, en un momento
oportuno, con mucho respeto a las diferencias y como
punto de partida para futuros dialogos y procesos de
reforma. Se leyeron las conclusiones, mismas que
son parte de este libro y que se divulgaran por medios
electrénicos e impresos.

El evento se publicitd por via impresa y electronica,
mediante envio personalizado de invitaciones y
boletines informativos, visitas a las instituciones y
colocacion de afiches alusivos en puntos estratégicos.
Las paginas web del Centro de Documentacion de
Honduras (CEDOH) y de la UNAH fueron actualizadas
y consultadas constantemente sobre los temas,
subtemas y expositores. Las invitaciones también se
divulgaron a través de correo electrénico masivo e



Democracia y Gobernabilidad. Evaluacion y Perspectivas

individual a mas de 1,500 contactos. Se colocd un
anuncio en Facebook con informacién general sobre
el seminario y se invitd a través de los medios de
comunicacion. Todo el Seminario fue transmitido por
internet en tiempo real gracias al apoyo de la
organizacién C-Libre y también en un canal local de la
zona occidental del pais que se conectd libremente a
la transmision directa. Se organizd una buena
cobertura de prensa escrita, radial y televisiva y se
sacd mucha informacion a pesar de la resistencia de
los duefios y directores de medios a abordar los
temas del Seminario. La mayoria de los expositores
internacionales  participaron en programas de
television y fueron entrevistados directamente por los
periodistas que cubrieron el evento. También se
contratd la publicacion de paginas completas en dos
periodicos locales antes del Seminario, dos medias
paginas en otros dos periodicos el primer dia del
Seminario y cintillos informativos en los restantes tres
dias del Seminario.

Todos los expositores caracterizaron el subtema
asignado, lo ubicaron en el tiempo, particularmente en
los Ultimos 10 afios, y plantearon los retos y desafios
para el futuro, de cara a las reformas que el pais
necesita en materia de gobernabilidad. Se puede
afirmar que se cumplieron, con un alto nivel
académico, los siguientes objetivos:

e Conocer lo que esta ocurriendo en América
Latina y evaluar lo que ha ocurrido en Honduras.

e Realizar una evaluacion critica y objetiva del
proceso de construccion y transformacion
democratica en Honduras desde 1998 con el
paso del huracan Mitch y la posterior Declaracion
de Estocolmo de 1999.

e Entender mejor los acontecimientos politicos
mas recientes que han desembocado en una
profunda crisis del sistema politico e institucional
del pais.

e  Obtener propuestas concretas de transformacion
y cambio, modelos de las reformas que el pais
necesita para perfeccionar, fortalecer y
desarrollar sus instituciones democréticas.

e Disponer de una ruta mas definida y clara sobre
el rumbo del pais, los desafios que enfrenta, los
retos inmediatos y las tareas que debera cumplir
la sociedad hondurefia en materia de reforma y
transformacion de su sistema politico y social.

e Analizar el impacto de la cooperacion
internacional en los esfuerzos por modernizar las

estructuras institucionales del pais y llevar a
cabo la reconstruccidon fisica, en estrecha
relacién con la transformacion politica y
democratica del Estado y la sociedad
hondurefios.

e A partir del mismo y gracias a él, el mundo
académico, con el apoyo de las autoridades
universitarias, podra asumir un compromiso mas
directo y constante en el estudio y analisis de la
realidad nacional, en el seguimiento al proceso
de reformas y cambios que el pais debera
construir en los préximos afios.

El presente libro estd compuesto por los discursos de
inauguracién de la rectora de la UNAH y del director
de cooperacion de ASDI; esta dividio en capitulos por
cada uno de los temas abordados en el Seminario, los
que a su vez se componen por una relatoria de lo
expuesto en cada tema y las ponencias de los
expositores. El dltimo capitulo comprende las
conclusiones que fueron elaboradas por dos
académicos de la UNAH y el perfil de cada uno de los
expositores y panelistas como anexo Unico. Ademas
del presente libro, se editaron y distribuyeron cds con
un catélogo de las publicaciones mas relevantes
sobre el tema desde el huracan Mitch a la fecha, asi
como los cds con la fimacién de todas las
conferencias del seminario, los cuales seran
colocados en los centros de reproduccidon de
audiovisuales de las universidades, institutos de
investigacion, organizaciones sociales, sedes de
partidos politicos y demas.

El éxito del seminario se debe, en gran medida, a los
siguientes factores: alto nivel de organizacion;
excelente poder de convocatoria y trabajo en equipo
de las tres instituciones involucradas: UNAH, CEDOH
y ASDI; alta calidad y objetividad de los expositores;
construccion de un espacio de didlogo en donde
caben todas las diferencias; excelente caracterizacion
de las causas y procesos que dieron lugar a la crisis
que se desato el 28 de junio; mucha claridad en la
agenda de reformas pendientes en materia de
gobernabilidad y en las lineas de investigacion que
pueden desarrollarse dentro y fuera de la Universidad
en el futuro cercano.

Las tres instituciones que hicieron posible este
seminario internacional ponen hoy a disposicién de la
sociedad hondurefia este libro, esperando que sea un
punto de partida y motivacion para el estudio y
andlisis académico y cientifico que el pais requiere en
pro de la democracia.
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DISCURSO DE INAUGURACION
JULIETA CASTELLANOS

Buenas Tardes, sean todos y todas bienvenidos.
Deseo saludar y agradecer la presencia en nuestro
pais de reconocidos académicos que aceptaron la
invitacion para venir a Tegucigalpa a compartir sus
reflexiones, sus conocimientos y su trabajo en el tema
que nos convoca; quiero agradecer a la Agencia
Sueca para el Desarrollo Internacional, ASDI, no sélo
por el apoyo para que este evento sea posible, sino
por sus diez afios en Honduras, su aporte a los temas
de la gobernabilidad democratica y su especial e
imprescindible apoyo para el avance en el proceso de
la reforma universitaria; al Centro de Documentacién
de Honduras, CEDOH, parte del equipo organizador;
a la Direccién de Investigacion Cientifica y a la
Direccion de Vinculacion Universidad Sociedad de la
UNAH, bajo cuya responsabilidad esta la organizacion
de este Seminario. Agradecer la presencia de quienes
nos acompafian, el cuerpo diplomatico, la
cooperacién internacional, funcionarios y docentes
universitarios, estudiantes, invitados. Sean todos
bienvenidos y bienvenidas.

Los temas y los ejes que se debaten en este
Seminario son complejos y diversos. La complejidad
de los problemas radica en que tiene como fondo
hablar del Estado, del futuro, y de qué tipo de futuro le
espera al Estado de Honduras.

En estos dias hablaremos de los pesos y contrapesos
en el sistema politico, de la fortalezas y debilidades
de la institucionalidad de la democracia; de corrupcién
y transparencia; de la gobernabilidad, cultura politica
y participacion ciudadana; de conflictividad social y los
derechos individuales; de la democratizacion y
modernizacién de los partidos politicos; de la
democracia y medios de comunicacién, y de la
democracia, las Fuerzas Armadas y la policia. Todos
ellos temas de alta relevancia, particularmente en una
coyuntura como la que Honduras esta viviendo.

Venimos de intentos de desarrollo insuficiente, por
decir lo menos, la acumulacién de bienes y de capital,
y la concentracion de riqueza no tiene precedente en
la celeridad con la que se ha producido en las Ultimas
tres décadas; pero la configuracién de los nuevos
problemas también ha aparecido con el mismo ritmo:
la pobreza y la exclusién la viven millones de
personas, mas del 60% de la poblacion de Honduras;
las emigraciones producto de falta de oportunidades
incluyen enormes conglomerados humanos; la
violencia e inseguridad ciudadana, el crimen

Discurso inaugural

organizado, el narcotrafico y las adicciones; la
vulnerabilidad ambiental y las crisis ecoldgicas. Ante
la magnitud de estos desafios las respuestas
tradicionales han sido limitadas e insuficientes.

Centro América es un cumulo de experiencias fallidas
y de logros individuales. El istmo recoge las mas
diversas experiencias. De los siete paises que hoy
integran “lo regional” hay desde aquellos con los
niveles de mayor indice de desarrollo humano en el
continente, hasta los de mayor pobreza y exclusién;
hay aquellos que han salido ilesos en su crecimiento
econémico durante la crisis econdmica del 2009,
hasta aquellos que la crisis ha impactado con mayor
fuerza; los que tienen las democracias mas estables,
y otros con democracias en situacion de riesgo; desde
Estados con mejores indices de seguridad hasta
aquellos con los mayores niveles de violencia e
inseguridad; Estados con mejores indices de
transparencia y aquellos con los mas altos indices de
corrupcion en la América hispanoparlante.

Estos problemas sefialados no son las amenazas
futuras, son los riesgos del presente. Y no debe
extrafar, y si debe preocupar la vulnerabilidad a la
que se enfrenta el Estado, sobre todo cuando
problemas del &mbito y de la responsabilidad nacional
quedan subsumidos en el enfoque regional o en la
crisis global, ejemplo claro la inseguridad y Ila
violencia, subsumidos hoy en el contexto y en el
analisis macro del crimen organizado supranacional; y
la pobreza y la exclusion en el enfoque de la crisis
global. Los enfoques globales, hoy por hoy asumen la
condicién de categorias abstractas, una especie de
fetichismo, con efectos directos en la sociedad, pero
sin responsables nacionales y locales, y con Estados
que se distancian de la busqueda de soluciones
efectivas.

Frente a este panorama la Universidad tiene una
nueva tarea, ya no se ftrata s6lo de generar
conocimiento y de trasmitirlo, ni de solo formar
profesionales y técnicos para cumplir con la misién
constitucional. La Universidad debe avanzar en la
propuesta, en hacer los planteamientos para las
soluciones a los problemas locales, nacionales y
regionales.

Hay quienes consideran que “el futuro ya no tiene
porvenir’ y la Universidad debe revertir esta
desesperanza, actuando, creando un espacio del
conocimiento para constituirse en la depositaria de la
confianza de la sociedad. La Universidad y la
educacion superior deben estar tan cerca de los
gobiernos, de los poderes del Estado y de los
funcionarios, como sea necesario, para proponer,

Discursos de Inauguracién. Julieta Castellanos
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monitorear, hacer planteamientos que orienten
decisiones; y al mismo tiempo debe mantener la
distancia suficiente para hacer los sefialamientos con
el compromiso, la independencia y el rigor que los
intereses del Estado y de la sociedad demandan. El
gobierno, los poderes del Estado y la sociedad deben
entender el papel que tiene que desempefiar la
Universidad, la ciencia y la cultura en el desarrollo de
las sociedades y en los procesos de cambio.

¢ Qué hacer?

Desde la Universidad sentimos la falta de un grupo de
reflexion sobre el futuro de Honduras, que tenga
como rumbo el interés de la nacién, con visidn
integradora y de largo alcance, capaz de recoger las
fortalezas que el sistema politico y la diversidad
economica y social han construido en el marco de los
procesos de reformas del Estado, de identificar los
problemas socioecondémicos y la estructuras politicas
que ponen en riesgo la sostenibilidad del Estado; que
identifique los elementos y los recursos
cohesionantes en lo interno; capaz de ver y hacer la
lectura de la estructura de las clases sociales, de los
grupos, de los actores sociopoliticos y econémicos,
de su diversidad social y cultural, de la presién y de
los espacios de poder, el alcance de sus demandas y
las perspectivas de la conformacion de movimientos
sociales de mayor alcance; de identificar los ejes
economicos que den la sostenibilidad necesaria de
pais; que defina las diferencias entre las
competencias de lo regional y lo nacional, y que haga
las propuestas para evitar los riesgos del futuro.

La Universidad Nacional Autbnoma de Honduras
lanza el reto, y la academia atendié la invitacion, y
todos somos depositarios de  compromisos
fundamentales con nuestra sociedad. Hoy méas que
nunca, frente a la magnitud de los problemas, la
solucion pasa necesariamente por la educacién y por
la ciencia, por el arte y la cultura, y la Universidad
esta obligada a responder de una manera distinta en
el ambito de nuestras atribuciones. La Universidad
esta ante la posibilidad de actuar y responder, dentro
de sus principios de laicidad, con rigor cientifico, con
rapidez en la direccion correcta, nos corresponde
avanzar hacia un espacio de reflexion y construir el
conocimiento oportuno. Este es parte del desafio.
Esperamos que este sea el comienzo.

Buenas tardes

Julieta Castellanos
Rectora, UNAH



DISCURSO DE INAUGURACION
JAN ROBBERTS

El Seminario internacional que hoy inauguramos y
que habra de desarrollarse a lo largo de los proximos
cuatro dias estd dedicado a analizar las perspectivas
de la gobernabilidad y la democracia en Honduras,
haciendo al mismo tiempo una evaluacion critica y
profunda sobre lo que ha acontecido en la Ultima
década en Honduras, tomando como punto de partida
el desastre natural y social causado por el huracan
Mitch a finales del afio 1998 y la inmediata adopcion
de la Agenda contenida en la Declaracién de
Estocolmo, aprobada en la capital sueca en mayo del
afio 1999.

Han pasado ya doce afios desde aquella tragedia,
tiempo durante el cual la sociedad hondurefia ha
hecho grandes esfuerzos y sacrificios para reconstruir
el pais y transformar sus instituciones. La Agenda de
Estocolmo establece con absoluta claridad una
vinculacién muy estrecha entre las tareas de la
reconstruccion fisica y los desafios de la
transformacion politica y cultural de las instituciones y
del Estado mismo. De nada sirve reconstruir un pais
como Honduras sin cambiar nada, reconstruir sin
modificar el marco institucional, sin aprovechar la
crisis para convertirla en oportunidad y hacer que el
pais avance, se democratice y se modernice.

Este ejercicio de evaluacion y debate sobre las
perspectivas de la gobernabilidad y la democracia
coincide con los momentos en que mi pais, el Reino
de Suecia, esta llegando al final de sus programas de
cooperacién en Honduras. Ha sido una larga
trayectoria, un camino dificil y escabroso, en el que
los suecos hemos trabajado hombro con hombro con
los hondurefios, hombres y mujeres, para reconstruir
el pais pero también para promover y facilitar los
cambios que la democracia requiere para ser mas
viable y coherente, més real y efectiva.

Suecia ha estado siempre del lado del pueblo
hondurefio, velando por el respeto de sus derechos
humanos, por la ampliacion de la libertad de
expresion, a favor de la participacién ciudadana, la
descentralizacion del Estado, la gobernabilidad
democratica y las mejores practicas del Buen
Gobierno. De igual manera, los suecos hemos
contribuido con todas nuestras posibilidades en la
reconstruccion fisica del pais, la restauracion de su
infraestructura vial, la reanimacion de la economia, el
progreso de las comunidades y a la educacion de los
jévenes y a la investigacién en UNAH.

Discurso inaugural

Pero ha llegado el momento de retirarnos. Lo
hacemos con pesar y con nostalgia, especialmente en
estos momentos cuando la sociedad hondurefia
atraviesa por uno de sus momentos mas dificiles y
criticos, como consecuencia de la grave crisis politica
del afio pasado y su resultado mas lamentable, el
golpe de Estado del 28 de junio de 2009.

Esa crisis, al igual que la ruptura brusca del orden
constitucional, son pruebas evidentes de la debilidad
de las instituciones y la necesidad de fortalecer el
Estado de derecho, introducir cambios en su
funcionamiento y generar reformas profundas en todo
el andamiaje politico e institucional del pais. Pero esa
es tarea de los propios hondurefios, es el reto que
enfrenta la sociedad hondurefia, el desafio al que
debe responder el pais entero.

Los suecos hemos contribuido a lo largo de estos
afios en el fortalecimiento del Estado de derecho, en
la reformulacion de sus instituciones judiciales, en la
mejora de sus organismos contralores y de defensa
de los derechos humanos. Nos sentimos satisfechos
con esa contribucién y confiamos en que la misma
haya sido fundamental para las futuras tareas que le
esperan al pueblo hondurefio.

Este Seminario, que hoy inauguramos, debera ser
también un valioso aporte para el debate democratico,
una forma de fortalecer el papel del mundo
académico, en especial de la Universidad Nacional
Autonoma, en el reforzamiento de las instituciones
democraticas.

Permitanme agradecer a todos los que han hecho
posible la organizacion y desarrollo de este
importante evento. Agradecer a la Universidad
Nacional, al Centro de Documentacién de Honduras y
a todos los que participaran como conferencistas y
panelistas en el curso de los debates. Agradecer
también, por supuesto, a todos los participantes y al
publico en general que hoy nos acompafian. A todos
ustedes, muchas gracias.

Jan Robberts
Consejero — Director de Cooperacién, ASDI
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AMERICA LATINA
Caracteristicas Generales

Latinoamérica ha experimentado en las Ultimas
décadas una expansion de lo que podria llamarse
“ciudadania politica’, sin una correspondiente
expansién de la “ciudadania econdmica”. Una
consecuencia de este fenémeno es el radical
ensanchamiento de la “brecha de expectativas” de
amplios contingentes de poblacion.

En un contexto de mucha pobreza y desigualdad, esa
brecha de expectativas se desahoga en la
emigracion, la insatisfaccion y situaciones de
ausencia de ley.

Otro efecto de esa “brecha de expectativas’ sin
respuesta es la insatisfaccion con la democracia o
con las instituciones clave, como los partidos
politicos, el parlamento, el sistema judicial. También
ha derivado en el crecimiento de la inseguridad
ciudadana y el crimen organizado, que se ha
convertido en una de las principales amenazas a la
seguridad y a la democracia.

Adicionalmente se observa en algunos paises una
ruptura del consenso --que parecié establecerse con
el fin de la guerra fria-- acerca de la economia de
mercado, democracia liberal y globalizacién.

La region presenta hoy un cuadro bastante mas
heterogéneo, desde el punto de vista estructural y
politico, que el sugerido por la simplificacion derecha-
izquierda, autoritarismo-democracia, modernizacion-
atraso politico, populismo-ortodoxia.

Hay gobiernos democraticos de izquierda y derecha;
de perfil populista de izquierda y derecha, y de rasgos
autoritarios tanto de derecha como de izquierda. Hay
gobiernos de izquierda firmemente institucionalizados,
desde el punto de vista democrético liberal y de la
economia de mercado, como los casos de Brasil,
Chile y Uruguay, asi como también los hay de
derecha, como podria ser el caso de México y
Colombia.

El proceso de democratizacién politica se ha
retroalimentado con otro proceso, la “democratizacion
cultural”, en términos del acceso a la educacion y a
los medios de comunicacién modernos. Es decir, se
universalizé el acceso a la radio y la television, con la
incorporacion de importantes sectores al acceso a las
ma&s modernas tecnologias de informacion 'y
comunicacion.

Relatoria

Ambos procesos, la democratizacion politica y
cultural, se han dado en paralelo a uno de los
procesos mas amplios de la historia, en términos de
expansion de los derechos sociales y econémicos a
nivel mundial, del cual no se ha sustraido ninguno de
los paises de la region, con lo cual se ha expandido y
diversificado la demanda de los ciudadanos, y se
abrié camino al surgimiento de movimientos sociales
de nueva generacion.

Una consecuencia de estas macrotendencias ha sido
las demandas por una mayor participacién ciudadana
y las demandas de la llamada “democracia
participativa’”, muchas veces con significaciones
alternativas a la democracia representativa.

Ese vasto proceso de democratizacién se ha dado en
un contexto de poquisimo crecimiento econémico v,
consecuentemente, de persistencia de los enormes
problemas de pobreza y desigualdad.

A manera de sumario de lo anterior, la edicion
revisada del libro “La politica importa, Democracia y
Desarrollo en América Latina”, registra lo siguiente:
‘La expansion de la democracia se ha producido en
un contexto econémico adverso en el que no ha sido
facil para la mayoria de la poblacion visualizar sus
logros.  Los recién instaurados  regimenes
democraticos han tenido que convivir con periodos
recesivos o de escaso crecimiento econdmico, y con
shocks externos que han impedido que aquellos
rindieran de acuerdo con las expectativas de la
poblacion”.

Tendencia historica

Tres macrotendencias se han combinado en las
Ultimas tres décadas, con efectos en la gobernabilidad

democratica: democratizacién politica,
democratizacién  cultural, 'y  muy limitada
democratizacién  econémica en términos de

oportunidades y su acceso a las mismas.

Histéricamente ha existido en la regién una relacién
deficiente entre Estado y mercado, por una parte, y el
Estado y los ciudadanos, por otra, que se ha
traducido en una erosion de las posibilidades de un
desarrollo sustentable y equitativo.

El “déficit democratico” se ha expresado en practicas
de autoritarismo, clientelismo, populismo, corrupcién y
captura de las instituciones y politicas publicas, por
intereses  particulares que han conducido a
intervenciones estatales desincentivadoras de un
funcionamiento eficiente del mercado y promotoras
del “rentismo” y la especulacion.
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El no reconocimiento de las implicancias del “déficit
democratico”, o sea la debilidad o ausencia de un
verdadero Estado de Derecho Democratico, en la
explicacion de la ineficiencia de la relacion entre
Estado y mercado, y Estado y ciudadanos, condujo en
el pasado a migraciones radicales en cuanto al
paradigma Estado-mercado.

Mientras el mundo crecia aceleradamente, y la
globalizacién acercaba a muchos la distancia entre
las posibilidades y la realidad, América Latina durante
un cuarto de siglo —entre 1980 y 2004- practicamente
no crecié, o no crecié del todo, en circunstancias que
se extendia el proceso de democratizacién politica, de
ejercicio de derechos civiles y politicos, y, a la vez, se
daba un amplio proceso de democratizacion cultural.

Perspectivas, retos, desafios

El futuro democratico de la regién se definira entre
dos visiones ideologicas contrapuestas, diferentes a
las que antes definian la izquierda y la derecha.

A un lado estaran quienes tienen desconfianza del
mercado y de la globalizacion y que desde la
izquierda o derecha clasicas impulsan politicas para
amortiguar sus riesgos y potenciar sus oportunidades,
fomentando politicas activas de apertura e insercion
internacional, a la vez que protegen intereses
nacionales.

En este lado estaran los dirigentes conscientes de las
imperfecciones de la democracia liberal, y que
trataran de impulsar su fortalecimiento y afinamiento
institucional, incluyendo la busqueda de formas
complementarias de democracia participativa.

Al otro lado estaran quienes tienen hostilidad con el
mercado, con la globalizacion y con el mundo
desarrollado, por lo tanto, trataran de desarrollar
politicas y alianzas geopoliticas derivadas de esa
hostilidad. En este sector estaran quienes tienen
hostilidad con la democracia liberal, y a titulo de
democracia  participativa,  impulsan  proyectos
autoritarios y de menosprecio del Estado de Derecho
y en los que, eventualmente, se termina sin
participacion y sin representacion.

Esas dos visiones ideoldgicas contrapuestas implican,
por un lado, dirigentes y gobiernos modernos —en
términos de convivencia con la diversidad,
reconocimiento de la necesidad de politicas
afirmativas de la cohesién social, tolerantes con la
discrepancia- y, en el otro lado, dirigentes y gobiernos
atrasados, anclados en los fantasmas ideoldgicos del

pasado, intolerantes frente a las crecientes fuerzas de
la diversidad y la modernizacién.

La viabilidad de la primera opcién dependera de que,
donde gobierne, encuentre el camino del crecimiento
y la inclusién. La segunda opcién, ha descansado
hasta ahora en la potencia politica expansiva de la
renta petrolera venezolana, sobre el trasfondo de la
exclusién socioeconomica y el fracaso en términos del
crecimiento econémico, pero en ninguna parte esta
demostrando la capacidad de generar un desarrollo
dindmico, sostenido, incluyente, mas alla de la
construccion de redes clientelares de dificil
sostenibilidad.

HONDURAS
Caracteristicas generales

El huracan Mitch fue un motor que revitalizd el
proceso de democratizacion y modernizacién del
Estado Hondurefio, que tuvo una fuerte incidencia en
materia de democratizacion y gobernabilidad.

Este fendmeno natural vino a constituir un parte-
aguas de una Honduras anterior al Mitch, la Honduras
pre-Mitch, y una Honduras posterior al Mitch, la
Honduras post-Mitch.

En la etapa pre-Mitch se vivia un creciente proceso de
debilitamiento de la modernizacion y de |Ia
democratizacién del Estado y de la sociedad. Habia
un dominio casi completo en la forma de hacer
politica por parte de las clpulas tradicionales, con
altisimos niveles de centralismo en la toma de
decisiones y débil protagonismo de los municipios.

El huracan Mitch cred dos expectativas, una basada
en la reconstruccién de la infraestructura econémica y
fisica del pais, a la medida del estatus quo pre-Mitch,
y otra basada en un proceso de transformacion
nacional, sustentada en nuevos conceptos de
desarrollo politico, econdémico y social.

La Declaracion de Estocolmo sent6 las bases para el
proceso de transformacion del pais, en el que las
organizaciones de sociedad civil tendrian un papel
protagénico, con el apoyo decidido de la cooperacién
internacional.

En ese proceso, se conforma la Honduras post-Mitch,
que se caracteriza por el surgimiento y beligerancia
de nuevas organizaciones de sociedad civil; por un
mayor protagonismo de los gobiernos locales,
mayores niveles de participacién ciudadana y una



nueva dindmica de inclusioén social, que se traduce en
mas calidad y fortaleza de las demandas sociales.

En una valoracién de las causas de la crisis politica
que desembocd en el golpe de Estado de 2009, se
puede sefialar como fuente primigenia el agotamiento
del modelo politico de gestién en Honduras.

El sistema politico en su conjunto demostrd ser
incapaz para auto reformarse, ser inutil e insuficiente
para absorber las tensiones derivadas de una crisis
politica y procesar de manera democratica y viable la
conflictividad social y la conflictividad politica.

Junto a la incapacidad del sistema para procesar la
crisis 'y absorber sus tensiones se produjo
paralelamente un incremento de las demandas por
mayor inclusién social y mejores y mas novedosas
formas de participacion de la sociedad en los asuntos
publicos, en los asuntos del Estado.

Esta demanda fue generando nuevas corrientes vy
nuevas dinamicas sociales que la sociedad no estaba
en la capacidad de asimilar y procesar. A esta
situacién se suma el miedo de las elites politicas
tradicionales a todo lo que supusiera la posibilidad de
un cambio en las relaciones de poder tradicionales.
Estos dos elementos produjeron una mezcla
explosiva y peligrosa que explica el golpe de Estado
de junio de 2009.

En la conspiracién participaron cupulas eclesiasticas
fundamentalistas, una milicia mercenaria, politicos
temerosos y conservadores, junto a empresarios mas
preocupados por su libreta de cheques que por el
destino de Honduras.

El golpe de Estado dej6 un pais mas dividido, sumido
en un clima de preocupante y polarizada crispacion
politica, con altos niveles de intolerancia vy
descalificacion mutua. Un clima poco propicio para el
didlogo y todavia menos propicio para la
reconciliacion.

Honduras es un pais muy dafiado, en virtual
descalabro fiscal. Los golpistas endeudaron el pais a
razon de dos millones de dblares diarios, en el
término de seis meses, a costa de la deuda publica
interna.

Un pais en crisis por los graves problemas
econdémicos, la alta conflictividad social, las
violaciones constantes a los derechos humanos, el
alto nivel de corrupcién, de impunidad, de inseguridad
ciudadana, amenazas reales por el crecimiento
desmedido del crimen organizado.

Otra consecuencia muy importante es el deterioro y la
pérdida de credibilidad de todas las instituciones del
pais. Asi se constata en una encuesta que la
Organizacién de Estados Americanos llevo a cabo en
el mes de marzo. Uno de los hallazgos muestra que el
descontento con las instituciones hondurefias es
generalizado. La pérdida creciente de credibilidad,
confianza y, por tanto, de legitimidad social de las
instituciones es preocupante.

Tendencia historica

Alo largo de 30 afios se fue construyendo una nueva
institucionalidad democrética. Se conformé el
Ministerio Publico y el Comisionado Nacional de los
Derechos Humanos; se logré liberar a la Policia de la
matriz castrense y darle un sesgo mas civil; se logré
desmilitarizar los distintos eslabones del Estado
hondurefio que estaban en manos de las Fuerzas
Armadas.

El pais avanzaba gradualmente, pero se estaba
creando mucha institucionalidad formal sin contenido
democréatico. O sea, se gener6 un desfase entre la
institucionalidad formal y la dinamica de una cultura
democratica que debe sustentar el Estado de
Derecho.

El proceso de transformacion impulsado por el Mitch
marcd una orientacion hacia la participacién
ciudadana, la descentralizacion municipal, la
caracterizacién de organizaciones de sociedad civil,
fortalecimiento de la demanda social y una nueva
dinamica de inclusién social.

Perspectivas, retos, desafios

La restauracion democratica se impone como una
tarea inmediata y urgente. Pero la restauracion
requiere de consensos minimos que permitan
desarrollar acuerdos bésicos en torno a las reformas
inevitables que el sistema politico necesita.

Para tal proposito se requiere de un clima de dialogo
y entendimiento, lo que supone tolerancia e
inteligencia y audacia recreadora. Es urgente crear
ese ambiente para concertar la nueva agenda
reformista que permita reconvertir el Estado
hondurefio, generar un nuevo pacto social entre todos
los actores politicos, econdmicos y sociales de
Honduras.

El golpe de Estado deja la leccion del gran déficit de
cultura politica que tiene la sociedad hondurefia. De
haber existido una cultura democréatica, las
instituciones habrian sido menos vulnerables y mas
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consistentes al momento de sumarse a una
conspiracion contra el Estado de Derecho y la
institucionalidad democratica.

Es importante aceptar que han surgido nuevos
actores sociales, hay movimientos politicos fuertes,
plurales, beligerantes, que estan ahi en el escenario
politico y que es preciso tomarlos en cuenta. Esto
obliga a desarrollar nuevas y novedosas formas de
tolerancia y permisividad en las reglas del juego
politico en la sociedad.

Otras de las lecciones, es el mayor deterioro y
debilitamiento del sistema bipartidista en Honduras.
Es evidente que el sistema bipartidista ha quedado
muy lesionado, muy deteriorado y por lo tanto mas
débil. Para la clase politica local se impone la
necesidad de reconstruir un centro politico que brinde
equilibrio, sostenibilidad y gobernabilidad al sistema
en su conjunto.



INAUGURACION. CONFERENCIA
MAGISTRAL

Edmundo Jarquin
INTRODUCCION

Se me ha invitado a que reflexione sobre el tema
Democracia y Gobernabilidad en América Latina,
tanto con una vision de evaluacion de lo que ha
ocurrido en las dUltimas décadas como de sus
perspectivas. Lo intentaré hacer a partir de mi
experiencia con el tema de la gobernabilidad
democratica desde la responsabilidad que tuve, entre
1994 y 2005, como Jefe de la Divisiéon de Estado,
Gobernabilidad y Sociedad Civil en el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), pero advirtiendo
que mis puntos de vista no comprometen en absoluto
a esta institucion.

Cuando el tema de la necesidad de reformas
institucionales!, que tanto vino a enriquecer el debate
sobre el desarrollo de la region, y de la gobernabilidad
democratica en un sentido mas amplio, llego a la
agenda de las agencias internacionales de
cooperacién bilaterales y multilaterales, a inicios de
los afios 90 del siglo recién pasado, se tenia poca, o
en todo caso limitada conciencia, de las implicancias
del muy limitado crecimiento econémico que la region
estaba teniendo, y que habria de persistir durante
mas de una década, y de las limitaciones del
extendido proceso de democratizacion.

En ese momento se tenia registro tanto del fin de
muchos conflictos politicos-militares y del mencionado
proceso de democratizacion, que recibié un renovado
impulso con el fin de la Guerra Fria, como del éxito
que se estaba teniendo, al calor de las reformas
impulsadas bajo el conocido como Consenso de
Washington, en términos de superacion de los
enormes desequilibrios macroeconoémicos previos; a
la vez, alguna conciencia se abria paso sobre la
necesidad de otras reformas -las llamadas de
“segunda generaciéon’ si se queria que las
economias, una vez estabilizadas, crecieran a ritmos
altos y sostenidos que permitieran remontar los
grandes déficits del desarrollo latinoamericano en
términos de empleo productivo, ingreso, pobreza y
desigualdad. En general, en ese momento, y pese a
algunas advertencias, el consenso sobre la economia
de mercado, el régimen democratico liberal y la
insercion en la globalizacion, no era desafiado.

" En general conocidas como « reforma de segunda generacion »,
término acufiado por Moisés Naim, intelectual venezolano y actual
Director de Foreign Policy, a inicios de los afios 90 recién pasados.

Conferencia Magistral

Avanzada la década de los 90, en la primera
estrategia del BID sobre el tema, cuya preparacion
me correspondi6 coordinar, aprobada en 19962, pero
cuya discusion se habia iniciado algunos afios antes?,
en relacidon a lo anterior se anota: “En efecto, no
obstante la importante mejoria en el ambiente
macroecondémico, se aprecia la permanencia de
problemas que, de no ser atendidos, podrian afectar
negativamente la sustentabilidad de la nueva
estrategia de desarrollo y la consolidacion de los
sistemas democraticos. La persistencia de la pobreza
y de otros factores de exclusidn socioecondmica, que
ha sido una de las causas subyacentes de la
inestabilidad  politca, es motivo de fuerte
preocupacion. También se aprecia -agregaba el
documento- que las tasas de crecimiento son auln
bajas, los niveles de ahorro interno e inversiones
productivas son insuficientes, y el grado de
vulnerabilidad frente a choques externos permanece
alto”.

La anterior reflexion era complementada con la
siguiente: “Por otra parte, el ambiente institucional y
normativo manifiesta deficiencias que limitan Ia
eficacia de las instituciones estatales, restringen la
participacion de los ciudadanos y afectan
negativamente la credibilidad de las instituciones
democraticas. Se reconoce que el apremio fiscal
derivado de la crisis de los ochenta y de los
programas de ajuste impuso un mayor énfasis en el
redimensionamiento del Estado, afectandose en
algunos casos la capacidad institucional para ofrecer,
de manera eficiente, aquellos bienes y servicios que
son responsabilidad esencial del sector publico”.

La reflexion concluia de la siguiente manera: “En la
medida que se ha avanzado en la reforma econémica
se aprecia que el funcionamiento de la economia
puede tropezar con la estructura tradicional de las
instituciones estatales, las precarias modalidades de
gestion gubernamental, la inadecuacion de las
politicas publicas y la obsolescencia de los
ordenamientos juridicos. Asi, en los ultimos afios se
ha fortalecido el consenso en torno a la importancia
de la gobernabilidad para impulsar una sélida politica
de desarrollo sostenido y equitativo. Se reconoce que
existe una relacién directa entre la sustentabilidad del
modelo econoémico y la calidad del proceso de
gobierno. Este reconocimiento de la importancia del
ambiente institucional, normativo y politco ha

2 GN-1883-5, « Marco de referencia para la accién del Banco en los
programas de Moderizacién del Estado y fortalecimiento de la
sociedad civil ». 18 de marzo de 1996.

3 « Gobernabilidad y Desarrollo. El estado de la discusion »
(documento de discusion interna) Edmundo Jarquin (1992)
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ensanchado el ambito de accion de la cooperacion
internacional para el desarrollo en los ultimos afios”.4

Mi tesis fundamental es que en el andlisis de los
antecedentes de la actual situacién politica de
América Latina, y sus perspectivas, “con frecuencia
se omite el hecho mas relevante que subyace debajo
de la insatisfaccion politica, y las tensiones de
cambio, que afloran en diversos puntos del
subcontinente:  mientras el mundo  crecia
aceleradamente, y la globalizacion acercaba a
muchos la distancia entre las posibilidades y la
realidad, América Latina durante un cuarto de siglo -
jveinticinco afios, una generacion, entre 1980 y 2004!-
practicamente no crecid, o no creci6 del todo, en
circunstancias que se extendia el proceso de
democratizacién politica, de ejercicio de derechos
civiles y politicos, y, a la vez, se daba un amplio
proceso de democratizacion cultural (acceso a
educacion y medios de comunicacion)”.?

Lo que trato de decir es que en la evaluacion de lo
que ha ocurrido en términos de gobernabilidad
democratica y sus perspectivas, es critico examinar
las implicaciones de esas tres macrotendencias que
se han combinado en las ultimas tres décadas:
democratizacion politica, democratizacion cultural, y
muy limitada democratizacién econdémica en términos
de oportunidades y su acceso a las mismas.

PERSISTENCIA DEL “DEFICIT DEMOCRATICO”

Ha sido ampliamente documentado el proceso de
democratizacién de América Latina que segln
diversos estudios se inicié a finales de los afios 70,
con los cambios electorales en Ecuador y Republica
Dominicana, siguiendo en los ochenta con los casos
de Argentina, Uruguay, Brasil, Perd y Chile, el fin de
los conflictos politicos-militares centroamericanos a
fines de los ochenta e inicios de los noventa, hasta
concluir con las elecciones mexicanas del afio 2000
en que el PRI (Partido Revolucionario Institucional)
perdié el poder después de siete décadas.

Ese proceso de democratizacion y de expansién de
los derechos civiles y politicos se dio, en general, en
medio de grandes debilidades politca e
institucionales, y de persistencia de lo que se ha

4 Documento citado GN-1883-5, puntos 4 al 6 del resumen
ejecutivo.

5 « Sobre el futuro democratico de América Latina ». Trabajo
presentado por el autor en la Conferencia « Cambios, Desafios y
Crisis de Nuestro Tiempo. Executive Leadership Center, Boston
University, octubre de 2009.

venido a conocer como “déficit democratico”.6 Poca
atencién se puso, al inicio, al hecho que en muy
pocos casos se podia hablar con propiedad de
procesos de “recuperacion de la democracia”, porque
las interrupciones autoritarias habian ocurrido sobre el
trasfondo de una larga tradicién institucional de
Estado de Derecho; en otros casos, la
democratizacién fue simplemente retomar un proceso
varias veces interrumpido de  “construccion
democratica”, en un contexto de menos solidez o
arraigamiento de la institucionalidad del Estado de
Derecho; y, en algunos casos, dénde nunca habia
habido democracia, recién se trataria de iniciar el
proceso de “construccion democratica”.

En la edicién revisada del libro “La Politica Importa.
Democracia y Desarrollo en América Latina’” se
anota: “Al examinar el panorama democratico de la
region e identificar una agenda de reformas politicas
pendientes (Hurtado, 2005), quizd sea necesario
considerar una tipologia diferente a la
tradicionalmente utilizada en los estudios existentes
sobre la democracia o las transiciones democréticas
en la region. En efecto, una apropiada valoracion de
las transformaciones politicas ocurridas en los Ultimos
25 afios debe tomar nota de que la generalizacion de
regimenes democraticos significo la recuperacion de
la democracia solamente en muy pocos paises, como
ocurrié en el caso de Chile y Uruguay, que sufrieron
interrupciones autoritarias pero que habian avanzado
mucho en la construccién de Estados de Derecho
Democratico.”®

Agrega el libro citado: “En un grupo mayor de paises,
de menos tradicién y densidad democrética, los
cambios recientes han hecho que se retomara el
proceso de construccidn democrética interrumpido por
repetidas y/o prolongadas experiencias autoritarias;® y
en otro grupo de paises -como Guatemala, Nicaragua
y El Salvador, con 12, 11 y 10 afios de experiencia
democrética en el siglo XX respectivamente- recién se
estaria iniciando el proceso de construccion
democratica”. 10

6 « Democracia en déficit », Fernando Carrillo-Flores (Editor), BID,
2001

7 BID e IDEA (Instituto Internacional para la Democracia y la
Asistencia Electoral », Washington, D.C 2006.

8 Aqui se citan las categorias de regimenes democraticos,
semidemocraticos y no democraticos, utilizada por Mainwaring, y
segun la cual en el siglo XX Costa Rica habria tenido 98 afios de
democracia, Uruguay 78, y Chile 75.

9 Seglin la misma fuente, estos serian los casos, por ejemplo, de
Brasil, con 34 afios de gobiemos democraticos y 37 de gobiernos
semidemocraticos, y de Argentna con 19 y 48 afios
respectivamente.

10 Libro citado, pagina 7.



Cuando a principios de este siglo en el BID se inicié
un proceso de revisidn de las diferentes estrategias
sectoriales, y en paralelo a la publicacion de la
primera edicion del libro antes citado,!" se aprobd una
nueva estrategia sobre Modernizacion del Estado,
cuya preparacion también me correspondié coordinar,
se tom6 nota de la persistencia de ese “déficit
democratico” y de sus implicaciones.

En el documento antes mencionado se establecié que
“histéricamente ha existido en la regidén una relacién
deficiente entre Estado y mercado, por una parte, y el
Estado y los ciudadanos, por otra, que se ha
traducido en una erosion de las posibilidades de un
desarrollo sustentable y equitativo”.

“En efecto, agregaba el documento, el diagndstico
histérico reconoce la existencia, con diferencias entre
los paises, de un “déficit democratico” que, en
ocasiones, se ha expresado en fenémenos de
autoritarismo, clientelismo, populismo, corrupcion y
captura de las instituciones y politicas publicas por
intereses  particulares, que han conducido a
intervenciones estatales desincentivadoras de un
funcionamiento eficiente del mercado y promotoras
del rentismo y la especulacion. A la vez, esos mismos
fenémenos han impedido que las politicas publicas
puedan procesar, agregar Yy responder a las
demandas de todos los ciudadanos, contribuyendo a
la exclusién de amplios sectores de la poblacion de
los beneficios del crecimiento”.

El documento que estamos citando, al tomar nota del
extendido proceso de democratizacion iniciado a
finales de los afios 70, y la consecuente expansion de
los derechos civiles y politicos, asi como las reformas
emprendidas para consolidar un Estado de Derecho y
mejorar la capacidad de disefio y ejecucion de
politicas publicas, advertia sin embargo que “no
obstante esas tendencias positivas, en algunos
paises se aprecian problemas de atraso,
independencia, confiabilidad y acceso en el sistema
judicial; bajo nivel de credibilidad de los érganos de la
democracia representativa como los parlamentos y
partidos politicos; debilidades de los 6rganos
administrativos 'y de  supervisién 'y  control;
disfuncionalidades administrativas y fiscales en el
proceso de descentralizacion; elevados indices de
percepcién en cuanto a la corrupcion, y un ambiente
de inseguridad ciudadana que impone altos costos
humanos, econdmicos y sociales”. Este diagndstico
concluia indicando que “se reconoce, por tanto, que

" «La politica importa. Democracia y Desarrollo en América
Latina »,

12 « Modemizacién del Estado: documento de estrategia » (GN-
2235-1, julio de 2003)

esas limitaciones politicas e institucionales demandan
esfuerzos adicionales en la perspectiva de alcanzar
los requerimientos institucionales de una sdlida
gobernabilidad democratica”. Es decir, persistencia
del “déficit democratico”.

El no reconocimiento, en su momento, de las
implicancias del “déficit democratico”, o para decirlo
de otra forma, debilidad o ausencia de un verdadero
Estado de Derecho Democratico, en la explicacion de
la ineficiencia de la relacion entre Estado y mercado,
y Estado y ciudadanos, habia conducido en el pasado
a migraciones radicales en cuanto al paradigma
Estado-mercado. En unas ocasiones se atribuia a
“fallas” del Estado lo que en verdad eran fallas en el
funcionamiento del sistema politco que mal
intermediaba la relacién del Estado con el mercado y
los ciudadanos. En esta falsa apreciacién se nutrieron
las reacciones fundamentalistas del mercado. En
otras ocasiones histéricas se atribuia a “fallas” del
mercado lo que eran también fallas del sistema
politico, y aqui se nutrieron, por desconfianza en el
mercado, las reacciones estatistas.

En general, al menos en el medio siglo que precedié
al fin de la Guerra Fria, la historia politica y
econdmica de la region habia sido la de una ausencia
de consenso en cuanto al paradigma Estado-
mercado. Esa situacion parecia haber cambiado en la
etapa inmediatamente posterior al fin de la Guerra
Fria en que pareci6 instalarse un amplio consenso en
torno a la democracia liberal, la economia de mercado
y la globalizacién, como lo hemos anotado antes.

Pero, para fines de este trabajo, lo que deseamos
enfatizar es que el proceso de democratizacion
politica, con las debilidades institucionales que hemos
anotado, se ha retroalimentado con un gigantesco
proceso que llamaria de “democratizacion cultural’, en
términos del acceso a la educacién y a los medios de
comunicacion  modernos. En  ese  periodo
practicamente se universalizd el acceso a laradio y la
television, y muy importantes sectores se
incorporaron al acceso a las mas modernas
tecnologias de informacion y comunicacion (celulares,
DVD, Internet, etc.).

Ambos procesos, la democratizacién politica y
cultural, se ha dado en paralelo a uno de los procesos
mas amplios de la historia en términos de expansion
de los derechos sociales y econémicos a nivel
mundial, del cual no se ha sustraido ninguno de los
paises de la region (derechos de género, etnia,
medioambiente, entre otros), con los cual se ha
expandido y diversificado la demanda de los
ciudadanos, y se abrid6 camino al surgimiento de
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movimientos sociales de nuevo cufio. Una derivacion
especifica de estas macrotendencias han sido las
demandas por una mayor participacion ciudadana v,
concretamente, las demandas de la llamada
“democracia participativa”, muchas veces con
significaciones  alternativas a la  democracia
representativa.

Pero lo que nos interesa destacar, para fines de lo
que hemos enunciado como tesis principal de este
trabajo, es que ese vasto proceso de democratizacion
se ha dado en un contexto de poquisimo crecimiento
economico, y consecuentemente de persistencia de
los enormes problemas de pobreza y desigualdad. En
el cuadro que esta al final de este documento se
observa que con la excepcion de Chile, que en el
periodo 1980-2004 mas que duplicd el ingreso per
capita, en el resto de los paises practicamente no
crecié. Durante ese cuarto de siglo, y para la regién
en su conjunto, el crecimiento promedio del ingreso
per capita fue un raquitico 16%, practicamente nada.
En ese mismo periodo, paises que partian de niveles
de ingreso per capita muy superiores, como Estados
Unidos, Espafia y el Reino Unido, el crecimiento fue
del 62%, 75% y 65% respectivamente. Para no
mencionar los casos asiaticos de monumental
crecimiento del ingreso como China (567%), India
(144%), Corea (288%), Tailandia (204%) y Malasia
(123%).

En el periodo en cuestion, ciertamente, se combinan
dos momentos diferentes. El de la “década perdida”
de los 80, en que el PIB per capita decrecid, y los
siguientes afios en que creci6. Pero ocurre que entre
1990 y 2004 -antes que empezara el reciente
quinquenio de mayor crecimiento- y dado que el PIB
habia caido fuertemente en la década anterior, la
expansion del 24% es ciertamente modesta para un
periodo de 15 afios.

En la edicion revisada del libro “La politica importa.
Democracia y Desarrollo en América Latina’, se
registra lo anteriormente sefialado: “la expansion de la
democracia se ha producido en un contexto
economico adverso en el que no ha sido facil para la
mayoria de la poblacién visualizar sus logros. Los
recién instaurados regimenes democraticos han
tenido que convivir con periodos recesivos o de
escaso crecimiento econdémico, y con shocks externos
que han impedido que aquellos rindieran de acuerdo
con las expectativas de la poblacién”. Y se recordaba
que “la historia de la expansién de la democracia en
los paises desarrollados ha estado ligada a ciclos
vigorosos de crecimiento y redistribucion, que han
hecho evolucionar en paralelo a la democracia politica
y a la democracia econémica y social’. No era este el

caso de la region en el periodo analizado, por lo que
la reflexion anterior concluia que “en verdad, no se
puede explicar la valoracion social y politica de las
reformas econdmicas sin reparar en las expectativas
de los ciudadanos que son consustanciales a la
democracia. Con esta los ciudadanos esperan mas de
los gobiernos y, por tanto, del Estado; sin embargo,
en algunos casos han recibido menos”. 3

;Cuéles han sido las consecuencias de esa
expansién de la asi llamada “ciudadania politica”, sin
una correspondiente expansion “de la ciudadania
econdémica’? En la seccion siguiente examinamos
algunas de las principales consecuencias, no todas
desde luego, pero si aquellas que tienen que ver con
el tema asignado a este trabajo.

RUPTURA DEL CONSENSO

La primera consecuencia, es el radical
ensanchamiento de la “brecha de expectativas” de
amplios contingentes de poblacion, que teniendo
acceso a los medios de socializacion y de creacion de
expectativas  (radio, tv, Internet, efc.), toman
conciencia de la distancia entre su realidad y sus
aspiraciones. En un contexto de mucha pobreza y
desigualdad, esa brecha de expectativas se desahoga
en la emigracién, la insatisfaccion, y situaciones de
anomia, de ausencia de ley, o de carencia de normas
sociales o su degradacion.

Lo anterior, en el contexto de las debilidades
institucionales que indicamos anteriormente, deriva en
otra consecuencia: insatisfaccion con la democracia,
o, al menos, con instituciones claves de la misma
como los partidos politicos, el parlamente, el sistema
judicial.

La tercera consecuencia, y sobre el poderio financiero
asociado al mismo, es el crecimiento de Ila
inseguridad ciudadana y el crimen organizado que se
ha convertido en una de las principales amenazas a la
seguridad y la democracia.

La cuarta consecuencia, y que resulta mas pertinente
para los fines de este documento, ha sido la ruptura
en algunos paises del consenso que parecid
establecerse con el fin de la guerra fria: economia de
mercado, democracia liberal y globalizacion.

Hoy la regién presenta un cuadro bastante mas
heterogéneo, desde el punto de vista estructural y
politico, que el sugerido por la simplificacién derecha-
izquierda, autoritarismo-democracia, modernizacion-

3 Libro citado, pagina 9.



atraso politico, populismo-ortodoxia (por cierto, y
aunque anclado en los rasgos estructurales del
populismo en términos del liderazgo carismatico, el
menosprecio institucional y las relaciones clientelares,
no se ven ahora las repeticiones del populismo
economico de los afios sesenta, setenta y ochenta en
términos de la reglas macroeconémicas, con la sola
excepcion, quiza, de Venezuela).14

De hecho, hay gobiernos democraticos de izquierda y
derecha; de perfil populista -en los términos descritos-
de izquierda y derecha, y de rasgos autoritarios tanto
de derecha como de izquierda. Hay gobiernos de
izquierda firmemente institucionalizadores, desde el
punto de vista democratico liberal y de la economia
de mercado, como los casos de Brasil, Chile y
Uruguay, asi como también los hay de derecha, como
podria ser el caso de México y Colombia.

GOBERNABILIDAD Y DEMOCRACIA HACIA
FUTURO: DOS VISIONES CONTRAPUESTAS

La gran heterogeneidad que hemos referido no impide
ver que el futuro democratico de la regién se definira
entre dos visiones ideoldgicas contrapuestas, que
tienen cierta parentela pero no son iguales a las que
antes definian izquierda y derecha.

A un lado estaran quienes tienen desconfianza del
mercado, y piensan que la mano invisible del mercado
debe ser balanceada por la mano visible del Estado, a
través de politicas publicas que compensen las
insuficiencias y distorsiones del mercado. Estos
gobiernos pueden estar mas a la derecha o la
izquierda, como lo demuestra el gran pacto que
prevalecié en Europa y Estados Unidos durante casi
todo el siglo XX; al otro lado estaran quienes tienen,
no desconfianza sino hostilidad con el mercado. A un
lado estaran quienes, desde la izquierda o derecha
clasicas, desconfian de la globalizacidén e impulsan
politicas para amortiguar sus riesgos y potenciar sus
oportunidades, impulsando politicas activas de
apertura e insercién internacional, a la vez que
protegen intereses nacionales. Al otro lado estarén
quienes tienen hostilidad con la globalizacion y el
mundo desarrollado, y trataran de desarrollar politicas
y alianzas geopoliticas derivadas de esa hostilidad. A
un lado estaran los dirigentes conscientes de las

4 Se atribuye a Hirschman decir que el gran pecado de los
populismos econdémicos fue creer que la economia era
absolutamente elastica frente a las demandas de la politica, y de
ahi vinieron los grandes desbordes macroecondmicos de déficit,
inflacién, deuda, etc. En la l6gica de este analisis, pareciera que el
gran pecado de las politicas asi llamadas neoliberales o del
“Consenso de Washington”, fue creer que la politica era
absolutamente elastica frente a las demandas de la economia.

imperfecciones de la democracia liberal, y que
trataran de impulsar su fortalecimiento y afinamiento
institucional, incluyendo la blsqueda de formas
complementarias de democracia participativa. Al otro
lado estaran quienes tienen hostilidad con la
democracia liberal, y a titulo de democracia
participativa, impulsan proyectos autoritarios y de
menosprecio del Estado de Derecho, y en los que
eventualmente se termina sin participacion y sin
representacion. A un lado estardn dirigentes y
gobiernos modernos -en términos de convivencia con
la diversidad, reconocimiento de la necesidad de
politicas afirmativas de la cohesion social, tolerantes
con la discrepancia y en otro lado dirigentes y
gobiernos atrasados, anclados en los fantasmas
ideoldgicos del pasado, intolerantes frente a las
crecientes fuerzas de la diversidad y la
modernizacién. La viabilidad de la primera opcion
dependera que, donde gobierne, encuentre el camino
del crecimiento y la inclusion, como ha sido el caso de
Chile y pareciera serlo cada vez més Brasil (ambos
paises de gran ferocidad en la competencia politica
electoral, pero de gran consenso en las agendas de
desarrollo). La segunda opcién, que basica pero no
exclusivamente se origind en Venezuela, cuyas
especificidades no son objeto de este trabajo, ha
descansado hasta ahora en la potencia politica
expansiva de la renta petrolera venezolana, sobre el
trasfondo de la exclusion socioecondmica y el fracaso
en términos del crecimiento econémico que hemos
descrito, pero en ninguna parte estd demostrando la
capacidad de generar un desarrollo dinamico,
sostenido, incluyente, mas alla de la construccién de
redes clientelares de dificil sostenibilidad.
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TABLA 1. CRECIMIENTO ECONOMICO 1980-2004

PIB per Prom. Crec. PIB per Prom. Crec. PIB per Prom. Crec.
capita capita capita Anual 1990-2004
2004/1980 1990/1980 2004/1990 Porcentajes

Argentina 1,01 0,03 0,77 -2,52 1,30 2,04
Bolivia 1,01 0,05 0,86 -1,55 1,18 1,30
Brasil 1,13 0,53 0,95 -0,49 1,19 1,32
Chile 2,30 3,69 1,26 2,33 1,83 4,75
Colombia 1,33 1,24 1,21 1,94 1,10 0,71
Costa Rica 1,34 1,30 0,95 -0,51 1,42 2,71
Ecuador 1,07 0,28 1,04 0,37 1,03 0,21
El Salvador 1,13 0,55 0,86 -1,53 1,32 2,17
Guatemala 0,97 -0,12 0,86 -1,46 1,13 0,93
Honduras 0,99 -0,06 0,94 -0,58 1,05 0,35
México 1,16 0,64 0,98 -0,21 1,18 1,30
Nicaragua 0,68 -1,69 0,64 -4,35 1,05 0,40
Panama 1,31 1,18 0,87 -1,35 1,50 3,18
Paraguay 0,92 -0,37 0,97 -0,27 0,94 -0,45
Perd 0,98 -0,08 0,73 -3,11 1,35 2,32
Rep.
Dominicana 1,71 2,36 1,05 0,51 1,62 3,80
Uruguay 1,14 0,57 0,93 -0,67 1,22 1,54
Venezuela 0,82 -0,87 0,86 -1,52 0,95 -0,38
Prom.
América 1,16 0,51 0,93 -0,83 1,24 1,57
Latina
China 6,67 8,60 2,09 7,67 3,18 9,32
Espafia 1,75 2,46 1,28 2,53 1,36 2,42
Estados 162 2,12 1,26 2,30 129 1,99
Unidos
Francia 1,46 1,66 1,22 2,04 1,19 1,37
India 2,44 3,96 1,44 3,74 1,69 4,14
Indonesia 2,27 3,63 1,55 4,49 1,46 2,97
Malasia 2,23 3,55 1,36 3,13 1,64 3,88
Reino Unido 1,65 2,20 1,27 2,43 1,30 2,03
Repliblica de 3,88 6,07 2,02 7,28 1,92 5,15
Corea
Tailandia 3,04 4,96 1,80 6,04 1,69 4,13

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial online, 2005.



INAUGURACION. CONFERENCIA
MAGISTRAL

Victor Meza

Permitanme, en nombre del equipo organizador de
este importante evento y, en particular, en nombre del
Centro de Documentacién de Honduras, dar a todos
una calurosa bienvenida y agradecerles por haber
aceptado nuestra invitacién para acompafarnos en
estos actos de inauguracion del Seminario
Internacional sobre Democracia y Gobernabilidad, un
ejercicio critico de reflexion y analisis, desde el mundo
académico, sobre su contenido y perspectivas. Su
presencia en esta noche nos estimula, nos complace
y nos honra. Muchas gracias a todos.

El tema que hoy nos convoca no es un tema casual,
escogido al azar, estrictamente circunstancial. No. Su
seleccion es el fruto de un andlisis cuidadoso, de una
reflexion colectiva y profunda. Tampoco ha sido
casual el periodo historico que abarca ni la dimension
politica que contiene. Es un periodo que va desde la
tragedia natural y social que representd el huracan
Mitch en el afio 1998, hasta la reciente instalacion de
un nuevo gobierno en enero del presente afic. Son
doce afios de historia contemporanea, de saltos y
sobresaltos, de  paciente  construccién 'y
reconstruccion democratica. Cualquiera diria que es
muy poco tiempo para hacer este tipo de reflexiones e
intentar sacar algunas conclusiones definitivas. Puede
que sea cierto y que los escépticos tengan alguna
razén. Sin embargo, el periodo al que hacemos
referencia ha sido un tiempo tan cargado y repleto de
convulsiones en el que, para decirlo metaféricamente,
méas pareciera que los hechos y los acontecimientos
han cabalgado, mientras las ideas y la imaginacién
han ido al trote, generando un rezago, un retraso en
la aprehensién académica de la historia, en el analisis
y en la interpretacién de los sucesos que han
marcado nuestro pasado reciente.

A veces tenemos la impresién de que el pais ha
generado en este tiempo, particularmente en el dltimo
afio, mas historia de la que en verdad es capaz de
consumir, para expresarlo con una parafrasis sobre lo
dicho por Winston Churchill en torno a los Balcanes
europeos. Y, aunque sdlo sea por eso, la seleccion
del tema de este evento internacional es una
seleccion justa y acertada, porque nadie ha de negar
la importancia y necesidad de reflexionar hoy mas
que nunca sobre la democracia, la gobernabilidad,
sus perspectivas, su evaluacion, analizar sus
alcances, sus flaquezas, sus posibilidades, sacar
conclusiones, aprender las lecciones, tanto las
positivas como las negativas, extraer de la historia la
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ensefianza y el conocimiento necesarios para no
tener que repetir los errores y poder enmendar los
desaciertos.

Me corresponde abordar el tema desde una
perspectiva nacional, local, para complementar la
vision regional y continental que ha quedado muy bien
expresada en la conferencia magistral que acaba de
pronunciar nuestro buen amigo Edmundo Jarquin.
Para precisar mejor los ejes del analisis, seria Util
hacer referencia a algunos antecedentes historicos
que, estoy seguro, nos ayudaran a entender mejor los
problemas y desafios a que hemos debido
enfrentarnos en los Ultimos doce afios de nuestra
reciente historia.

En el afio 1974, en el mes de septiembre, el pais
entero se vio conmovido y removido por un fenémeno
natural, conocido ya en la historia de los desastres
como huracén Fifi, que no por lo inofensivo y cursi de
su nombre dejo de ser violento, brutal y catastréfico.
Ese huracan provoco dafios inconmensurables en
todo el pais, de manera muy especial en las regiones
de la costa norte. Honduras quedd parcialmente
destruida, su economia muy dafiada y su poblacién
sustancialmente diezmada. Con la valiosa ayuda de
los paises amigos y las agencias de cooperacién
internacional, los hondurefios todos, hombres y
mujeres, asumimos la tarea de reconstruir el pais. Y —
jvaya coincidencial — fue precisamente en |la
Universidad  Nacional ~ Auténoma, durante la
celebracion del Primer Encuentro de la Comunidad
Universitaria, en ese tragico septiembre de 1974,
cuando se advirtid a la sociedad sobre el riesgo de
reconstruir sin transformar, de limitarnos solamente a
restaurar lo destruido, sin cambiar las estructuras que
condicionaban nuestra debilidad y fragilidad ante los
desastres naturales. En ese entonces, bajo la guia de
la Universidad, nacio6 el famoso lema de “Reconstruir
transformando”.

El huracan Fifi puso al desnudo las vulnerabilidades
basicas de la sociedad hondurefia. Demostré nuestra
vulnerabilidad social, poniendo de relieve los altisimos
niveles de pobreza, marginacién y exclusion social.
También reveld nuestra vulnerabilidad ambiental,
evidenciando una relacion irracional, destructora,
esencialmente extractiva y depredadora con la
naturaleza. Y, en tercer lugar, descubri6 y exhibi6
nuestra vulnerabilidad institucional, reflejada en un
Estado elefantidsico que resulté incapaz para
gestionar adecuadamente la crisis derivada de la
catastrofe, un Estado divorciado de la sociedad,
alejado de ella, corrupto e ineficiente.
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Superado el trauma inicial del desastre, reconstruimos
el pais, poco a poco, pero no lo transformamos. Asi
quedo6 demostrado veinticuatro afios después, cuando
otro huracén, esta vez de mayores dimensiones y
violencia destructora, el mas terrible del siglo veinte,
el huracan Mitch, volvi6 a destruir el pais. En
noviembre del afio 1998, este terrible huracan puso
nuevamente de manifiesto y en evidencia publica la
vulnerabilidad social, ambiental e institucional del
Estado y la sociedad hondurefia.

Los paises amigos y la comunidad internacional en
general volvieron a acudir en ayuda. En mayo de
1999, pocos meses después de la tragedia, se
produjo la Il Reunién del Grupo Consultivo para la
Reconstruccion y Transformacion de América Central
(la primera habia tenido lugar en Washington,
Estados Unidos, en diciembre de 1998) en Estocolmo,
Suecia. Ahi fue aprobada la famosa Declaracion de
Estocolmo, un instrumento en extremo valioso que
supo resumir con sencillez y sabiduria la persistencia
nociva del mismo tipo de vulnerabilidad estructural y
los retos y desafios que el pais debia afrontar de
nuevo para poder salir airoso de la crisis. Una vez
més, el dilema de reconstruir sin transformar o
reconstruir transformando volvio a plantearse ante
nuestros 0jos como un permanente desafio. La
declaracion de Estocolmo supo resolverlo, inclinando
el énfasis a favor de una reconstruccion que incluyera
la transformacion, las reformas y los cambios que el
Estado y la sociedad necesitan para ser mas
funcionales y viables. De hecho, la Declaracién de
Estocolmo se convirtid en la agenda minima de la
transformacion nacional.

Los dos huracanes, pero especialmente el Mitch,
fueron fendmenos naturales que produjeron grandes
consecuencias sociales y politicas. La importancia de
estas consecuencias ha sido tan grande, que es dable
y legitimo hablar de una Honduras pre Mitch y una
Honduras post Mitch.

El huracan Mitch, de alguna manera, cre6 condiciones
propicias para que afloraran, salieran a flote,
innumerables organizaciones de la sociedad civil,
especialmente  ONG, que habian permanecido
subterraneas, alejadas de los reflectores, llevando a
cabo un silencioso pero efectivo trabajo de promocion
del desarrollo muy cerca y en medio de las
comunidades. En la voragine del desastre, estas
organizaciones fueron capaces de poner a prueba
toda la valiosa energia social que contienen y
conducen, revelandose como eficientes gestoras en el
laberinto de la emergencia y el caos. Fueron un
complemento indispensable e insustituible con la
gestion del Estado. Esas organizaciones llegaron para

quedarse y, con su presencia y el valioso apoyo de la
comunidad internacional, se convirtieron en invitados
inevitables y socios apropiados en la tarea de la
reconstruccidon y la transformacién nacionales. Su
instalacion definitiva en el escenario hondurefio alterd
las relaciones de poder e incorpord nuevos actores en
el entramado social y politico del pais.

El huracan también modifico el modelo de
relacionamiento entre la Administracion central, tan
vertical y autoritaria, y los gobiernos locales, los
municipios y las comunidades. Los gobiernos
municipales adquirieron un nuevo protagonismo, se
debilitaron las tradicionales tendencias centralistas y,
por la via de los hechos, se forzé el ritmo del proceso
de descentralizacion del Estado. Se ampli6 la red de
influencias y se democratizé un tanto la participacion
de las autoridades locales en la toma, seguimiento y
ejecucion de las decisiones nacionales, Se
consolidaron nuevas dindmicas de participacion
social, estimulando los procesos de creacion y
consolidacion de ciudadania social y politica. El
Estado de derecho deberia haberse visto favorecido
con estas novedosas tendencias de participacion
ciudadana.

Al mismo tiempo crecieron y se fortalecieron,
volviéndose mas coherentes y sistematicas, las
demandas sociales de la poblacion, reclamos por mas
y mejor inclusion social, mayor participacion politica y
control social sobre la gestion publica. Se incremento
la vigilancia colectiva y el afén por revisar y demandar
la rendicién de cuentas. Todo ello, en su conjunto,
sirvid como un elemento revitalizador del proceso de
modernizacién y democratizacién del Estado que
habia comenzado unos pocos afos antes del huracan
Mitch, justo en los inicios de los afios noventas, y ya
para entonces habia empezado a languidecer y
debilitarse.

El huracan, por ofra parte, en cierta medida
contribuy6 al redisefio de los condicionamientos de la
cooperacién internacional, cambiando el énfasis hacia
una logica mas positiva y favorable para la
democratizacién de la sociedad. Temas como la
proteccion ambiental, el respeto a los derechos
humanos, la lucha contra la corrupcion, el
adecentamiento de la administracion de justicia y la
reforma y descentralizacion del Estado, pasaron a
ocupar un sitial permanente y de primer orden en la
agenda de buena parte de la cooperacion externa.
Estos condicionamientos ayudaron a fortalecer a las
organizaciones de la sociedad civil y generaron una
dindmica democratizadora y de participacion
ciudadana desde abajo. Al mismo tiempo, los nuevos
condicionamientos incrementaron el perfil y la



influencia de las agencias de cooperacion
internacional en el escenario politico hondurefio.
Ambas partes, sociedad civil y cooperacién
internacional, resultaron mutuamente beneficiadas. La
sociedad hondurefia, por su parte, se vio favorecida
con los nuevos impulsos a favor de la inclusion y la
participacion de la gente.

Entonces, a la luz de estos hechos de facil
constatacion en la realidad politica hondurefia,
jcudles serian las diferencias basicas entre esa
llamada Honduras pre Mitch y la actual Honduras post
Mitch?

En la Honduras anterior al huracén, las
organizaciones de la sociedad civil tenian, por decir lo
menos, un protagonismo limitado, escaso, lo que
facilitaba el afianzamiento de las viejas y tradicionales
formas de hacer politica, que con frecuencia
prescindian de la sociedad civil o, en el peor de los
casos, se ejercian en contra de ella. Las cupulas
partidarias conservaban férreamente el control
monopolico de la politica, convertida ya en un coto
privado de accién del cual estaban ausentes o
marginadas otras formas de participacion ciudadana e
inclusién social. Un alto nivel de centralismo en la
toma de decisiones se correspondia con el débil
protagonismo de los municipios, deformando asi el
proceso de descentralizaciéon del Estado que habia
tomado nuevo impulso a principios de los afios
noventas, luego de la aprobacion de la nueva Ley de
Municipalidades. Todo esto se producia en el marco
general del debilitamiento de las tendencias
modernizadoras al interior del engranaje estatal y el
estancamiento, a veces con retrocesos visibles, en el
proceso de democratizacion de la sociedad.

En cambio, en la Honduras post Mitch se observa con
mas nitidez la presencia y beligerancia, via
surgimiento o resurgimiento, de las organizaciones de
la sociedad civil, junto a un renovado protagonismo de
los gobiernos locales y una nueva dinamica de
participacion ciudadana e inclusion social en las
comunidades. Todo ello desemboca en una mayor y
mejor calidad de las demandas sociales y la
capacidad critica, vigilante y propositiva de la gente.
Junto a esto, crece el distanciamiento entre la
sociedad civil y el sistema politico, especialmente el
de partidos politicos, cuya capacidad de
representacion e intermediaciéon ante el Estado y la
sociedad se ve cada vez mas menguada y
deteriorada.

Al interior de las organizaciones de la sociedad civil
se advierten preocupantes tendencias hacia el
“sustitutismo”, es decir la tentacién mesianica por
sustituir a los partidos politicos, absorbiendo para si y

entre si sus naturales funciones de representacion e
intermediacién. Se incrementa la distancia con el
sistema politico y, en consecuencia, se desnaturaliza
y debilita la accién democratizadora y participativa de
la propia sociedad civil.

En el plano social aumentan los flujos migratorios
hacia el exterior, particularmente hacia los mercados
laborales de los Estados Unidos, incrementando al
mismo tiempo las remesas familiares y el peso de
éstas en la formacion del Producto Interno Bruto del
pais. Casi un 15 % de la poblacion hondurefia reside
en el extranjero, generando sustanciales vacios de
capital humano, de manera especial en las zonas
rurales y en las areas mas pobres y atrasadas del
territorio nacional.

Todas estas tendencias se ven atravesadas por el
debate sobre la reconstruccion y la transformacion de
la Honduras posterior al huracan Mitch. El sistema
politico en su conjunto se vio afectado por esta
controversia y, de alguna manera, sufri6 en su interior
las consecuencias radicalizadoras de la misma. Los
partidarios de la transformacién, como complemento
ineludible del proceso reconstructor, cerraron filas a
favor de las reformas y cambios estructurales que el
sistema requiere y la sociedad reclama. Los otros, los
adversarios de los cambios institucionales,
convencidos de las bondades de la reconstruccién a
secas, poco a poco fueron conformando un gran
frente antirreformista que, como se veria después,
habria de ser el nucleo de wuna alianza
ultraconservadora y derechista, auspiciadora y
promotora del rompimiento del orden constitucional.

Sumadas unas a otras, en conjuncion dialéctica, las
tendencias ya seflaladas fueron acercandonos
gradualmente al momento culminante de la crisis
politica que desemboc6 en el golpe de Estado del
domingo negro del 28 de junio del afio anterior. Es
saludable hacer una reflexion sobre las causas, las
lecciones y las consecuencias de ese
acontecimiento politico tan traumatico, tan decisivo y
trascendente para la historia contemporanea de
nuestro pais.

Si tuviera que mencionar una causa esencial que
sirva para explicar el origen y la naturaleza de estos
acontecimientos, tendria que decir que la misma esta
contenida en el evidente agotamiento del modelo
politico de gestion que actualmente prevalece en
Honduras. Nuestro sistema politico, su sistema de
partidos, su sistema electoral, demostraron ser
incapaces para autorreformarse, ser inutiles e
ineficientes para absorber las tensiones derivadas de
una crisis politica y procesar de manera democratica
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la conflictividad social. Visto desde este punto de
vista, el golpe de Estado del 28 de junio — el 28J -,
paraddjicamente, se convierte en la mejor
demostracién de la urgente necesidad de introducir
reformas y cambios profundos en la estructura y
funcionamiento del sistema politico hondurefio. O sea
que, un golpe de Estado concebido, articulado,
financiado y ejecutado para evitar las reformas, se
vuelve, por efectos de una dialéctica ironica y
perversa, la mejor prueba evidente de la necesidad de
tales reformas.

La incapacidad del sistema politico para procesar
debidamente la crisis se vio estimulada por el
aumento sustancial de las demandas sociales y el
reclamo creciente por mayor inclusion en la toma de
decisiones y en la ejecucion de las mismas. Multiples
y novedosas formas de participaciéon brotaban por
doquier, en un abierto reclamo para abrir mas el
sistema y volverlo menos excluyente y hostil. La
situacion se fue volviendo cada vez més tensa, y las
elites politicas mas conservadoras y tradicionales no
ocultaban ya su miedo, casi panico, ante las oleadas
de reclamos en pro de mayor inclusién social. Su
renuencia a los cambios se trocaba facimente en
oposicion beligerante y rechazo agresivo. La
perspectiva de alteraciones, no importa cuan
insignificantes fueran, en las relaciones tradicionales
de poder asustaba a los grupos econdémicos
acostumbrados a controlar y manipular al Estado. La
oposicion politica, gradualmente, se iba convirtiendo
en conspiracion golpista.

La suma de las demandas por mayor inclusion, mas
el miedo casi atdvico a los cambios y modificaciones
en las relaciones de poder, produce una mezcla
explosiva que nos permite entender mejor la forma en
que se gestd y llevd a cabo el golpe de Estado militar
del 28J. Las cupulas conservadoras de los partidos
politicos, es decir la mal llamada “clase politica
tradicional’, junto a destacados dirigentes religiosos
fundamentalistas,  catdlicos y  evangélicos,
empresarios voraces y militares traidores, se unieron
en una alianza contrarreformista y desencadenaron,
con el beneplacito y el apoyo de grupos
ultraderechistas del exterior, el rompimiento violento
del orden constitucional e interrumpieron el ya de por
si azaroso y dificl proceso de ftransicion y
construccion democratica que nuestro pais habia
comenzado en los inicios de la década de los afios
ochentas en el siglo pasado.

La preocupante “clericalizacion de la politica”, es
decir la intromisién cada vez més abierta y desafiante
de las clpulas religiosas para influir en la toma de
decisiones y en el disefio de las estrategias estatales,

constituye ya de por si un grave atentado contra la
laicidad del Estado y, por lo mismo, contra la propia
Constitucion de la Republica. Por otra parte, la
desmesurada influencia de los llamados grupos
facticos, nucleos familiares que controlan los
principales circuitos de la economia nacional, también
contribuye a deformar la funcién del Estado,
convirtiéndolo en un instrumento décil y apropiado
para servir casi en forma exclusiva a sus intereses
corporativos. La  elite  politica  tradicional,
acostumbrada a usufructuar los vicios y servidumbres
del sistema, siempre estd dispuesta a impedir los
cambios y reformas que la sociedad demanda, para
conservar intacto el andamiaje institucional que la
enriquece, fortalece y protege. Y, para cerrar el
circulo de la ignominia y la infamia, hay que sumar a
los militares de la clpula castrense, un grupo de
soldados sin honor ni dignidad, dispuestos siempre a
vender sus servicios al mejor postor y enrolarse en
una aventura golpista que les habria de permitir
recuperar las cuotas perdidas del poder, asi como
afianzar y aumentar las que todavia habian logrado
conservar. La amalgama de todos estos actores y
factores, en vergonzoso contubernio soélo dulcificado
por la bendicién cardenalicia, condujo a nuestro pais
hacia el pasado, frenando su evolucion democrética y
haciendo de la involucién un camino obligado hacia el
autoritarismo y la barbarie.

Nunca podré olvidar el dia en que, poco después del
golpe de Estado, conducia mi automévil por una de
las carreteras de la periferia capitalina y, de pronto,
divisé a la distancia un puesto de control militar y
policial que detenia para revision a los vehiculos. En
el asiento delantero del auto llevaba un libro — El
poder y el delirio, del autor mejicano, el historiador
Enrique Krauze - en el que se hace una diseccion
critica y minuciosa del presidente venezolano Hugo
Chévez y su evolucion politica. La foto de Chavez, a
todo color, cubre totalmente la portada del libro. Opté
por voltearlo, sospechando que la foto despertaria la
curiosidad insana de los revisores y, posiblemente, su
disgusto y animadversion. No pasé nada; superé sin
contratiempos el control y, un kilémetro mas adelante,
detuve el auto y pensé en voz alta: jcuanto hemos
retrocedido en tan pocos dias! Hace ya tantos afios,
desde la década de los ochentas en el siglo pasado,
que no sentia temor por la clase de libro que leo ni
experimentaba la triste necesidad de ocultar su tapa
para evitar el disgusto y la sospecha de los
uniformados. jCuanto retroceso en tan poco tiempo!

En este pequefio incidente, que no tiene mas
trascendencia que la que sirve para ilustrar la
involucién politica, queda reflejado el dafio que la
barbarie le causé a la civilizacién y el brusco



abandono de la cordura colectiva para dar paso al
frenesi demencial de un pufiado de golpistas, mas
interesados en saquear las arcas del Estado que en
poner en practica proyecto politico alguno.

¢ Cudles son las lecciones, algunas por lo menos, que
podemos sacar de esta lamentable experiencia
sufrida por la sociedad hondurefia a partir del
domingo 28 de junio del afio recién pasado?

Es evidente que el golpe de Estado ha servido, entre
otras cosas, para mostrar la necesidad que tenemos
de disefiar y poner en practica un nuevo Pacto social,
un nuevo modelo de convivencia y entendimiento
entre los ciudadanos, hombres y mujeres de nuestro
pais. Sin embargo, un pacto semejante, que sin duda
deberd desembocar en una nueva arquitectura
juridica para la sociedad, debe ir precedido por el
disefio y la concertacién de una agenda minima de
reformas basicas al sistema politico, al modelo de
relacionamiento de los partidos con la sociedad, al
sistema electoral y al Estado mismo. Una tarea
semejante requiere, sin duda, de la convocatoria a
una Asamblea Nacional Constituyente.

El golpe también sirvio para poner en evidencia el
elevado déficit que tenemos en materia de cultura
politica democratica. A lo largo de treinta afios, poco a
poco, con avances, retrocesos y no pocos
estancamientos, hemos ido construyendo nuevas
instituciones que pretendiamos fueran democraticas,
nuevas construcciones juridicas, privadas muchas
veces de contenido realmente  democratico.
Construiamos instituciones juridicamente formales
pero no creabamos institucionalidad democratica real.
Por eso las nuevas instituciones fueron tan débiles y
vulnerables, tan facil presa de la involucion y el
conservadurismo  politico. Por eso sucumbieron
répidamente ante la tentacién autoritaria del golpismo
y se sumaron alegremente a la tarea de romper el
orden constitucional.

En mas de un cuarto de siglo de construccion
democratica, la sociedad hondurefia logré crear
instancias tales como el Ministerio Puablico, una
institucién que en sus mejores momentos destacd
como el buque insignia del proceso de modernizacion
del Estado. Se conformé el Comisionado Nacional de
los Derechos Humanos, destinado en sus origenes a
cumplir una valiosisima funcion humanitaria que
habria de contribuir a la consolidacion de un
verdadero Estado de derecho, respetuoso de la
convivencia plural y de la plena vigencia de los
derechos humanos. Se liberd a la policia de su
antigua matriz castrense y se creé la llamada Policia
Nacional Civil, desafortunadamente sobre la base de

la antigua policia, sin atrevernos totalmente a dar el
paso firme para crear una nueva policia en lugar de
traspasar la antigua a los nuevos moldes
institucionales del entonces recién formado Ministerio
de Seguridad. Todo este proceso creador se produjo
en el marco de una ola renovadora que facilité la
desmilitarizacién del Estado, recuperando para la
institucionalidad  civil todos aquellos circuitos
gubernamentales que todavia estaban en manos de
las Fuerzas Armadas.

Pero las instituciones creadas, para ser fuertes y
Utiles a la sociedad, requerian de la cultura politica
democratica, especie de armadura que les daria
fuerza y consistencia, que les proporcionaria el
blindaje necesario contra la desviacion autoritaria y la
politizacion  partidaria,  fuente  permanente de
ineficiencia, ineficacia, burocratismo, nepotismo,
clientelismo y corrupcién. La falta de esa cultura
politica apropiada, al dejar en desamparo a la
institucionalidad, facilitd increiblemente la labor
conspiradora y delictiva de la alianza politica, militar,
empresarial y religiosa que llevé a cabo el golpe de
Estado. Remontar el desfase entre la cultura politica y
la institucionalidad democratica es uno de los
principales retos que debe afrontar la sociedad
hondurefia.

El golpe de Estado, ademas, rompié el fragil equilibrio
politico que se sustentaba en el sistema bipartidista
hondurefio. Al hacerlo, ampli6 las bases de la
ingobernabilidad politica y generd un largo proceso de
inestabilidad y convulsion social. Uno de los
principales soportes de ese bipartidismo, el Partido
Liberal, esta hoy fragmentado y disperso, incapaz de
dar sostenibilidad y firmeza al sistema de partidos. Se
impone la necesidad de reconstruir el punto de
equilibrio, una tarea de dificil cumplimiento que el
gobierno actual no estd en posicién ni siquiera de
asumir.

Estas son algunas de las lecciones que nos ha dejado
el golpe de Estado del 28J. Son unos de los retos que
debemos enfrentar desde ya, si es que en verdad
queremos reconstruir y transformar la institucionalidad
resquebrajada y devolver a Honduras la necesaria
estabilidad politica y la ansiada gobernabilidad
democratica.

Enumeradas asi, aunque sea de forma tan resumida,
las causas y lecciones del golpe de Estado deben
servimos de base para entender mejor las
consecuencias del mismo, tanto las de nivel social
como las de caracter politico.
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Una primera consecuencia, que resalta por si misma
y contagia todo lo demés con su propia irradiacion, es
la herencia de un pais profundamente dividido,
confrontado entre si, polarizado social y politicamente
mas alla de los limites tolerables y acostumbrados. La
crispacion politica lo contamina todo y sumerge a la
sociedad entera en una especie de voragine de
irracionalidad e intolerancia colectiva. Las partes se
confrontan entre si mientras los extremos se alejan o
se acercan, cada cual atrapado en su propia espiral
de radicalizacion descalificadora. Los actores sociales
y politicos, cada uno desde su propia perspectiva y
vision, intentan descifrar el ovilo de los
acontecimientos y encontrar la mejor salida a una
crisis que no parece tener solucién aceptable para
todos. El golpe de Estado, por lo visto, no sélo nos
hizo perder el antiguo equilibrio politico sino que
también echo por la borda la cordura y el buen juicio.
En un clima semejante es muy dificil activar con éxito
iniciativas politicas a favor del didlogo y la
concertacion nacional.

Consecuencia adicional del golpe de Estado ha sido
el surgimiento de nuevos e importantes actores
sociales y politicos dentro del escenario nacional. La
brusca ruptura del orden constitucional gener6 un
nuevo desorden social que, a su vez, se ha traducido
en novedosas dinamicas politicas que, poco a poco,
van encontrando cauces organicos y vias apropiadas
de institucionalizacion. Movimientos de oposicién
contra el golpe de Estado han logrado converger en
un Frente amplio de resistencia politica y social que,
sin duda alguna, se ha convertido en un nuevo actor
politico de gran importancia en la escena local y con
mucha trascendencia en el futuro inmediato de la
nacion. El aparecimiento de estas singulares fuerzas
politicas reclama de la sociedad la adopcién de
nuevas formas de tolerancia y relacionamiento
ciudadano. El pais requiere un renovado modelo de
permisividad y participacion plural en las reglas del
juego politico y en el funcionamiento del sistema en
general. La nueva realidad clama por la apertura y la
inclusion.

El golpe de Estado, al derrumbar arteramente el
andamiaje institucional del pais, sumi6 a todas las
instituciones en un abismo de descrédito y
desconfianza total. Una discreta encuesta ordenada
por la Organizacion de Estados Americanos (OEA) a
la empresa CID-Gallup a finales del mes de febrero
del presente afio, es decir ocho meses después del
golpe, arroja datos que resultan muy reveladores con
respecto al estado actual de las instituciones en
nuestro pais. Permitanme leer una cita sobre esos
hallazgos:

“La baja confianza en las instituciones politicas resulta
preocupante porque el descontento con las
instituciones  hondurefias es generalizado. Las
instituciones netamente politicas, como el Congreso
Nacional, el Ministerio Publico y los Partidos politicos
obtienen puntuaciones particularmente bajas. Las
Fuerzas Armadas perdieron un 7% de evaluaciones
positivas, al igual que la Policia. La iglesia catélica
también ha perdido apoyo (30% positivo contra un
43% en octubre), al igual que las iglesias evangélicas
(22% positivo en comparacién a 43% en octubre)”.

La pérdida creciente de credibilidad y, por lo mismo,
de legitimidad social de las instituciones es un
fendmeno preocupante, sobre todo si se toma en
cuenta que se produce en un clima de abrumadora
crispacion politica y de evidente ingobernabilidad. Si
ya antes del golpe de Estado las instituciones
nacionales adolecian de fragilidad y vulnerabilidad,
los acontecimientos del 28 de junio vinieron a ser algo
asi como un mazazo demoledor en la cuestionable
estructura institucional del Estado hondurefio.

En un afan manifiesto por aplacar la voracidad y
ambiciones de los sectores golpistas, el nuevo
gobierno hondurefio que preside el nacionalista
Porfirio Lobo ha permitido y estimulado un peligroso
proceso de “remilitarizaciéon” de circuitos clave del
engranaje gubernamental del pais. Después de tantos
afios y denodados esfuerzos para “ciudadanizar” el
Estado y rescatarlo de las manos castrenses, hoy
vemos, con mas indignacion que tristeza, la forma en
que los jefes militares golpistas recuperan para su
propio beneficio el control sobre diversas instancias
gubernamentales que ya en el pasado habian sido
victimas del despojo y la corrupcion generalizada por
parte de los hombres de uniforme.

Este proceso de “remilitarizacion” del Estado se
cierne como una de las consecuencias mas
peligrosas del golpe de Estado en contra de la
sociedad hondurefia 'y sus anhelos de
democratizacion.

Paralelamente a este amenazante proceso que
devuelve cuotas de poder y amplia esferas de
influencia para los militares, el pais entero esta
sufriendo un grave retroceso en materia de derechos
humanos. Las violaciones sistematicas de los
mismos, junto al retorno a las viejas practicas
represivas de los fatidicos afios ochentas del pasado
siglo, en pleno auge de la Doctrina de la Seguridad
Nacional (DSN), retrotraen al pais a épocas que
considerdbamos ya superadas y sumen a la sociedad
hondurefia en un precipicio de violencia y barbarie tan
lamentables como inesperadas.



En el tema de los derechos humanos, la sociedad ha
podido contemplar, entre asombrada e incrédula, el
colapso y fatal hundimiento de la institucion llamada a
proteger esos derechos y velar por su validez y
cumplimiento. La insensata complicidad con el golpe
por parte de los responsables oficiales por la defensa
de los derechos humanos, sélo sirvio para demostrar,
por enésima vez, la fragilidad de las instituciones
construidas durante la transicién politica y el escaso
contenido democratico de las mismas. Otra vez, el
déficit de cultura democratica asoma su rostro
desafiante en medio de la crisis.

Por si fuera poco, la alianza golpista vy
contrarreformista dejo al Estado hondurefio hundido
en una grave crisis economica y fiscal. El pais crecia
a un ritmo de 4 % en su Producto Interno Bruto al
momento del golpe de Estado. Seis meses después,
en diciembre de 2009, el ciclo de crecimiento se
convirtié en su contrario y el pais decrecié en 2 %. La
deuda interna aumenté en casi 400 millones de
ddlares, a razon de dos millones de délares diarios en
el breve periodo del gobierno de facto. Las finanzas
publicas quedaron en bancarrota total. Las arcas del
tesoro nacional fueron sometidas a un desvergonzado
saqueo, tan impune como masivo. El pais quedd
quebrado.

En un cuadro general tan desolador y angustiante, es
poco el espacio que queda para el optimismo y la
esperanza. Sin embargo, hay indicios claros de que el
pais puede y debe recuperarse, que la sociedad sera
capaz de restaurar la institucionalidad democratica,
dotandola esta vez de los soportes y la cohesion
necesaria para volverla firme y sostenible. No hay que
sucumbir a la visién catastrofista que vaticina la
conversion de Honduras en un Estado fallido. Se trata
de un Estado fragmentado, que mas parece un
archipiélago desconectado y disperso, pero que esta
todavia muy lejos de convertirse en un Estado
totalmente fracasado. A pesar de los amenazantes
retos que a diario nos lanza el crimen organizado, no
obstante los elevados indices que ha alcanzado la
criminalidad y la inseguridad, todavia hay rendijas
suficientes para divisar la luz y acariciar la esperanza.
El pais puede y debe salir adelante.

Me acerco ya al final de estas reflexiones. No quiero
concluir sin antes expresar la conviccion profunda de
que los hondurefios somos capaces de reconstruir y
transformar nuestro pais. Los desafios planteados en
la Declaracién de Estocolmo hace ya doce afios
siguen hoy mas vigentes que nunca. Si superamos
los huracanes tremendos y logramos sacar al pais de
la hondonada en que lo sumieron los desastres
naturales, con igual razon podremos salvar a

Honduras y sacarla de la encrucijada en que la ha
dejado atrapada el desastre politico, econdmico,
social y cultural que constituyé el golpe de Estado del
28 de junio del afio 2009. Quiero concluir invocando,
a manera de parodia, la apuesta gramsciana a favor
del optimismo de la voluntad y de la accién, a pesar y
en contra del inevitable pesimismo en que, a veces,
nos sumerge la inteligencia y la razén.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

El tema de los pesos y contrapesos en el sistema
politico, para evitar los abusos de cualquiera de los
componentes del poder, puede ser abordado a partir
de cinco hipotesis de trabajo pertinentes para el
analisis.

Una primera hipétesis: el énfasis en la reforma politico
electoral que se ha dado en América Latina y en
Centroamérica, como una solucién a la reforma del
Estado, es un profundo error. Este planteamiento ha
desconocido que el subsistema politico electoral es
un subsistema que depende de otros sistemas
juridicos institucionales de las administraciones
publicas que no se han atendido correctamente.

Ese énfasis en la reforma politica electoral excluye
otros elementos que son importantes en el ambito de
los mecanismos de poder, de la auditoria y de la
construccion competencial de la administracion
publica. Por ejemplo, se carece en toda América
Central de una ley organica de la administracién
publica. Hay leyes generales de la administracion
publica que son muy deficitarias.

El inicio del proceso de reforma del Estado, el inicio
del proceso de reconstruccion juridica electoral, no
debe arrancar con la reforma politica electoral, pues,
més bien, ésta deberia ser un resultado, un efecto de
otros procesos.

La segunda hipdtesis tiene que ver con desmontar la
falacia de que América Central tiene un Estado
grande, cuando, en realidad, se trata de un Estado
pequefio y mindsculo. Hay que plantearse que el
tamafio de un Estado se mide por la recaudacion
tributaria en relacion con el Producto Interno Bruto
(PIB).

Visto en esos términos, el tamafio del Estado
centroamericano es de 12,5% ciento de recaudacion
tributaria del PIB, versus el 39 6 42% de recaudacion
tributaria de los paises de la OCDE. Centroamérica
esta mucho mas cerca de los estandares de la Africa
Subsahariana, cuya tasa es del 8,5%. Estas cifras
explican los enormes desfases y las enormes brechas
de construccion de politicas publicas.

Cuando se analiza el tamafio real del Estado desde el
punto de vista de la capacidad tributaria en relacién a
su inversion efectiva en politica publica, se constata
que ese prurito de reputar al Estado centroamericano
como un Estado grande es completamente falso.

Relatoria

La segunda hipétesis, de una insuficiente recaudacion
fiscal, lleva necesariamente a una tercera hipotesis, y
es que si la recaudacién tributaria es muy baja, se
estd ante la necesidad de ejecutar una profunda
reforma tributaria en la regién centroamericana.

Tal reforma la ejecutaron los paises latinoamericanos
que reportan incrementos considerables en la
inversién publica en programas sociales, como es el
caso de Brasil y de Chile. Estas naciones tuvieron la
habilidad de remontar la tasa de recaudacion
tributaria, aproximandose a los parametros de los
paises de OCDE.

En el caso de América Central se ignora la
trascendencia de la capacidad tributaria del Estado
como un elemento importante de la reforma del
Estado. Por lo tanto, la ausencia de ese
reconocimiento hace imposible la satisfaccion de
otras demandas sociales, que suponen una reforma
tributaria.

La reforma tributaria conlleva introducir en el sistema
fiscal de la region la figura de la renta mundial. Al
contrario de la tendencia de OCDE, en la que todos
los paises tienen renta mundial, en Centroamérica se
mantiene la renta territorial, y esto facilita la evasién
fiscal.

La cuarta hipdtesis tiene que ver con los problemas
del gasto. Un estudio en Centroamérica acerca de la
pérdida por corrupcion versus el extravio por ausencia
de planificacion, reveld que el dinero que se pierde
por corrupcion se sitlia entre el 1,0 y 1,5% del PIB, en
tanto el dispendio de fondos publicos por ausencia de
planificacion, probablemente es el doble o el triple.

Esto indica que los paises de la regién generan gasto
inconducente, gasto sin resultados, alrededor de un 6
6 7%, lo que se podria calificar como una perversion
en paises cuya recaudacion tributaria esta entre un 12
y un 13% del PIB.

Otra perversién en materia politica es lo que pasa con
el plan nacional de desarrollo, que esta amarrado al
ciclo electoral. Cada cuatro afios, el presidente
entrante desecha el antiguo plan y reinventa el
Estado.

Esto se traduce en ausencia de planificacién porque
el instrumento juridico que define la planificacién es
una perversion politica amarrada al ciclo politico
electoral, y no un instrumento politico de largo plazo.
Los regimenes presupuestarios anuales se asocian
con este problema.
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Y al hablar de pesos y contrapesos en el sistema
politico, cémo ignorar la trascendencia e importancia
del ejercicio de los fondos publicos, como un
mecanismo de control de poder.

La quinta hipdtesis tiene que ver con el fenémeno de
la descentralizacion del Estado. La descentralizacion
sin un Estado central razonablemente fuerte y con
definicion competencial, es el mas flaco favor que se
le puede hacer a la democracia. Porque existen
algunas politicas funcionales, publicas, algunos
marcos competenciales que necesariamente son
parte del Estado central.

Se observa una confusion técnica, muy comdn en el
movimiento municipalista y en algunos congresistas, a
la hora de diferenciar los procesos de
descentralizacién y los procesos de desconcentracion
del poder.

Por ejemplo, la politica publica en educacién y en
materia de inversion en salud, es desconcentrable, no
descentralizable; esto quiere decir que el proceso de
adjudicacion de fondos, el proceso tributario, el
proceso de definicion de una agenda presupuestal de
politica publica es parte de las competencias del
Estado central, y no de las responsabilidades de la
administracién municipal.

Hay una tendencia a fortalecer el régimen municipal
para la satisfaccion de algunas demandas sociales en
materia de educacion, salud y seguridad ciudadana.
Pero la seguridad ciudadana es responsabilidad del
Estado central, no es descentralizable como definicion
sustantiva de politica publica. EI monopolio coactivo
del poder, el monopolio coactivo del Estado, la
coercitividad, forma parte de la légica consustancial
del mantenimiento de los Estados centroamericanos.

Tendencia historica

En los procesos de reforma del Estado en América
Latina ha habido énfasis en la reforma politico
electoral.

Hay una tendencia a fortalecer el régimen municipal
para la satisfaccion de algunas demandas sociales en
materia de educacion, salud y seguridad ciudadana.

Perspectivas, retos, desafios

El proceso de control de las administraciones publicas
tiene que ver con un proceso de definicion de una
serie de pardmetros que son sistémicos, que son
integrados.

Una reforma importante en materia de administracion
publica seria cambiar la nocion del plan nacional de
desarrollo por seis, siete planes sectoriales, con leyes
pactadas en el parlamento, es la Unica manera de
asegurar su durabilidad.

En la region centroamericana no habra Estados
fuertes, en términos tributarios y con capacidad de
inversion en politica puablica, mientras no se
introduzca la figura de la renta mundial.

HONDURAS
Caracteristicas generales

En Honduras, la actitud predominante en la clase
politica, en los 6rganos deliberativos del Estado y en
las estructuras de ejecucion de las reformas politico
institucionales, se ha caracterizado por un
pragmatismo de perfil estrecho, que acaba siendo un
obstaculo a las reformas.

El pragmatismo de perfil estrecho es una perspectiva
centrada en lo inmediato, ligada a las canonjias
personales, que pierde de vista o no alcanza a
vislumbrar lo esencial de una propuesta.

El predominio de este tipo de pragmatismo cercena
las reformas, pues para satisfacer los moviles que lo
sustentan se termina entregando las instituciones
nuevas en manos de quienes no dimensionan las
funciones que les corresponde cumplir, ni asumen
ningln tipo de compromiso.

La aprobacion de medidas de reforma ha sido
generalmente asumida sin actitud reformista,
condenando las mismas al fracaso. Ademas, esta
conducta ha sido determinante para que las viejas
practicas se reinstalen en las nuevas instituciones.

El gran tema es el consenso sobre las medidas vy
politicas que se adopten. Ya sea que provengan de
sectores nacionales o de la comunidad internacional,
el éxito de las medidas estd condicionado porque
sean decididas después de amplios debates,
conducidos con procedimientos democraticos y con
alto grado de participacion de la ciudadania

La creacion de consensos nacionales es una practica
democratica poco ejercida en Honduras, en la cual se
funda la legitimidad.

La concepcion del Estado botin es una causa decisiva
para el resquebrajamiento, pérdida de legitimidad y
desnaturalizacion funcional de las instituciones.



El Estado que se configura a partir del reparto de las
instituciones es en la practica un Estado autoritario,
clientelista y con precarios niveles de eficacia.

La inseguridad juridica es uno de los mayores
obstaculos a la institucionalidad democratica y al
desarrollo, que invalida el Estado de Derecho y
genera impunidad.

En Honduras se vive en situaciéon de inseguridad
juridica pese a que se cuenta con un sistema de
justicia encargado de proveer tal seguridad a todas
las personas, y pese a que los principales
componentes del mismo, las normas sustantivas y de
procedimiento, y las instituciones judiciales
encargadas de su  aplicacion,  funcionan
habitualmente.

Y en la medida en que no hay seguridad juridica,
tampoco hay Estado de Derecho. Porque un Estado
de Derecho descansa en un sistema de justicia
establecido para garantizar que lo ordenado por la ley
se cumpla efectivamente.

Cuando impera el Estado de Derecho, el sistema de
justicia funciona con eficacia y eficiencia. La
ciudadania desarrolla confianza, es decir tiene
conviccion de que sus derechos estan efectivamente
protegidos.

La atencion y solucién oportuna de los asuntos
sometidos a la justicia es también otro componente
clave de la seguridad juridica. Una pobrisima
resolucién de casos, como lo muestran algunas
mediciones de la justicia hondurefa, confirman la falta
de eficacia en la rapida solucion de las controversias.

Una practica comun en condiciones de inseguridad
juridica es la judicializacion de la politica. En las
acciones de la judicializacién de la politica, el poder
judicial o alguna de sus instancias es instrumentado al
servicio de la politica.

Un reciente ejemplo de tales practicas lo constituyen
las distintas acciones ejecutadas por 6rganos
jurisdiccionales en el contexto del golpe de Estado de
junio de 2009, orientadas a blindar y dejar impunes
las ilegales actuaciones de los responsables de la
ruptura del orden constitucional.

Un afio después del golpe de Estado, buena parte de
la comunidad cientifica hondurefia ha reaccionado
centrando las causas del conflicto en que existe un
problema de construccion juridica, un problema de la
administraciéon publica, pero, también, que hay
dilemas politico electorales que resolver.

En ese analisis es probable que exista una confusion,
porque existen mecanismos en el ambito de los
mecanismos de poder, en el ambito de la auditoria, en
el ambito de la construccion competencial de la
administracion publica, que tienen que ver con la falta,
en el caso de Honduras y todo América Central, de
una Ley Organica de la Administracion publica, que
son justamente las vacunas de fenomenos politicos
como el de Honduras y el de otros paises de América
Latina en la Ultima década.

Los problemas endémicos asociados al golpe de
Estado, la ausencia de controles cruzados del poder
judicial, la incapacidad del poder legislativo para
establecer una fiscalizacién sobre el poder ejecutivo,
los gabinetes y las actuaciones de los ministros, lo
mismo que la indefinicién de los ambitos de actuacién
del poder militar en relacién a los ambitos del poder
civil, todos estos problemas tienen que ver con la
definicion de los &mbitos competenciales.

El diagnostico de la ley de administracién publica
hondurefia muestra la necesidad de una reforma
esencial. De tal manera que, probablemente, el
proceso de reforma del Estado, el proceso de
reconstruccion juridica electoral no deberia arrancar
con la reforma politica electoral, porque esta es un
resultado, un efecto de otros procesos causales.

En el control del poder el tema de la informacién es
basico. Un congreso que no produce su propia
informacion, esta a la merced de lo que le diga el
ejecutivo. Este era el objetivo del proyecto del Centro
de Informatica y Estudios Legislativos de Honduras.
El problema es que cuando salid la agencia de
cooperacién externa, el proyecto se vino abajo. No
hubo la conviccion interna de retomarlo y sostenerlo.

Tendencia historica

En Honduras, los procesos de reforma econdmica,
politica o institucional han sido mas el resultado de
influencias externas, restando importancia a la
construccion de un adecuado equilibrio entre tales
influencias externas y los consensos nacionales. Este
ha sido un factor determinante para que las reformas
no tengan el grado de legitimidad que requieren, sean
debilitadas en su aplicacién y no logren el éxito
esperado.

La tendencia experimentada en Honduras durante los
Ultimos afios ha sido que los paises hegemdnicos
intervienen de manera menos directa, mientras se
amplia y consolida el espacio de influencia multilateral
de la comunidad internacional. Después del huracan
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Mitch, se ha profundizado la influencia de la
comunidad cooperante organizada en el G-16.

Desde la década de 1980, por induccién del Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, el Estado
de Honduras adopt6é el “modelo neoliberal” para la
definicion de sus politicas econdmicas. La divisa
asumida en los procesos de ajuste estructural de la
economia ha sido “mas mercado y menos Estado”.

Después de su continua aplicacién por mas de veinte
afos, los resultados econdmico-sociales del modelo
neoliberal, se manifiestan en una polarizacién de la
sociedad en extremos de riqueza y de miseria.

Desde que se inicié la ejecucién parcial del modelo
neoliberal, la economia ha experimentado inmensos
desequilibrios, cuyos polos son, en un extremo una
elite con elevada concentracién de riqueza, y en el
otro mas del 50% de la poblacion en condiciones
econémico sociales de extrema pobreza y
vulnerabilidad.

A partir de 1990, las reformas politico institucionales,
denominadas Modernizacion del Estado, se
orientaron a adecuar la estructura y funciones del
Estado a las reformas de la economia. La perspectiva
reformista en el area politico-institucional se propuso
desde un inicio como un complemento de la reforma
econdmica.

Desde comienzos de la década de los 90 se inicid un
proceso ascendente de participacion de la sociedad
civil en la vida publica, convirtiéndose en un nuevo
actor politico que se apropié del discurso de la
construccion democratica.

La Declaracion de Estocolmo marcé el inicio de una
nueva coyuntura que prometid, ademas de
sustanciales avances en desarrollo humano vy
sostenible, un equivalente y complementario progreso
en construccion democratica e institucionalizacion.

Perspectivas, retos, desafios

Pretender solucionar en Honduras, en los préximos
24 6 48 meses, los problemas de competencia en el
control de la administracién publica, del Poder
Legislativo sobre el Poder Ejecutivo, o los marcos de
actuacion del ejército, sin resolver adecuadamente los
problemas técnicos que supone decretar una
normativa como la ausencia de una ley organica de la
administracion publica, es construir poesia, y no
construir ciencia social aplicada.

Es decir, ponerse a disefiar una ley de control 0 una
ley de definicion de competencias del organismo

castrense, versus el gobierno civil, sin resolver los
problemas de competencia de la administracion
publica, es una pérdida de esfuerzo, dinero y un paso
a la frustracién en la politica publica.

Cuando el pueblo hondurefio sea el que
verdaderamente ejerza vigilancia y control social
sobre sus gobernantes, se estara en un nuevo
proceso de transformacion.

El gran reto de la sociedad hondurefia y del Estado en
el momento actual es reiniciar el proceso de
construccion democratica en medio de la polarizacién
y las grandes tensiones que la sociedad vive. Ello
implica diversos desafios, entre los que destacan:

a) Crear al interior de los tres poderes del Estado y
de instituciones publicas como el Comisionado
Nacional de Derechos Humanos, un ambiente de
tolerancia y respeto a las diferencias, respeto a
los derechos humanos de todos los ciudadanos;
impulso a la reconciliaciéon y el dialogo, para
acercar a los distintos actores al debate racional
y desapasionado, con disposicion de hacer
concesiones reciprocas.

b) Orientar la accion publica y ciudadana por el
principio de legalidad, respetando en forma
prioritaria el espiritu 0 proposito de las leyes y no
solo su forma.

c) Asumir los resultados del trabajo de la Comision
de la Verdad, en forma responsable, propiciando
el acercamiento de los sectores sobre bases de
verdad y deduciendo las responsabilidades que
corresponden, sin espacios para la impunidad.

d) Proponer la reforma del Estado orientada a
lograr la eficacia de las instituciones en
contextos democréticos y de desarrollo.

e) Consensuar los lineamientos basicos para
orientar la transformacién nacional, y lograr que
los ejecutores de las reformas actlen con
criterios reformadores.

f)  Lograr un acuerdo legitimo, sustentado en una
amplia opinién ciudadana, para enfrentar y
combatir la corrupcion en las relaciones entre la
ciudadania y el Estado.

g) Retomar las iniciativas de construccién
democratica de seguridad ciudadana.

h) Ejecutar politicas de reduccion del desempleo y
subempleo, y creacion de empleos dignos.



PESOS Y CONTRAPESOS EN EL SISTEMA
POLITICO

Estado de Derecho, Impunidad y Sistema de
Justicia

Jaime Ordoiez
INTRODUCCION

Este articulo esta dirigido a hacer una reflexién sobre
el sistema general de control del poder en América y,
mas particularmente, sobre el sistema de frenos y
contrapresos de la  Administracién  Publica.
Primeramente, se resefian algunos de los
fundamentos  teéricos sobre este tema vy,
posteriormente, se analiza su evolucion en el caso de
América Central y Honduras. En tal sentido, este
articulo busca desagregar tres niveles de los sistemas
de control del poder.

a) El correlato de los mecanismos de control
propios del Estado (mecanismos formales);

b) Los llamados mecanismos informales de control
de la sociedad civil, los medios de comunicacién
y otros actores sobre el poder publico y;

c) Aquellos mecanismos de control sobre las
autoridades nacionales que son derivados del
sistema internacional de proteccion de derechos.
En sentido estricto, todos son mecanismos de
control del poder, e interactian a distintos
niveles y con efectos concurrentes o
diferenciados.

La democracia como poder controlado. El sistema
democratico supone un poder controlado. Supone la
idea de poder con limites. El puro poder potencial no
supone  organizacién  politica ni  tampoco
democracia.!’ La democracia moderna, asi definida,
nos permite establecer las reglas sobre las cuales la
delegacion de poder legitima la accion del Estado.
Nos referimos, por supuesto, a la nocion de
democracia  representativa con todas  sus
implicaciones en el ambito organizacional. Desde la
oOptica contractualista de Rawls, por ejemplo, la
aceptacion de las condiciones de gobierno y
sociedad, especialmente las democraticas, se

15 Como indica Bobbio, “la Unica manera de entenderse cuando se
habla de democracia, en cuanto contrapuesta a todas las formas de
gobierno autocratico, es considerarla caracterizada por un conjunto
de reglas (primarias o fundamentales) que establece quién esta
autorizado para tomar las decisiones colectivas y bajo qué
procedimientos."BOBBIO, Norberto (1989): Democracy and
Dictatorship. The Nature and Limits of State Power. University of
Minnesota Press, Minneapolis, pp. 24.

Ponencia

basarian en el principio de igualdad. Igualdad se
entendera como la posibilidad real de todos los
individuos de contar con sistemas de justicia
distribuidos equitativamente y opciones abiertas de
acceso al Estado. Dicho Estado de igualdad
Unicamente se puede conseguir a través de una
construccion politica que se encargue de velar por la
vida publica y lograr la construccion de un Estado
pluralista, en el cual haya cabida para todos.16

En consecuencia, las reglas (primarias 0
fundamentales) del Estado no solo deben organizar la
toma de decisiones y los procedimientos sino que, en
un Estado moderno, deben apuntar hacia el beneficio
de la poblacion y un mayor acceso del pueblo al
poder. Como es evidente, es este punto se
establecen las bases que justificaran la importancia
de un sistema de control como garantia del pueblo en
la delegacién del poder y en una posterior rendicién
de cuentas a las autoridades electas. A los efectos de
hacer posible esta “institucionalidad organica” con
mecanismos de control, Bobbio propuso cuatro
principios sustantivos, los cuales tienen implicaciones
procedimentales'”;

a) El principio de la alternatividad: de acuerdo con
este principio deben existir una serie de
alternativas para la solucion de los problemas del
Estado. Deben existir distintas soluciones y es
necesario que estas sean diversas para poder
elegir la mejor de ellas, la que se adecue de
forma mas completa a lo que se esta buscando.

b) El principio de la minoria relevante: la mayoria
no puede reprimirle los derechos a la minoria y
tampoco puede negarle la posibilidad que tiene
de llegar a ser mayoria eventualmente.

c) El principio de la universalidad e igualdad:
Pregona la igualdad y universalidad del voto

d) El principio de la libertad y la competencia: en
relacion con la competencia existente entre los
distintos partidos politicos presentes en el
Estado

e) El principio de la mayoria relevante: que
relaciona el peso que tiene la mayoria en
términos de las decisiones politicas, dado que
para tomar una decision en un grupo debe
adoptarse la opcién que cuente con el apoyo de
una mayoria de miembros.

6 RAWLS, John (1993): Political Liberalism. The John Dewey
Essays in Philosophy, 4. New York: Columbia University Press.

17 BOBBIO, Norberto (1985): El futuro de la Democracia. Barcelona,
Plazay Janés.
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Principios operativos de la democracia. La nocién
fundamental, pues, es que el puro poder no sélo es la
negacion de la organizacién politica sino del sistema
democratico. En tal sentido, democracia vendria a
significar—necesariamente-- poder controlado, poder
pactado y poder dividido. Desde el desarrollo de los
contractualistas clasicos, arrancando con Locke,
Rousseau, Kant y Montesquieu, hasta desarrollo del
pensamiento neo-contractualista conducido durante el
siglo XX por Habermas, Rawls, Dorwking, Nino y sus
seguidores, pareceria llegarse a la conclusién de que
la relacién entre procedimiento y sustantividad es
absolutamente estrecha y que su imbricacién supone
la clave del funcionamiento de un régimen de
representatividad moderno. Justamente siguiendo
este criterio, Dahl desarrollé en su dia cinco principios
operativos que, sin embargo, parecerian sustantivos
para el ejercicio del poder democratico:s:

a) Participacién efectiva: Los ciudadanos deben
tener oportunidades iguales y efectivas de formar
su preferencia y lanzar cuestiones a la agenda
publica y expresar razones a favor de un
resultado u otro.

b) Igualdad de voto en la fase decisoria: Cada
ciudadano debe tener la seguridad de que sus
puntos de vista seran tan tenidos en cuenta
como los de los otros.

c) Comprension informada: Los ciudadanos deben
disfrutar de oportunidades amplias y equitativas
de conocer y afirmar qué eleccién seria la mas
adecuada para sus intereses.

d) Control de la agenda: EI Demos o el pueblo
deben tener la oportunidad de decidir qué temas
politicos se someten y cudles deberian
someterse a deliberacion.

e) Inclusividad: La equidad debe ser extensiva a
todos los ciudadanos del estado. Todos tienen
intereses legitimos en el proceso politico.

La idea es basica de todo este modelo es que no
posible desarrollar los objetivos del sistema politico
(representatividad democratica; eficacia;
transparencia y desarrollo del bien comun) sin los
presupuestos operativos basicos, dentro de los cuales
se incluye el control del poder. A pesar de que los
diversos sistemas de control del poder (incluido los
frenos y contrapresos institucionales y normativos)

8 DAHL, Robert: Democracy and its critics. New Haven: Yale
University Press, ¢1989.

suponen un particular procedimiento y una particular
normativa, lo cierto es que la sustantividad del
sistema democratico es consecuencia de ello. Forma
y contenido adquieren, pues, una imbricacién
sustancial en este punto.

1. EL CONTROL DEL PODER PUBLICO: SISTEMA
DE FRENOS Y CONTRAPESOS

Los mecanismos de control del poder han sido parte
del desarrollo doctrinario mas constante en las
ciencias sociales y el area de teoria del Estado
durante el ultimo siglo y medio. La teoria clasica sobre
la que se basa todo el sistema de control conocido
como “frenos y contrapesos” tiene sus raices en los
ensayos de gobierno de Aristoteles hasta la aparicion
de “El Espiritu de las Leyes’® de Charles Louis de
Secondat, Baron de Montesquieu. Fue Montesquieu,
finalmente, quien propondria los fundamentos tedricos
que darian lugar a la histérica aparicion de la
Constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica
y la aplicacion practica de la teoria de la division de
poderes y del sistema de “check and balances” en la
naciente democracia moderna.20

La nocién de separacion de poderes-- segun se ha
desarrollado por el constitucionalismo occidental
durante los Ultimos dos siglos-- asume tres categorias
del poder publico: la legislativa, ejecutiva y judicial. La
doctrina, sin embargo, reconoce que esta teoria
clasica presenta conflictos que subyacen a la
separacion, y los cuales hacen referencia, para
efectos del presente articulo, a la necesidad de
control que se presenta una vez distribuido el poder
entre estas instituciones. En primer lugar, una vez
separados los poderes se considera inmediatamente
instaurado el sistema de control entre las distintas
instituciones. Ante esta presuncién, Marshall y otros
constitucionalistas han cuestionado si el principio de
division de poderes no permite preguntarse hasta que
punto llegan los alcances del control entre un poder y
otro, siendo que de no limitarse la separacién no seria
funcional. Ello supone una discusién entre la esencial
funcionalista o institucional-estructuralista del sistema
de division de poderes.

Varios enfoques doctrinarios consideran que lo que se
exige aqui es la separacion formal de instituciones,
toda vez que el ocupar cargos simultaneos en

19 Charles Louis de Secondat, Barén de Montesquieu. De I'Esprit
des Lois, 1748.

2 ALVAREZ, Norma: Reforma del Sistema Politico Mexicano.
Condicion para la Modernizacion. Centro de Investigacion para el
Desarrollo, A, C. Disponible en:
http://www.cidac.org/vnm/libroscidac/sistemapolitico/Politico-
TextoCompleto.PDF , Pp. 33



distintos poderes perjudica el principio de separacién
y los mecanismos de control. Barendt, en esta linea
de pensamiento, considera que la formulacion clasica
de las funciones distintas del gobierno significa
separar el poder en distintas agencias de las cuales
nadie puede ser miembro de mas de una de ellas.
Otra parte de la doctrina establece que la separacion
es meramente funcional, siendo que es a nivel
institucional que existen limites de accién
dependiendo de sus funciones. Sin embargo, teorias
mas modernas consideran que ambas opciones no
son excluyentes y un adecuado sistema constitucional
de control y division de poderes debera definir los
ambitos y alcances de ambas consideraciones.?!

Segun esta nocién, la cual esta en la base de todas
las constituciones modernas, se establecen nuevos
requisitos minimos y condiciones esenciales para
cumplir con estandares de control en un sistema
democratico estados moderno. Asi, se generan
complejos sistemas de mecanismos de control de los
cargos publicos.2223

La cuestién central que abordan los mecanismos de
control, independientemente del sistema o del Estado
del que se trate, es la manera de regular y reducir la
brecha entre representantes y representados,
preservando siempre la distancia entre las
autoridades politicas y los ciudadanos que caracteriza
las relaciones de representacion. La rendicion de
cuentas (accountability) politica, o mecanismos de
control  vertical, busca que las politicas
gubernamentales respondan o se adecuen a los
principios de legalidad y responsabilidad ante los
gobernados. Asi, un gobierno es politicamente
responsable si los ciudadanos tienen los medios para
exigir la rendicion de cuentas a la Administracion
Piblica*. La importancia de la participacion
ciudadana en la legitimacién y consolidacion de este
sistema es indudable. De alli la importancia del
proceso de seleccion democratico por votacion como

21 SAUNDERS, Cheryl: Separation of Powers and the Judicial
Branch. (2006) 11 Judicial Review 337-347.

2 SALVADORES DE ARZUAGA, Carlos | (1999): Los controles
institucionales en la Constitucion Argentina 1853-1994, Buenos
Aires: La Ley.

2 Tal y como sostiene O'Donnell: ‘la existencia de agencias
estatales que tienen autoridad legal y estan tacticamente
dispuestas y capacitadas para emprender acciones que van desde
el control rutinario hasta sanciones penales o incluso, en relacién
con actos u omisiones de otros agentes o agencias del estado que
pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como
ilicitos” O'DONNELL, Guillermo: Accountability horizontal, Agora
Cuaderno de Estudios Politicos, N° 8, verano de 1998, Pags. 5-34.
24 Peruzzotti, Enrique y Smulovitz, Catalina. Accountability Social: la
otra cara del control. Disponible en:
http://201.238.240.147/cecip/index.php?option=com_docman&task=
doc_download&gid=78&Itemid=68

forma directa de delegacion del poder, lo cual provee
a los ciudadanos un mecanismo que periodicamente
les permite responsabilizar a los gobiernos por sus
actos. La rendicion de cuentas (accountability)
vertical, implica la existencia de un agente de control
social fuera de la Administracion Publica.®
Principalmente, este mecanismo reside en la
sociedad civi y en su debido apartado
desarrollaremos mas los alcances de este
mecanismo.

Tres categorias en mecanismos de control de las
administraciones publicas. En materia de
mecanismos de control de las administraciones
publicas, se reconocen tres categorias, con sus
particulares funciones y objetivos:

a) Mecanismos de Control Transversal: con estos
mecanismos se produce una vinculacién de los
representantes y los representados, y su relacién
asociada a las politicas publicas. Este puede ser
representado por un modelo de principal-agente, en
donde el principal vienen a ser los representados, los
ciudadanos, y los agentes son los politicos. En este
tipo de mecanismos de control, los ciudadanos
participan en las instituciones creadas y dirigidas a
través del Estado, sin perder su condicién de
ciudadanos. Teniendo como fin buscar |la
transparencia politica, en cuanto al financiamiento de
la misma y los partidos politicos. Podemos poner
como ejemplo de cémo los ciudadanos participan
para ejercer este tipo de control, lo encontramos en
los consejos nacionales y juntas directivas que han
sido creado en las instituciones del Estado a través de
los distintos ministerios vinculados a los temas como
medio ambiente, familia, mujer, personas con
discapacidad, educacion, salud, desarrollo local, entre
otros%.

b) Mecanismos de Control Vertical: este tipo de
mecanismos aluden al ejercicio de los procesos
electorales, es decir al hecho de que periddicamente
los gobernantes deben rendir cuentas ante las urnas.
A través de estos mecanismos se busca que el
gobierno dé cuenta de sus actividades y su accionar a
la sociedad, quien a través de distintos mecanismos

2% O’'DONNELL, Guillermo: Accountability Horizontal. Kellogg
Institute for International Studies. University of Notre Dame.
Disponible en:
http://lwww.insumisos.com/lecturasinsumisas/accountability%20dem
ocratico.pdf

% PERUZZOTTI. Enrique y SMULOVITZ, Catalina, (2002):
Controlando La Politica. Ed Temas Buenos Aires, Argentina. Citado
por HERRERA MONTENEGRO, Luis Carlos. Mecanismos de
Control Horizontal en Panaméa 1994-2004. Cap. | Corpus Tedrico:
Democracia-Estado y Mecanismos de Control. FLACSO.
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formales e informales alza su voz y pretende ser
escuchado?.

c¢) Mecanismos de Control Horizontal: este tipo de
mecanismos de control son las instituciones del
Estado, creadas para ejercer funciones de control,
prevencion, fiscalizacion, vigilancia o para proceder a
la sancién de otros drganos del Estado, por las
acciones u omisiones o transgresiones cometidas al
ordenamiento juridico, incluyendo los actos de
corrupcion. Los Mecanismos de Control Horizontal se
refieren a aquellas acciones que son emprendidas por
una agencia estatal con el propésito de prevenir,
cancelar, reparar y/o castigar acciones u omisiones
cometidas por otra agencia estatal que se presume es
ilegal, tanto bajo supuestos de transgresién como de
corrupcion. En todos los casos de aplicacion de este
tipo de mecanismos, una agencia estatal se dirige a
otra, sobre la base de argumentos legales en relacion
con acciones u omisiones presumiblemente ilegales
cometidas por parte de esta. Estan relacionados con
el control dentro del aparato estatal, la divisién de
poderes (legislativo, ejecutivo y judicial) y el sistema
de pesos y contrapesos, incluyendo los mecanismos
con los que cuentan las  democracias
contemporaneas, tales como las agencias de
supervision, como es el caso de la defensoria del
pueblo, contralorias, fiscalias, procuraduria y érganos
afines. 28

Debido a la necesidad de control, las nuevas
democracias incorporan acuerdos definidos en reglas
formales e informales. De acuerdo a North, en ambos
casos-— tanto de instituciones formales (leyes y

27 AVRITZER, Leonardo: indice de desarrollo democrético de
América latina -idd-lat 2003- Konrad Adenauer Stiftung / Polilat.com
2002, citado por HERRERA MONTENEGRO, Luis Carlos.
Mecanismos de Control Horizontal en Panama 1994-2004. Cap. |
Corpus Teoérico: Democracia-Estado y Mecanismos de Control.
FLACSO.

2 Al respecto, O'Donnell sostiene:(...) los miembros de la
organizacién normalmente esperan la provision de ciertos bienes
publicos y la solucidn de algunos problemas de accidn colectiva.
Esta expectativa exige tomar medidas que son efectivas (...), asi
como colectivamente vinculantes (...) Como miembro de un Estado,
también espero la provision de ciertos bienes publicos y la solucion
de diversos problemas de accidn colectiva. Sin embargo, puedo
discrepar con algunas politicas publicas y/o con los procedimientos
con los cuales se adoptan; puedo incluso encontrar estas politicas
ofensivas de aspectos profundamente valorados de mi identidad o
intereses. (...) El otro polo de la contradiccion resulta de la creencia
extensamente compartida de que es peligroso dotar a los individuos
de demasiado poder (...) Incluso si se confia en que un detentador
de poder dado no abusara de su posicién, no hay garantia de que
esto no sucedera en el futuro. La conclusion racional es que de
alguna manera el poder tiene que ser controlado.” O’'DONNELL,
Guillermo:  Accountability ~ Horizontal. Kellogg Institute  for
International Studies. University of Notre Dame. Disponible en:
http://www.insumisos.com/lecturasinsumisas/accountability%20dem
ocratico.pdf

reglamentos) e informales (reglas no escritas,
convenciones y valores)---, se debe tener presente
que estas reglas deben garantizar la igualdad ante la
ley y el establecimiento de frenos ante los posibles
abusos del poder. En concomitancia con esta nocion,
entendemos estos frenos como las reglas de control
que representan una garantia para los
administrados.?® Por otra parte, a los efectos de llenar
la necesidad de institucionalizacion del sistema
politico, el sistema democrético esta en la obligacién
de generar transparencia como confianza y establecer
limitaciones al poder de las autoridades elegidas,
incorporar  legalmente  métodos  democraticos
semidirectos (como la iniciativa popular, el
referéndum, el plebiscito, la consulta ciudadana, entre
otros) a fin de hacer més accesible los mecanismos
de control y participacidon ciudadana. Sin embargo,
esto no suple las debilidades de los mecanismos de
control horizontal pues, para preservar el sistema
democratico, se requiere adicionalmente de frenos y
contrapesos institucionales.30

2. MECANISMOS FORMALES DE CONTROL DEL
PODER

2.1. Teoria

Para los efectos de este ensayo, el sistema de frenos
y contrapesos forma parte de un grupo de
mecanismos de control del poder estatal conocidos
como “formales”. Este sistema se refiere a una serie
de reglas de procedimiento que permiten a una de las
ramas limitar a la otra, como por ejemplo, el veto que
el presidente de los Estados Unidos tiene sobre la
legislacion ~ aprobada  por el  Congreso.
Adicionalmente, responde también a una finalidad
técnica, determinada por el principio de la divisién del
trabajo administrativo, el cual corresponde a la
creacion de organos especializados para cada una de
las funciones del Estado. La eficacia en el gobierno y
la administracion de la cosa publica exige, en efecto,

2 De tal suerte, “el ordenamiento legal se basa en la idea de que
promovera el ideal universalizacion como un principio que se
convierte en un freno a los abusos de poder y a la
instrumentalizacion de las leyes para fines particulares. Si
analizamos la corrupcion y la impunidad, veremos que es resultado
de normas universales que no se aplican en forma particular, de
manera que los individuos con mayores recursos econémicos o
influencias politicas puede facilmente evadir la aplicacion de
justicia. MACK, Luis. Conflicto y Participacion en el Espacio Local
Guatemalteco: Una Lectura Institucional. FLACSO-México 2003,
pag. 9.

% HERRERA MONTENEGRO, Luis Carlos: Mecanismos de Control
Horizontal en Panamé 1994-2004. Cap. | Corpus Tedrico:
Democracia-Estado y Mecanismos de Control. FLACSO. Disponible
en:
http://www.flacsoandes.org/dspace/bitstream/10469/1994/9/03.%20
Cap%C3%ADtulo%201.%20%20Corpus%20te%C3%B3rico.pdf



cierto grado de especializacion en los Organos
estatales. En este sentido, bien puede decirse que la
divisién de poderes responde a preocupaciones de
libertad y controles auto-impuestos por el Estado-
Aparato, tanto como a exigencias técnicas de la
administracién publicas-

Los mecanismos formales de control corresponden al
proceso de control horizontal de la actividad estatal. A
diferencia de los mecanismos de control vertical o
transversal, el control horizontal refiere a los
instrumentos legales y de accién de los distintos
poderes y organos que son parte del Estado.
Consecuencia de ello es, justamente, la importancia
de los mecanismos de control o rendicién de cuentas
horizontal en las democracias modernas. El control
horizontal se integra a través de diversas agencias
con poder para actuar contra las acciones u
omisiones ilicitas realizadas por otros agentes del
Estado®. Hoy se hace evidente que las funciones-
poderes del Estado estan llamadas a una
colaboracién y a un control reciproco que garantice de
forma mas adecuada el criterio esencial de evitar la
concentraciéon de poder en un sélo 6rgano. En ese
sentido, es imperativa en todos los sistemas juridicos
la existencia de una norma de rango constitucional
que prohiba la invasion o intromisién de un poder en
las competencias de otro y un desarrollo legal que
permita definir los alcances de los trabajos de
cooperacién entre poderes.

2.2. El Poder Legislativo y su funcidn contralora

Al analizar especificamente las atribuciones de cada
uno de los poderes del Estado, nos encontramos con
distinciones en los alcances y distribucion de los
mecanismos de control. Asi, por ejemplo, las
atribuciones tipo de los organos legislativos o
parlamentos, enlistadas en las constituciones
politicas, responden a las funciones o atribuciones
basicas que debe cumplir este poder publico en los
siguientes &mbitos: (i) creacién de leyes, regulando el
procedimiento de formacion, sancion y promulgacion;
y, (i) control politico. Esta segunda atribucién es
abordada por los sistemas constitucionales de forma
distinta. En principio, la doctrina distingue los
siguientes medios tipicos de control politico ejercidos
por el poder legislativo:

a) La interpelacion: Corresponde a mecanismos
genéricos de interrogacion a los funcionarios por
parte de los miembros del Parlamento. Se busca
determinar la responsabilidad de los mismos

3 O'DONNELL, Guillermo: Accountability horizontal, Agora
Cuaderno de Estudios Politicos, N° 8, verano de 1998, Pags. 5-34.

como una forma de obligar al Poder Ejecutivo a
rendir cuentas. Las fuentes de donde surge el
sistema de interpelacion se remontan al
parlamento ingles y se adopta por los paises del
sistema anglosajén, donde se equipara al
“‘impeachment’.

El articulo 1 de la Constitucién de los Estados
Unidos de Norteamérica, en este sentido, otorga
a la Camara de Representantes y al Senado la
posibilidad de ejercer el “impeachment” sobre los
miembros del Poder Judicial y el Poder
Ejecutivo. Se excluyen los miembros del mismo
poder legislativo en tanto tienen su propio
procedimiento de expulsion. Curiosamente,
aunque los miembros de los Poderes Legislativo
y Ejecutivo son posibles afectados por este
procedimiento, se excluyen del alcance de
control legislativo los miembros del 6rgano
militar.  Aunque  constitucionalmente  los
procedimientos se dejan al arbitrio del mismo
Poder Legislativo, se determina que la expulsion
de un funcionario publico mediante este
mecanismo debera darse por la concurrencia de,
al menos, dos tercios de los miembros del
Parlamento.32

Mientras en Estados Unidos el sistema ha sido
aplicado incluso a presidentes como Richard
Nixon en 1974 (quien renuncid a su cargo antes
de afrontar la conclusion del mismo) y Bill Clinton
en 1998 (quien fue exento de responsabilidad),
en Inglaterra no ha existido ningln caso de
‘impeachment” en poco més de dos siglos.

b) Voto de desconfianza o0 mocién de censura:
En los regimenes presidencialistas
latinoamericanos, la incorporacion atenuada del
‘impeachment’ convirti6 al mecanismo de
interpelacion en  un  mero método de
cuestionamiento, sin la efectividad o la posible
consecuencia de la remocion del funcionario. Por
este motivo, se considera el “voto de
desconfianza” o “mocion de censura” como un
método agravado de remocion, que se desarrollo
como tendencia en la region a partir de 1980.
Ademas de estos mecanismos, la doctrina
reconoce que el Poder Legislativo pueda ejercer
otro tipo de controles con respecto a la ejecucién
presupuestaria, la gestién administrativa o

3 CORN, Geoffrey y TALBOT JENSEN, Eric: The Political Balance
of Power over The Military: Rethinking the Relationship Between the
Armed Forces, the President, and Congress. Houston Law Review,
Vol. 44, p. 553, 2007.
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improbando la conducta administrativa del Poder
Ejecutivo o del Poder Judicial.3?

En materia de control politico, en América Latina
€S poco comun encontrar constituciones que
tengan una configuracion estructural adecuada
de los mecanismos de control mencionados. Sin
embargo, el otorgar al poder legislativo de algun
mecanismo de interpelacion es una de las
constantes en la configuracién constitucional en
la region®. Se considera, ademas, que una de
las marcas distintivas de un sistema democratico
es el grado en que la legislatura interactta con la
ciudadania. Si la legislatura se encarga de
racionalizar y canalizar adecuadamente los
diversos intereses, es esencial que se les
otorgue una audiencia justa y una oportunidad
razonable para que las partes interesadas
expongan su caso. La legislatura debe
garantizar, pues, que el publico se mantenga
ampliamente informado sobre las propuestas
bajo consideracion. Cuando estas propuestas
afecten intereses o grupos de personas
particulares, debe asegurarse de que la agenda
de la legislatura esté informada, permitiendo con
ello que estos grupos de interés tengan una
oportunidad de hacer los comentarios
pertinentes para que sus opiniones se tomen en
cuenta.

2.3. El Poder Judicial y la fiscalizacion del poder
jurisdiccional

Con el objeto de crear las condiciones esenciales de
la Administracién de Justicia, la Constitucion Politica
debe prever las garantias basicas para que el sistema
de justicia ofrezca a los ciudadanos la seguridad
juridica de que las decisiones judiciales estaran
revestidas de objetividad e imparcialidad. Entre tales
garantias se encuentra la de independencia
econémica. La independencia de la judicatura se
realiza internacionalmente por medio de la existencia
de un Consejo General, el cual permite idoneidad en
el nombramiento y proteccion de los jueces. Ello se
realiza mediante un Consejo de la Judicatura, a partir
de concursos u oposiciones resultantes de las
capacidades profesionales.

33 PINEDA ALVARADO, Raul: Interpelacion y Mocién De Censura.
Centro de Investigacién y Promocién de los Derechos Humanos
(CIPRODEH). Visitado el 6 de julio de 2010. Disponible en
http://www.ciprodeh.org.hn/Articulos%20DDHH/Interpelacion.htm

3 Instituto Centroamericano de Gobernabilidad. Primer Informe
Centroamericano de Gobernabilidad Juridico e Institucional
2007/2008 Costa Rica.

La misma Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1948 establece la importancia de la
separacion estructural del Poder Judicial como una de
las garantias para el adecuado acceso a la justicia
como derecho humano. En este sentido, la
declaracién establece que:

“Toda persona tiene derecho, en
condiciones de plena igualdad, a ser oida
publicamente y con justicia por un tribunal
independiente e imparcial, para la
determinacion de sus derechos y
obligaciones o para el examen de cualquier
acusacion contra ella en materia penal.”

Uno de los principales problemas que atenta contra la
independencia del Poder Judicial y de los funcionarios
encargados de velar por el desarrollo de la funcién
jurisdiccional es la ciclica intervencion del Poder
Ejecutivo, y de los grupos de poder y grupos de
interés  que buscan cooptar decisiones de las
administraciones publicas. De acuerdo con el Informe
al Parlamento Europeo, sobre la Impunidad en
América Latina, esta puede ser entendida como ‘la
falta de rendicion de cuentas sobre actos delictivos,
por parte de las autoridades estatales y sus agentes,
que condiciona la construcciéon democratica y los
procesos institucionales, que condiciona la
construccion democratica, dado que los amarra a una
situacion de inequidad juridica que va en contra de los
derechos humanos , que quebranta las bases de la
solidaridad y reciprocidad en que se basa la vida,
fomentando al mismo tiempo la corrupcién de las
instituciones publicas. Y es que la impunidad es un
componente estructural de la violacidn sistematica de
los derechos de las personas y los pueblos. Comporta
esencialmente la privacion del derecho a la justicia y
la garantia de impunidad para los autores de las
violaciones, efectivizada mediante una accién u
omision estatal”.36

Aqui entra a operar el principio de eficacia y
efectividad del sistema juridico. Si la ley que debe
regular las relaciones de la sociedad en el Estado no
es obedecida, ni cumplida, se convierte en ley muerta.
Por este motivo, el estado de impunidad mina un
desarrollo adecuado del estado de derecho. Y la
impunidad se relaciona, justamente, con anomias o
lesividades en la actuacion del Poder Judicial. La

3 Declaracion Universal de Derechos Humanos. Asamblea General
de las Naciones Unidas. 10 de diciembre de 1948.

% La Impunidad en América Latina. EI Caso Argentino. Informe al
Parlamento Europeo de Abuelas de Plaza de Mayo; Centro de
Estudios Legales y Sociales; Familiares de Desaparecidos por
Razones Politicas; Liga Argentina por los Derechos del Hombre;
Madres de Plaza de Mayo Linea Fundadora; Servicio de Paz y
Justicia. Octubre, 1996.



impunidad se convierte asi en el escenario propicio
para que grupos facticos utilicen el poder publico en
beneficio propio. Tal y como lo ha manifestado la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, (Corte
IDH) “(...) si el aparato del Estado actiia de modo que
tal violacion quede impune y no se restablezca, en
cuanto sea posible, a la victima en la plenitud de sus
derechos, puede afirmarse que ha incumplido el
deber de garantizar su libre y pleno ejercicio a las
personas sujetas a su jurisdiccion”37 El deber del
estado de investigar y sancionar a los responsables
de violaciones y transgresiones a la normativa
establecida, asi como de los derechos humanos, es
una obligacién cuyo cumplimiento es esencial para
proteger a las victimas, parar reparar los dafios
causados a los ciudadanos y para prevenir otras
violaciones similares.

La impunidad supone, pues, la ausencia de
investigacion, persecucion, captura, enjuiciamiento y
condena de los autores de violaciones de los
derechos humanos, infracciones al Derecho
Internacional Humanitario, e infractores al derecho
nacional y constituye en si misma una violacién de los
Derechos Humanos, porque ella “propicia la repeticion
cronica de las violaciones de derechos humanos y la
total indefension de las victimas y de sus familiares,
quienes tienen derecho a conocer la verdad de los
hechos™.

Monopolio coactivo de la fuerza (y de las
facultades jurisdiccionales).

En el estado de derecho la potestad de impartir
justicia y de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado es
privativa del Poder Judicial. Mediante la promulgacién
de leyes, se estipula la organizacion y funcionamiento
del Poder Judicial y se establece como mandato
primordial que los jueces son independientes, y que
se encuentran sometidos a las leyes y la Constitucion
del Estado.

Justamente la independencia del Poder Judicial una
de las principales agresiones contra los sistemas
democraticos  latinoamericanos,  incluyendo  la
persecucion personal contra jueces y juezas en varios
de los sistemas juridicos de la region. Estos hechos,
desde luego, no pueden considerarse de manera
aislada, sino como parte de un contexto generalizado

3 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Almonacid
Arellano y otros vs. Chile, Sentencia de 26 de septiembre de 2006,
citada en Galvis Maria Clara y Salazar, Katya, La jurisprudencia
internacional 'y el procesamiento de violaciones de derechos
humanos por tribunales internacionales, Washington D.C., enero de
2007, pag 4.

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso masacre de
Mapiripan vs. Colombia, Sentencia de 15 de septiembre de 2005.

de violencia estructural en la mayoria de los paises a
fin de evitar que estos puedan ejercer su labor. Al
respecto, el Relator Especial para las Naciones
Unidas sobre independencia de jueces y abogados
manifest6 en su Informe de Octubre de 2007 que “con
frecuencia los operadores judiciales no pueden
desempefiar sus funciones de manera independiente
y ven comprometidas su seguridad y proteccion
personal y familiar. Se trata de hostigamientos,
intimidaciones, denigraciones y amenazas que
pueden llegar a la desaparicion forzada, el asesinato
0 la ejecucion extrajudicial de jueces, fiscales o
abogados por el mero hecho de llevar a cabo su
labor. Lamentablemente, las autoridades no siempre
ofrecen una adecuada proteccion ni condenan de
manera clara tales hechos delictivos, quedando con
frecuencia impunes.s®”

De acuerdo con la Relatoria especial de las Naciones
Unidas “entre las circunstancias de caracter
institucional que afectan al funcionamiento y a la
independencia del poder judicial -y que incluso
pueden llegar a poner en peligro el estado de
derecho- se encuentran la corrupciéon en el poder
judicial y la lentitud o morosidad en la administracién
de justicia. También, en muchos casos, los procesos
de reforma del sistema judicial, en vez de avanzar en
pos de su independencia, terminan restringiéndola*®-”
Otro aspecto que atenta contra la independencia y
eficacia funcional del Poder Judicial es la arbitrariedad
y cooptacion de intereses en la seleccion,
designacién, remocion y traslado de magistrados,
jueces y fiscales, lo cual generalmente conspira
contra su independencia. La movilidad de jueces y
funcionarios del Poder Judicial favorece, ademas, los
casos de corrupcion, agravados por la precaria
estabilidad en el cargo y un régimen de servicios civil
profesional inestable. Ello generalmente atenta contra
los principios de independencia e imparcialidad del
Juez. Varios paises latinoamericanos presentan
problemas en este aspecto. La Comision Internacional
de Juristas ha sefialado que la extrema politizacion en
Honduras se ha convertido en el principal problema
que enfrenta el Poder Judicial. Asimismo, se ha hecho
una seria consideracién de fondo sobre los casos de
corrupcion en el Poder Judicial hondurefio*!.

3 Informe Oral presentado por el Relator Especial sobre
independencia de jueces y abogados, Leandro Despouy, al 62 °
periodo de sesiones de la Asamblea General de Naciones Unidas.
Disponible en: http://www.apdh-
argentina.org.ar/piajal/documentacion/Informe%20oral%20a%20la
%20Asamblea%20general%202007.pdf

40 |bid. Informe del Relator Especial de las Naciones Unidas para la
Independencia de los Jueces y Abogados.

“ Comision Intemacional ~ de  Juristas. Noticias.
http://www.icj.org/news.php3?id_article=3102&lang=es, ver también
IFFES: Honduras Law State of the Judiciary, 2003, disponible en
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24. Los otros organismos contralores y de
fiscalizacion contemporaneos

Adicionalmente a los mecanismos de control de los
tres poderes clasicos del Estado, el desarrollo del
derecho publico del ultimo medio siglo ha generado
varios organismos encargados de controlar la
regularidad de las actuaciones administrativas. En
concomitancia, un Estado con estructuras normativas
eficientes debera definir la clara delimitacion de sus
funciones para no duplicar esfuerzos. Asi,
instituciones como la Corte de Cuentas o
Procuraduria General de la Republica, la Fiscalia
General de la Republica y la Defensoria del Pueblo o
Comisionado de Derechos Humanos (ombudsman) o
sus equivalentes se encuentran en gran cantidad de
paises como Bolivia, Ecuador, El Salvador,
Guatemala y Honduras. Para que estas instituciones
trabajen con mecanismos adecuados de control, el
principio de legalidad debe estar regulado
constitucionalmente para controlar las actuaciones de
los funcionarios publicos.*2

Es de comun acuerdo en la doctrina que si la
administracién publica es siempre actividad juridica,
en sus actos debe llevar los valores de justicia,
equidad, moralidad, como cumplimiento de la
legalidad. La administracién publica cumple con este
cometido cuando dicta y ejecuta actos aplicando en
correcta forma la norma y cumpliendo con eficacia su
actividad. Para cumplir estos principios el Estado
moderno ha creado una funcién especifica: la
actividad de control. Este control juridico se
desenvuelve por intermedio de la actividad
consultiva, asesora o de ajuste oficioso, que se
ejerce  como auto-tutela sobre los actos
administrativos. Se trata de un control realizado
oficiosamente por la administracion publica. A raiz de
ello, es importante que existan en las leyes diversas
regulaciones, organismos Y tribunales administrativos
ante los cuales los particulares diriman sus acciones
por actos de la administracién puablica que los
perjudican; o por la propia administracion en los
casos que se sefialan como procedimientos de
lesividad.43

En el Derecho Publico la responsabilidad del Estado
lato sensu es igual a la de los entes juridicos
menores. La responsabilidad de los entes publicos no

http://www.ifes.org/publication/5b50fbf181a756d24a794251fc56923
/SOJ_Honduras_english.pdf

42 |nstituto Centroamericano de Gobernabilidad. Primer Informe
Centroamericano de Gobernabilidad Juridico e Institucional
2007/2008 Costa Rica.

4 Ver T., Lore y V. Nice: Justicia Administrativa. Disponible en
www.monografias.com

puede, en ningun caso, prescindir del dafio causado.
La sola ilegitimidad o irregularidad de la accion, si
llega a producirse sin dafio para un tercero, no da
lugar a ninguna responsabilidad, aun cuando pudiera
llegarse a la invalidacion del acto. Por lo demas, el
dafio puede ser consecuencia de una actividad licita
y legitima. En el derecho publico la responsabilidad
se basa sobre un principio sustancial de justicia
distributiva que tiende a evitar la produccion de
cualquier dafio injustificado y no repartido
equitativamente entre la poblacién.

Se sefalan tres clases de responsabilidad de la
Administracién, atendiendo al origen de los dafios:

a) Unas veces el dafio ha sido producido por la
ejecucion de actos ilegales o porque el servicio
publico ha funcionado de modo irregular y
anormal, es decir, con impericia, error,
negligencia o dolo de los funcionarios.

b) Otras veces el dafio tiene su origen en la
actividad administrativa ejercida legalmente para
el funcionamiento regular y normal de los
servicios publicos, sin acto ilicito de nadie.

c) En otros supuestos el dafio ha sido causado sin
acto ilicito de los funcionarios, de un modo
anormal y excepcional, sin que pueda decirse
que la administracién ha obrado ilegalmente,
pero sin que tampoco pueda afirmarse que se
trata de un funcionamiento normal de los
servicios  publicos; asi, si por causas
desconocidas, se agrega, explota un polvorin y
causa dafios a terceros, no podra declararse la
obligacién de la administracién publica a
indemnizar, a titulo de actividad ilegal o por culpa
de sus funcionarios, ya que era perfectamente
legal la existencia del polvorin y no se ha
demostrado la culpa de nadie. Tampoco puede
decirse que el servicio publico ha funcionado de
un modo normal, ya que no puede considerarse
normal la explosién de un polvorin y causar
victimas#4.

2.5. Descentralizacion y eficacia de los
mecanismos de control.

Por otro lado, la descentralizacion se puede constituir
como un mecanismo efectivo para la implantacién y
desarrollo del sistema de pesos y contrapesos. El
proceso de descentralizacién, visto en términos
politicos, implica dar una efectiva autonomia politica a
las autoridades locales para adoptar sus propias

4 |nstituto Centroamericano de Gobernabilidad. Primer Informe
Centroamericano de Gobernabilidad Juridico e Institucional
2007/2008 Costa Rica. Indicadores de la Hacienda Publica



decisiones y, de igual forma, permite un acercamiento
a la sociedad civili y a los mecanismos de
participacion popular en la toma de decisiones.

La descentralizacion puede ser, ademas, un
mecanismo para llevar a que las instituciones politicas
se tornen mas eficientes, aumentando la respuesta a
las demandas sociales, por medio de la distribucion
de mayores funciones y atribuciones a los gobiernos
locales. En este sentido, la estrategia de
descentralizacion debera presentarse de forma que el
gobierno central y los gobiernos locales tengan un
beneficio mutuo. En este sentido, representa un
proceso de reorganizacion de las instituciones y una
forma de delegacion de facultades del gobierno que
puede adoptar un caracter tanto administrativo como
politico. En un plano de descentralizacién optimo,
implica la transferencia de facultades a organismos
con recursos, personalidad y capacidad operativa
auténoma. Esto con la finalidad de que, a nivel local,
se puedan desarrollar actividades con mayor
eficiencia, como respuesta a las necesidades locales.
La descentralizacién politica por su parte, consiste en
conceder una real autonomia y poder politico a los
entes territoriales, a fin de que sus autoridades
puedan definir su propia organizacion y crear un
orden juridico especifico, siguiendo siempre los
lineamientos de la constitucion y aparato judicial®.

2.6. Los pre-requisitos formales del control
La autonomia funcional

Como fue desarrollado  anteriormente,  es
comUnmente aceptado el reconocimiento de dos
vertientes o tipologias de la divisién de poderes. Por
un lado, su reconocimiento a partir de la separacion
factica y juridica en instituciones distintas. Por otro
lado, la separacion de indole funcional o
programatica. Si bien la separacién institucional es
una constante en las democracias occidentales y se
han verificado mas avances, la separacién funcional
cuenta con desarrollos muy disimiles.

En los paises con regimenes juridicos desarrollados,
el estandar de configuracion de los mecanismos de
control, incluso a nivel de separacion de poderes, es
de dificil equiparacién. En Estados Unidos
encontramos que la relacién entre el poder legislativo
y el ejecutivo domina el discurso y las influencias de
la doctrina en un balance en la separacién de poderes

45 ALVAREZ, Norma, et al. Reforma del Sistema Politico Mexicano.
Condicion para la Modernizacion. Centro de Investigacion para el
Desarrollo, A, C. Disponible en:
http://www.cidac.org/vnm/libroscidac/sistemapolitico/Politico-
TextoCompleto.PDF , Cap. VIL.

y el control. Francia, por su parte, pone el énfasis de
la separacion de poderes en el Poder Judicial, pero
desde el punto de vista de no afectacion a las otras
ramas de gobierno. En palabras del jurista Hans
Kelsen, se entiende que “...) la revision judicial de la
legislacion es un ejemplo de usurpacion de funciones
que atenta contra el principio de la separacion de
poderes (...)".#6 En contraste a estas practicas, Reino
Unido cuenta con un sistema que distinto. Por un
lado, se considera un sistema predominantemente
parlamentario que, como mucho, podria considerarse
con una débil separacién entre el Poder Ejecutivo y
legislativo. Ademas, se distingue del sistema francés
en tanto la revision judicial de las actuaciones del
poder ejecutivo en manos de las Cortes Generales es
una caracteristica central de su sistema
constitucional.

Dependiendo de la rama doctrinaria particular, las
democracias modernas han incorporado mecanismos
de control constitucional distintos pero funcionales
para asegurar el adecuado cumplimiento de las
obligaciones de cada Administracion Publica en
particular. A nivel legal, los sistemas de control se
vuelven mucho mas variados y dificiles de comparar.
Sin embargo, toda democracia moderna sigue el
principio general que apunta hacia mecanismos de
control que sean efectivos, transparentes,
participativos y regulados en instrumentos publicos.

Con respecto a la separacién y delimitacion de
funciones, la doctrina identifica dos dimensiones. La
primera es institucional, y se define por el &mbito
propio del poder, segun indicado constitucionalmente.
La segunda dimension es de caracter funcional o
programatico. Identifica que en los sistemas
constitucionales se prescribe taxativamente lo que
cada  poder pulblico puede  hacer v,
consecuentemente, inhibe actuacion a los otros
poderes publicos en aquellas potestades y funciones
definidas o asignadas a otro poder. Corresponde a la
definicion funcional de las prohibiciones a los
poderes, sobre la cual se establecen limitaciones
propias a cada poder independientemente de los
otros.4

La eleccion de los funcionarios y representantes
de los Poderes del Estado.

Desde el desarrollo de la teoria clasica de la division
de poderes, el mecanismo de seleccion de los
representantes publicos y detentadores de poder ha

46 KELSEN, Hans: General Theory of Law and State. A. Wedberg
(1961), 269

47 SAUNDERS, Cheryl: Separation of Powers and the Judicial
Branch. (2006) 11 Judicial Review 337-347.
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sido una forma de control democratica. En la practica,
ya la Constitucion de los Estados Unidos determino la
configuracion de consideraciones doctrinarias que
defendian esta interrelacién necesaria. En palabras
de Hamilton y Madison:(...) para generar bases
adecuadas para el ejercicio distinto y separado de los
distintos poderes del gobierno (...) es evidente que
cada departamento debe tener una voluntad propia;
consecuentemente, debe determinarse que los
miembros de cada Poder deban tan poca influencia
como sea posible en la seleccion de los miembros de
los otros. Cuando este principio sea rigurosamente
aplicado, se requerira que todos los puestos de los
poderes supremos sean determinados por la misma
fuente de autoridad, los ciudadanos” 48

Ya esta teoria propiciaba a la determinacion de
mecanismos de seleccién de funcionarios que
exigieran la participacion democratica de los
ciudadanos en la seleccion de los detentadores del
poder. En la practica, las democracias modernas han
interiorizado este principio generando sistemas donde
el pueblo es el encargado de elegir a sus gobernantes
mediante el sufragio universal. Sin embargo, es
imposible concebir un sistema donde todo puesto
publico sea definido por votacion universal. En estos
casos, los puestos mas importantes se definen a
través de la votacion del drgano legislativo, como
mejor representante de la pluralidad social y los
distintos intereses de los administrados. En paises
latinoamericanos, con frecuencia esto se aplica a la
seleccion de los magistrados de la Corte Suprema de
Justicia, sin embargo, en sistemas que se vuelcan
hacia el parlamentarismo, como Inglaterra, este
sistema permite incluso la seleccion del Primer
Ministro. En todos los casos, se entiende que los
estandares apuntan a que esta seleccion que no
procede directamente del pueblo debe contar con
mecanismos gravosos Y transparentes de seleccion, a
fin de hacer menos probable una desviacion politica
basada en intereses particulares de los
representantes. En este sentido, la mejor préactica
internacional propone evitar que estos nombramientos
sean por mayoria simple, buscando formas gravosas
como la mayoria calificada parlamentaria.+®

48 HAMILTON, Alexander and MADISON, James. (8 February
1788): The Structure of the Government Must Furnish the Proper
Checks and Balances Between the Different Departments. The
Federalist Papers No. 51

49 |nstituto Centroamericano de Gobernabilidad. Primer Informe
Centroamericano de Gobernabilidad Juridico e Institucional
2007/2008, Capitulo Honduras.

La autonomia financiera y presupuestaria.

Como consecuencia de los principios previos, se
colige que una separacion funcional depende de la
mayor publicidad en los medios de seleccion de los
funcionarios publicos. Asimismo, la funcién publica
estara libre de influencias politicas en tanto cada
poder cuente con la mayor autonomia financiera y
presupuestaria, a los efectos de no depender ni estar
condicionado de la aprobacién de presupuestos, en
mano del Parlamento, aunque en muchas ocasiones
condicionada por una Ley de Presupuesto que viene
del Poder Ejecutivo. Este es un caso que la teoria
clasica de la divisién de poderes ya habia previsto, tal
y como refieren Hamilton y Madison: “El mejor
sistema contra la gradual concentracion de distintos
poderes en el mismo departamento consiste en dar, a
aquellos que administran cada departamento, los
insumos constitucionales y personales que eviten la
usurpacion de funciones.™°

Entre estos insumos, se consideran los emolumentos
como parte consustancial de la garantia de
independencia entre los poderes asi como los
contenidos financieros para hacer posible el
desarrollo programatico de la respectiva institucion
publica. Con el desarrollo de democracias mas
maduras y modernas, esto se traduce en dotar a los
poderes de una separacion de los medios de
financiamiento y operatividad presupuestaria a fin de
que esto no sea resorte de influencia politica entre las
partes. Los estudios acerca de las mejores practicas
internacionales en la materia revelan que esto es un
principio utilizado en la practica como garantia de la
independencia de los poderes®!.

3. MECANISMOS INFORMALES DE CONTROL DEL
PODER: LA SOCIEDAD CIVIL, MEDIOS DE
COMUNICACION Y OTROS ACTORES SOCIALES

Dentro de los procedimientos formales de
participacion ciudadana encontramos los mecanismos
constitucionales de sufragio. Las elecciones como
mecanismo de control vertical implican que, un
principal (en este caso, el electorado) delega en un
agente (su representante) la implementacion de sus
intereses, pudiendo evaluar su desempefio y
premiarlo o castigarlo en consecuencia. Asi
entendida, la rendicién de cuentas (accountability)

% HAMILTON, Alexander and MADISON, James. (8 February 1788)
The Structure of the Government Must Furnish the Proper Checks
and Balances Between the Different Departments. The Federalist
Papers No. 51
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Centroamericano de Gobernabilidad Juridico e Institucional
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opera de manera esencialmente retrospectiva,
aunque con el objetivo de que esta evaluacion
incentive a los representantes a comportarse segin
los deseos de los electores a lo largo de todo su
periodo en el cargo, si es que aspiran a ser reelectos
para ése u otro puesto. Las elecciones como
mecanismo de control institucionalmente garantizan la
igualdad de influencia politica entre todos los
ciudadanos.52 En este sentido, el control ciudadano se
enmarca dentro de los preceptos legales e
institucionales. Asi, se considera que: “La democracia
politica moderna es un sistema de gobierno en el que
los ciudadanos pueden llamar a cuentas a los
gobernantes por sus actos en el dominio publico, a
través de la competencia y cooperacion de sus
representantes electoss3.”

Los mecanismos informales de control de poder, por
otro lado, son aquellos que no estan
institucionalizados y proceden de fuentes ajenas a la
construccion administrativa y normativa de un Estado.
En ofros casos, la participacion ciudadana no
necesariamente se expresa dentro de los procesos
formales  establecidos por el sistema de
representacion, sino que, en pleno ejercicio de sus
derechos civiles, establece una serie de relaciones
con las administraciones publicas de distinta indole,
que pasan por gestiones informales, critica, presion
de grupos de interés o grupos civicos, o, bien, otros
tipos de interacciones.* Son los mecanismos de
control general y difuso, dentro de los cuales tenemos
varias formas de organizacién de la sociedad civil,
como los medios de comunicacion, las instituciones
privadas 'y los  controles  sociales  “no
institucionalizados”.

3.1. Organismos no gubernamentales

La rendicion de cuentas horizontal (accountability)
permite a los actores de sociedad civil incorporarse a
los procesos de decision publica. La doctrina
considera que las entidades (locales, nacionales,
globales, asociaciones) que se organizan para
representar los intereses de la sociedad civil tienen un
papel fundamental de la coordinacion de esfuerzos

52 KITSCHELT, Herbert (2000): Linkages between citizens and
politicians in democratic politics. Comparative Political Studies, 33
(6/7).

53 BUTIER, D., H. Penniman y A. Ranney, (eds.) (1981): Democracy
at the Polis; a Comparative Study of Competitive National Elections,
Washington, American Enterprise Institute for Public Policy
Research.

% NAIDOO, Naidoo. Civil Society Accountability: Who Guards the
Guardians?. UN Conference, 3 April 2003.

para llamar a cuentas a las administraciones
publicas.®s

Las organizaciones no gubernamentales y la red de
asociaciones constituyen un importante actor de la
politica de rendicion de cuentas (accountability)
social, estas se ubican en lo que podria denominarse
los sectores de elite de las sociedades civiles
latinoamericanas. Generalmente, los programas,
iniciativas y propuestas de estos grupos estan
guiados por una visién sistémica que apunta a
generar respuestas para problemas que son
percibidos como estructurales o de larga data. En
este sentido, la perspectiva que adoptan estos
actores difiere del trato puntual y coyuntural que
caracteriza el accionar de muchos de los movimientos
sociales que constituyen ofra de las aristas de la
politica de rendicién de cuentas (accountability)
socials.

El actual periodo democratico posterior a la llamada
Tercera Ola democratica experimentada por la
mayoria de los paises del planeta ha sido testigo de la
consolidacién de un extenso grupo de ONGs que
comparten una preocupacion comun por incrementar
la transparencia de los actos de gobierno y mejorar la
eficiencia de los mecanismos de rendicion de
cuentas. Durante los Ultimos afios estas asociaciones
han lanzado multiples iniciativas con el fin de
incrementar la transparencia en el ejercicio del poder
politico y de establecer mecanismos efectivos de
monitoreo ciudadano hacia los organismos del Estado
y sus funcionarios. Las iniciativas incluyen, entre
muchas otras, campafias para demandar la
presentacion periddica de una declaracion jurada de
bienes por parte de los funcionarios publicos,
monitoreo  del proceso de formulacién e
implementacion de presupuestos publicos en los
distintos niveles de gobierno, vigilancia de los
procesos y campanas electorales, supervisién de la
conducta de la institucion policial, entre otras®’.

Los actores que integran este grupo son sectores
profesionales, con contactos con la sociedad civil
transnacional, y con organismos Yy gobiernos
extranjeros. Buena parte de estos grupos reciben

% KITSCHELT, Herbert (2000): Linkages between citizens and
politicians in democratic politics. Comparative Political Studies, 33
(6/7).

% PERUZZOTTI, Enrique: La politica de Accountability Social en
América Latina. Departamento de Ciencia Politica y Estudios
Internacionales, Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires,
Argentina.

57 PERUZZOTTI, Enrique: La politica de Accountability Social en
América Latina. Departamento de Ciencia Politica y Estudios
Internacionales, Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires,
Argentina.
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financiacion de fundaciones extranjeras y en algunos
casos representan los capitulos locales de
organizaciones transnacionales. Este subgrupo
asociativo se diferencia de otros participes de la
politica de rendicion de cuentas (accountability) social
por el nivel de reflexividad de sus propuestas:
suponen una suerte de think tanks® ciudadanos
orientados a pensar y desarrollar politicas e iniciativas
desde una optica social. Estos actores generan un
recurso vital para el ejercicio de la rendicién de
cuentas social: generacion de fuentes de informacién
auténomas, que sirven para suplir vacios informativos
estatales o bien para desafiar las cifras o datos
oficiales. También representan una fuerza de
innovacién a través de la generacion de proyectos y
sugerencias de reforma o mejoramiento institucional.
Debido a los recursos y capacidades requeridas,
estas organizaciones suelen reclutar sus miembros de
los sectores altamente educados de la sociedad civil y
su area de influencia es generalmente reducida a
sectores de toma de decisiones.

3.2. Medios de comunicacion

Los mecanismos de control del poder requieren
visibilidad, y los medios son el instrumento mas
importante para alcanzar esa meta. Esta estrategia
funciona porque la visibilidad impone costos de
reputacion a los agentes publicos que tienen que
proteger su imagen moral y profesional para
mantenerse en el cargo. Asimismo, puede ser
activada por periodistas individuales, por un medio en
particular o por ciudadanos y asociaciones de la
sociedad civil.

La participacion de los medios de comunicacion como
mecanismo de control informal asume generalmente
dos papeles diferenciados:

a) el de los medios como un aliado de los actores
sociales que les otorga visibilidad a sus reclamos
civicos.

b) el del periodismo de denuncia o investigacion
propiamente dicho, que a través de su tarea
obtiene informacion confidencial acerca de actos
de ilegalidad gubernamentals°.

Cuando los medios de comunicacién trabajan como
un aliado de los actores sociales, el periodismo
cumple un papel de apoyo similar al que prestan el

% TELLO BENEITEZ, Marta (2008): Guia de los think tanks en
Espafia, Fundacién Ciudadania y Valores.

% PERUZZOTTI, Enrique: La politica de Accountability Social en
América Latina. Departamento de Ciencia Politica y Estudios
Internacionales, Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires,
Argentina.

sector de organizaciones civicas: recogen la noticia,
supervisan el desarrollo de la causa policial y/o
judicial, denuncian irregularidades, en algunos casos
descubren nuevos elementos que contribuyen al
esclarecimiento  del caso. Los medios de
comunicacion se convierten en un valioso aliado para
los actores sociales que demandan mayor
transparencia gubernamental. EI hecho que le
otorguen visibilidad a un reclamo o que lo ignoren
determinara el éxito e impacto publico de cualquier
iniciativa social. La visibilidad mediética de las
denuncias y demandas civicas es clave para lograr
movilizar convicciones en la opinidn publica de forma
tal que se logre ejercer una verdadera presion
efectiva sobre las autoridades.

Cuando juegan el segundo rol, los medios actian no
como sostén de los reclamos o denuncias civicas sino
como propios generadores de denuncias. Buena parte
de los escandalos mediaticos que sacudieron la
region tuvieron como origen una filtracion de
informacion de insiders a los medios o una
investigacion periodistica que saco a la luz hechos de
corrupcién o de ilegalidad gubernamental. La
aparicién en la década pasada de un tipo de
periodismo mas inquisitivo en la region se tradujo en
un rosario de escandalos mediaticos, que en varios
casos, determinaron el destino de los gobiernos bajo
sospecha: los Vladivideos en PerU, el Proceso 8000
contra el presidente Samper en Colombia, el
Collorgate en Brasil, el escandalo del senado durante
la gestion de Fernando de la Rua son ilustracién del
alcance y dimensién que adoptaron algunas de estas
denuncias mediaticas®.

3.3. Otras formas de control de la sociedad civil

Es posible observar al lado del crecimiento de los
organismos no gubernamentales el surgimiento de
una serie de movimientos sociales puntuales que
surgen como demanda de justicia y esclarecimiento
fundamentalmente de casos de violaciones a los
derechos humanos que tienen lugar en las nuevas
democracias. Estos actores estdn organizados
alrededor de una demanda concreta y particular, es
decir, representan reacciones de sectores sociales,

8 WAISBORD, Silvio: Watchdog Journalism in South America.
News, Accountability and Democracy, New Cork, Columbia
University Press, 2000; Waisbord “Interpretando los Escandalos.
Andlisis de su Relacion con los Medios y la Ciudadania en la
Argentina Contemporanea” en Enrique Peruzzotti y Catalina
Smulovitz (eds.) Controlando la politica. Ciudadanos y Medios en
las Nuevas Democracias Latinoamericanas, Buenos Aires, Editorial
Temas, 2002, pp. 289-325.



que se ven directamente afectados por practicas
estatales discrecionales.!

De captar la atencién de los medios, estos actores
sociales suelen logran un nivel de respuesta y
movilizacién social que rara vez es alcanzado por las
iniciativas civicas del sector organizado de la
sociedad civil. El hecho de que generalmente surgen
como reaccion a un caso concreto de discrecionalidad
o autoritarismo estatal, donde hay victimas vy
victimarios concretos suelen otorgarles a estas
denuncias gran efectividad para generar corrientes de
opinién publica favorables, que en muchos casos se
traducen en una participacion civica activa de apoyo a
dichos actores. Dado que la esfera publica es el
terreno principal donde opera la sociedad civil, existe
cierta dependencia estructural de esta Ultima con
respecto a los medios: si el objeto es generar
sanciones simbdlicas contra eventuales transgresores
0 contra agencias de control politizadas o que se
muestran reticentes a intervenir, ciertamente un alto
grado de exposicién y de apoyo popular incrementa el
grado de amenaza que la denuncia representa para
aquellas agencias y/o oficiales involucrados. Si bien
los medios son una salida indispensable para lograr
visibilidad, es también cierto que aquellos escandalos
que surgen de movimientos o iniciativas sociales
tienden a captar mas la atencion del publico que
aquellos escandalos que refieren exclusivamente a
conflictos entre sectores de elite. Ademas, la
presencia de actores sociales autonomos representa
para el periodismo una rica fuente de informacion
alternativa, que rompe con la marcada dependencia
del periodismo de la regién de fuentes o filtraciones
oficiales, que hace mas dificultoso el manejo de las
dinamicas de determinado escandalo por parte de las
elites politicas®2.

4. LA COMUNIDAD INTERNACIONAL COMO
MECANISMO DE CONTROL DEL PODER ESTATAL

4.1. Teoria

El principio de igualdad soberana de los Estados y el
principio de no intervencion son dos de los pilares
fundamentales del derecho internacional publico
como lineamiento sobre el cual se busca la paz y
seguridad internacional. Desde la creacién de los

6 O'DONNELL, Guillermo: Accountability Horizontal. Kellogg
Institute for International Studies. University of Notre Dame.
Disponible en:
http://www.insumisos.com/lecturasinsumisas/accountability%20dem
ocratico.pdf ( Areas Marrones)

62 PERUZZOTTI, Enrique: La politica de Accountability Social en
America Latina. Departamento de Ciencia Politica y Estudios
Internacionales, Universidad Torcuato Di Tella, Buenos Aires,
Argentina.

Estados-Nacion hasta la madurez de las democracias
modernas, la proteccion a ambos principios se ha
fortalecido desde el punto de vista de defensa a la
autodeterminacion, autonomia e independencia de los
Estados. Sin embargo, la existencia de estos
principios no ha obstado para que la comunidad
internacional reconociera limites a los mismos, lo cual
nos permite analizar mecanismos mediante los cuales
se puede hablar de un control a los Estados mediante
un proceso externo.

La teoria basica en materia de derecho internacional
reconoce un antes y un después en las relaciones
inter-estatales marcado por las guerras mundiales.
Con la creacion del sistema universal de Naciones
Unidas en 1945 y el impulso creciente al
multilateralismo, las relaciones internacionales han
tenido un desarrollo fundamental en materia de
responsabilidad estatal y control internacional. Si bien
la firma de tratados (bilaterales y multilaterales) y la
costumbre internacional generaban responsabilidad
estatal antes de la creacion del sistema de Naciones
Unidas, el mismo vino a estandarizar los procesos de
consolidacién estas fuentes de obligaciones y a
generar un estado de mayor certeza juridica acerca
del cumplimiento de los compromisos adquiridos
internacionalmente. Asi, un Estado puede contraer la
obligacion de actuar en determinado sentido a lo
externo e interno del pais, siendo responsable
internacionalmente por el incumplimiento de las
politicas internas que se haya comprometido a
realizar.

Asimismo, el fortalecimiento del multilateralismo
permitié que el principio de cooperacion internacional
fuera cobrando forma. Si bien no se instauraba una
obligacién vinculante a través de ninguna institucion
internacional, desde los acuerdos de Breton Woods
de 1944 y hasta la aparicion de las resoluciones de la
Asamblea General de Naciones Unidas de 1974
(resoluciones 3201, 3202 y la Carta de los Deberes
Econdmicos de los Estados). El 28 de enero de 2002,
la resolucion 56/83 de la Asamblea General de
Naciones Unidas representd un gran paso en la
configuracion de responsabilidades para los Estados
nacional a partir de® Todo esto iba configurando una
comunidad internacional mas fuerte y més interesada
en la intervencion o coadyuvancia en las decisiones
internas de los Estados.t

6 Asamblea General de Naciones Unidas. Resolucién 56/83.
Responsabilidad de los Estados por llicitos Internacionales. 28 de
enero de 2002

6 PAGLARI, Arturo: El Derecho Internacional Publico. Funciones,
Fuentes, Cumplimiento y la Voluntad de los Estados. Anuario
Mexicano de Derecho Internacional, N°. 4, 2004. Pp. 457-453
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El punto culminante en el proceso de consolidacion
de los mecanismos de control empieza a fraguarse a
partir de los afios 60 cuando la comunidad
internacional y la doctrina empezaron a reconocer la
existencia de normas internacionales de caracter
perentorio. El desarrollo paulatino de estas teorias
llevaria a reconocer wuna serie de reglas
internacionales que obligaban a los Estados en su
actuacion mas allda de los principios de equidad
soberana y no intervencién. En teoria del derecho
internacional se conoce a estas normas como normas
ius cogens.

Para algunos doctrinarios, como Antonio Cassese,
esta reconsideracion de los alcances del derecho
internacional permitia a los paises en desarrollo
luchar contra el colonialismo en la época. El
representante de Sierra Leona para la conferencia de
Viena de 1968 apuntd, en este sentido, que la
aparicion del derecho ius cogens representd una
oportunidad de oro para que la comunidad
internacional condenara el colonialismo, la esclavitud,
los trabajos forzados y la discriminacién y
segregacion racial.65

Dentro de este proceso, la Convencion de Viena
sobre el derecho de los tratados (firmada el 23 de
mayo de 1969) positiviza la existencia de estos
principios y permite, por primera vez, hablar de reglas
concretas para estas materias, en las cuales la
comunidad internacional puede ejercer un control
directo sobre las funciones de un Estado. Desde el
punto de vista de la Convencion de Viena, se crea la
posibilidad de anular compromisos bilaterales en
contravencién a los principios reconocidos como
perentorios, lo que se reconocia como una atribucién
directamente soberana y sin posibilidad de limitacion.
Asi, los articulos 53 y 64 de la Convencion de Viena
representan un gran avance en el proceso de
establecimiento de mecanismos de control al
disponer:

“Tratados que estan en oposicion con
una norma imperativa de derecho
internacional general ("jus cogens"). Es
nulo todo tratado que, en el momento de
su celebracion esté en oposicién con una
norma imperativa de derecho internacional
general. Para los efectos de la presente
Convencién, una norma imperativa de
derecho internacional general es una
norma aceptada y reconocida por la
comunidad internacional de Estados en su

65 CASSESE, Antonio: International Law. Second Edition. Oxford
University Press. 2005.

conjunto como norma que no admite
acuerdo en contrario y que sélo puede ser
modificada por una norma ulterior de
derecho internacional general que tenga el
mismo caracter. (...)

Aparicion de una nueva norma
imperativa de derecho internacional
general ("jus cogens”). Si surge una
nueva norma imperativa de derecho
internacional  general, todo tratado
existente que esté en oposicién con esa
norma se convertira en nulo y terminara.”

Actualmente, los principios ius cogens tienen una
aceptacion indiscutible en la doctrina internacional.
Diversos autores concuerdan en los alcances de
estos principios y sefialan la importancia de los
mismos como primer paso doctrinario para que, en la
practica, la comunidad internacional pudiera tomar
acciones efectivas para la proteccion de derechos de
primer orden, como el caso de los derechos humanos
0 el derecho humanitario en situaciones extremas.56

4.2 El control de cumplimiento estatal en la
proteccion de los derechos fundamentales

Hacia fines del siglo XVIII surgen los primeros
instrumentos internacionales que permiten revisar las
actuaciones de los Estados. La Declaracion de
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 es
uno de los primeros ejemplos que generaron una
respuesta de proteccidén a nivel internacional. Mas
adelante, a esta serie de derechos fundamentales se
sumarian los llamados derechos econdmicos, sociales
y culturales. Después de la segunda guerra mundial,
la defensa internacional de los derechos humanos y
los intentos por limitar a los poderes del Estado,
provocan la creacion de instancias proteccion en el
ambito universal y en los ambitos regionales.5”

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos
establece en su articulo 1 que: “Todos los hombres (y
las mujeres) nacen libres e iguales en dignidad y
derechos. Estan dotados de razén y consciencia y
deban proceder unos para con los otros con espiritu
de fraternidad.” En este cuerpo de derechos y
libertades fundamentales es posible diferenciar tres
generaciones sucesivas de derechos humanos:

8 Ver, JANIS, M. and NOYES, J: Intemational Law: Cases and
Commentary (3rd ed.), Prosecutor v. FurundZija, Page 148 (2006);
CHERIF BASSIOUNI, M. (1996) "International Crimes: ‘Jus Cogens’
and ‘Obligatio Erga Omnes'. Law and Contemporary Problems. Vol.
59, No. 4, Pg. 68.

6 TUDDA, Gabriel. El Sistema Universal de Proteccion de los
Derechos Humanos. Céatedra de derecho Internacional Publico.
Universidad Catolica de La Plata. Argentina (Junio, 2010).



a) La primera generaciéon agrupa los derechos
civiles y politicos, es decir, las libertades frente al
poder (derecho a la vida, al ejercicio de su
religion, a la libertad de expresion, entre otros).
Los derechos civiles son aquellos que buscan la
defensa general de la libertad de la persona
humana. Los derechos politicos son aquellos
que persiguen asegurar el derecho al sufragio
universal, el derecho de constituir partidos
politicos y el derecho de plebiscito, de referendo
y de iniciativa popular

b) La segunda generacién comprende los derechos
econdmicos, sociales y culturales que los
Estados deben garantizar materialmente. Son los
derechos relativos al trabajo, a una
remuneracion justa, a una jornada de trabajo no
superior a las ocho horas, al descanso semanal,
a vacaciones remuneradas, a igualdad de
remuneracion para trabajos iguales, a la libertad
sindical, a la huelga, a seguridad social, a
educacion, a vivienda

c) La tercera generacion de derechos de la
solidaridad ha aparecido recientemente, que
refieren al desarrollo de la persona y el ambiente
donde lo hace (derecho al desarrollo, a la paz, a
un medioambiente sano)®e.

Algunos de estos derechos incluso se considera que
no pueden suspenderse ni restringirse en situaciones
de emergencia. Son éstos los derechos que
conforman el llamado nucleo irreductible de derechos
de la persona humana (o el ndcleo duro). La
aplicacién del derecho internacional de los derechos
humanos sigue siendo resorte de cada Estado
respecto de sus nacionales o de los individuos que se
encuentren bajo su jurisdiccién. Las organizaciones
regionales e internacionales de proteccién de los
derechos humanos supervisan, monitorean y aun
determinan los grados de responsabilidad de los
Estados que atenten contra dicha obligacion
internacional. En Ultima instancia serén esos Estados
los que deberan enmendar o rectificar sus conductas
internas violatorias, y eventualmente reparar dafios

8 E/ Derecho Humanitario Internacional y los Derechos Humanos.
Naciones Unidas, Folleto informativo n° 13. Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, disponible en:
http://www.ohchr.org/spanish/about/publications/docs/fs13_sp.htm.
KOLB (Robert), Relaciones entre el derecho internacional
humanitario y los derechos humanos: Resefia historica de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos y de los Convenios
de Ginebra, Revista Internacional de la Cruz Roja, n® 147, 1998,
pp. 441-451, disponible en:
http://www.icrc.org/web/spa/sitespa0.nsf/htmlall/5tdmgb?opendocu
ment

sufridos por los individuos afectados.®®

4.3 El sistema universal de proteccion de los
derechos humanos

La Organizacién de Naciones Unidas ha promovido la
creacion de un conjunto de normas que forman la
base del derecho internacional de los derechos
humanos. Los principales tratados en esta materia
comprenden: los dos Pactos Internacionales de
Derechos Humanos, la Convencion contra la Tortura,
la Convencion Internacional sobre la Eliminacion de
todas las Formas de Discriminacion Racial, la
Convencion sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacién contra la mujer y la Convencién
sobre los Derechos del Nifio™.

Buscando complementar al sistema internacional
convencional, la Comisién de Derechos Humanos de
la ONU ha establecido procedimientos extra
convencionales que permiten investigar la situacion
de derechos humanos en determinados paises o la
investigacion de fenomenos que producen graves
violaciones de los derechos humanos en todo el
mundo. La mayor parte de las recomendaciones que
hacen los distintos mandatarios de los procedimientos
extra convencionales de las Naciones Unidas en
materia de derechos humanos, a excepcién de
algunas que van dirigidas a la comunidad
internacional, son directrices con miras a subsanar
fallos y fortalecer medidas de proteccién a nivel
interno™".

A partir de 1993, la Asamblea General establecio la
figura del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos como institucion
fundamental para la promocién y proteccion universal
de todos los derechos humanos. Sus funciones tienen
como objetivo primordial prevenir violaciones de los
derechos humanos en todo el mundo, asi como

8 VINUESA, Radl Emilio: Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario, ~diferencias y complementariedad.
Promocién del derecho humanitario en universidades. La Habana,
marzo de 1998. Comité Internacional de la Cruz Roja. Disponible
en: http://www.icrc.org/web/spalsitespa0.nsf/html/5TDLJS.

0 Tres de los seis tratados internacionales de derechos humanos
permiten la queja de particulares contra los Estados ante sus
respectivos érganos: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, la Convencion contra la Tortura y la Convencion para la
Eliminacién de la Discriminacion Racial. Los comités establecidos
por dichas convenciones emiten opiniones u observaciones en
relacion con las comunicaciones individuales que se presentan a
nivel internacional sobre alegaciones de violaciones de los
derechos contenidos en €s0s tratados.
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_42671
8980/11%20CONGRESO/Jose%20Gomez.htm

™ Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Disponible en:
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_42671
8980/11%20CONGRESO/Jose%20Gomez.htm
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coordinar las actividades de todo el sistema de las
Naciones Unidas en materia de derechos humanos.
Ademas, el Centro de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas viene ejecutando, desde comienzos
de los afios ochenta, actividades de cooperacion
técnica y servicios de asesoramiento en paises de
Iberoamérica, entre los que figuran Argentina, Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador, EI Salvador, Guatemala,
Paraguay y Uruguay. Dichas actividades tienen como
objeto fortalecer las instituciones o infraestructuras
nacionales, capacitar en materia de derechos
humanos a profesionales, tales como funcionarios
encargados de hacer cumplir la ley, asistir en la
difusién y la ensefianza de derechos humanos, asi
como en la preparacién y presentacion de informes
nacionales en cumplimiento de las Convenciones de
Naciones Unidas.”

4.4 El sistema regional de proteccion de derechos:
el Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

Ademéas del sistema universal, ciertas regiones
encontraron la necesidad de crear sistemas mas
especificos y localizados de proteccion a los derechos
humanos. Mediante estos esfuerzos se generaron
instituciones internacionales que, conformadas por los
paises de determinada region, buscaban un mayor
impacto en las politicas de los Estados miembros
debido a una mayor cercania a las realidades
regionales de los mismos. La proliferacién de estos
mecanismos vino a potenciar la capacidad de
intervencion internacional en las politicas internas, al
menos en lo relativo a la proteccion de los derechos
humanos. Entre estos sistemas encontramos el
Sistema Europeo de los Derechos Humanos, el
Sistema Africano de Derechos Humanos y de los
Pueblos y el Sistema Interamericano.

Para nuestro enfoque en particular, no
concentraremos en el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (SIDH), que tuvo sus
fundamentos formales con la aprobacion de la
Declaracién Americana de Derechos y Deberes del
Hombre en 1948. Ademas, a partir de la firma de la
Carta de la Organizacion de los Estados Americanos
se establecen dos instituciones principales
concebidas especificamente para la proteccién y
promocién de los derechos humanos: la Comision

72 GOMEZ DEL PRADO, José L.: La Relacién entre el Sistema
Universal de Proteccion de los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas y las Instituciones Nacionales de Ombudsman y Comisiones
de Derechos Humanos. Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Disponible en
http://www.iidh.ed.cr/BibliotecaWeb/Varios/Documentos/BD_42671
8980/11%20CONGRESO/Jose%20Gomez.htm

Interamericana de Derechos Humanos y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.”

El SIDH se encuentra integrado por dos drganos
principales: la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) y la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte IDH), con sede en San
José de Costa Rica’™. Los Estados que ratifican su
adhesién a este sistema aseguran a sus ciudadanos
una instancia internacional para la proteccién de sus
derechos, en aquellos casos en que el Estado sea el
causante directo de los agravios a los derechos
fundamentales del sistema regional o el sistema
universal.

5. NOTAS SOBRE MECANISMOS DE CONTROL Y
SISTEMA DE FRENOS Y CONTRAPESOS EN
CENTROAMERICA Y REFERENCIA AL CASO DE
HONDURAS

Respecto del sistema de frenos y contrapesos como
mecanismo de control y la gobernabilidad
democratica en Centroamérica, la mayoria de los
estudios especializados desarrollados durante la
Ultima década’™ evidencian un Estado de Derecho
débil en los 5 paises. El incumplimiento de los de los
estandares internacionales basicos de las mejores
practicas (bench markers) en la proteccién de los
derechos humanos, procedimientos constitucionales,
derecho administrativo, division de poderes y “check
and balances”, capacidades fiscales y tributarias
razonables, inversion social publica, derechos de
propiedad, acceso al crédito, igualdad de género y
proteccion de grupos vulnerables son algunas de las
caracteristicas por mejorar en la region.

La disfuncion endémica entre derechos sustantivos y
derechos procedimentales hace muy dificil alcanzar
los fines y objetivos de algunas politicas publicas. Hay
también fallas sistémicas, resultado de diferentes
factores externos, que constrifien el ejercicio total del
Estado de Derecho. Adicionalmente, la ausencia de
parametros para unificar y homologar los sistemas
legales e institucionales de los 5 paises torna
imposible el desarrollo de un sistema regional de
integracion centroamericana, como lo pretenden el
Tratado General de Integracion de Tegucigalpa

8 HREA Learning: El Sistema Interamericano de Derechos
Humanos. Disponible en:
http://lwww.hrea.net/learn/guides/OEA html

™ Corte Interamericana de Derechos Humanos. Descripcion del
Sistema Interamericano. Disponible en:
http://www.corteidh.or.cr/info_consultas.cfm
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2008. Tomos Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Costa Rica.



(1959), y el Acuerdo de 1982. Siguiendo el ejemplo de
la Union Europea (UE) y de los Tratados de
Maastricht, el Proyecto busca contribuir en la
unificacién y la estandarizacion de los parametros
legales e institucionales.

El principio de separacion de poderes y Ley
General de Administracion Publica en los 5 paises
centroamericanos. El analisis regional demuestra
que la clave dentro del principio de separaciéon de
poderes no es Unicamente su tutela en la Constitucion
Politica, sino ademéas su desarrollo adecuado en la
Ley General de Administracion Publica y con
mecanismos claves para dirimir conflictos existentes
entre los distintos poderes.

La existencia de fallas e indeterminaciones en la
delimitacion de las competencias de los poderes del
Estado es un patron comun en la redaccion
constitucional de los paises centroamericanos. Esta
imprecision genera inestabilidad en el Poder
Legislativo que, atado a la inseguridad juridica, no
tiene capacidad para ejercer un verdadero control
politico sobre el funcionamiento general del aparato
publico estatal. En consecuencia, la capacidad real
para ejercer algunas acciones de control tipicas -
como las que se enumeran de seguido- se
encuentran claramente constrefiidas:

a) Mociones de Interpelacion
b) Mociones de Censura
c) Visita de Ministros y debate general sobre la

comparecencia

d) Comisiones de Investigacion

e) Control Politico y Econdémico sobre el
Presupuesto

f)  Hora (espacio) en tiempo diario para el control
politico

g) Posibilidad de tener al Presidente en por lo
menos un Mensaje Anual ante el Congreso y
replicar su discurso.

En el caso de El Salvador, la inexistencia de una Ley
General de la Administracion Publica, deja al sistema
juridico salvadorefio sin una legislacién adecuada en
relacién con el régimen de competencias, estructura y
funciones de la Administracion Publica. En 1989 se
promulgd un Reglamento Interno del Organo
Ejecutivo que se limita a la parte estructural de la
administracion, sin desarrollar todos los capitulos
correspondientes a los derechos del ciudadano ante
la administracion y los correspondientes con el
procedimiento administrativo. Desde el afio 1993
existe un proyecto de reforma basado en la
legislacion espariola, el cual aun no ha sido aprobado.
Ello representa una enorme desventaja del ciudadano

frente al gobierno y sus instituciones, lo que sugiere la
inmediata promulgacion de una ley en esta materia.”

En Guatemala no existe legislacion adecuada que
regule tanto la estructura como el funcionamiento de
la administracion 'y que ademas atienda
sisteméaticamente los derechos de los administrados,
Sus recursos y sus remedios sustantivos y procesales.
A pesar de la existencia de la Ley del Organismo
Ejecutivo (Decreto nimero 114-97) y un capitulo de la
Ley de lo Contencioso Administrativo (Decreto 119-
96), ambos textos se limitan a la parte estructural de
la Administracion, sin desarrollar adecuadamente el
procedimiento administrativo y los derechos vy
remedios ciudadanos en sus litigios, enfrentamientos
y diferencias con la administracion publica. El tema de
la responsabilidad del Estado frente a los
administrados -responsabilidad objetiva- debe quedar
regulado en la propia Ley de la Administracion
Publica, de tal manera que el Estado responda aun
cuando se produzca un dafio por su funcionamiento
normal y con independencia de la culpa o dolo del
funcionario causante del acto.

En Honduras, la Constitucién de la Republica
(articulos 321 al 327) regula la responsabilidad del
Estado y de sus servidores y se establece la
responsabilidad solidaria del servidor publico que, en
gjercicio de su cargo, infrinja la ley. Sin embargo, a
pesar de la existencia de una Ley General de
Administracion  Publica (Decreto 146-86 y su
reglamento nimero 008-97), no hay normativa que
desarrolle los alcances de esa responsabilidad”’.
Tanto la ley anteriormente mencionada como la Ley
de Procedimiento Administrativo (Decreto 152-87)
incluyen regulaciones de los actos de los drganos y
entidades de la administracién publica y el
establecimiento de los recursos de nulidad absoluta o
relativa, reposicion, apelacion y revision. La mera
existencia de esta legislacion no implica que la
administracion publica cuente con los tribunales
apropiados para agotar las vias administrativas, ni
que las mismas sean de facil acceso para los
ciudadanos.

Con respecto al principio de divisién de poderes,
aunque no exista norma expresa en la Constitucion
Politica hondurefia que declare la prohibicion de
delegar facultades de un poder del Estado a otro, esta
se desprende del articulo 4 donde se les declara

78 Ver Instituto Centroamericano de Gobernabilidad (ICG). Primer
Informe Centroamericano de Gobemnabilidad Juridico Institucional.
Tomo El Salvador. Capitulo I. San José, Costa Rica, 2007-2008.
 Ver Instituto Centroamericano de Gobernabilidad (ICG). Primer
Informe Centroamericano de Gobemnabilidad Juridico Institucional.
Tomo Honduras. Capitulo |. San José, Costa Rica, 2007-2008.

Capitulo 2. Pesos y contrapesos en el sistema politico. Jaime Orddnez



independientes, complementarios y sin relaciones de
subordinacién. Por otro lado, la atribucién de dirimir
los conflictos entre los poderes del Estado -
establecida en el articulo 316 de la Constitucién de la
Republica- le corresponde a la Corte Suprema de
Justicia, a través de la Sala Constitucional. A pesar de
estas disposiciones resulta evidente que existe una
interferencia por parte de los poderes en sus
actuaciones, lo cual ha quedado patente con la grave
influencia del Ejecutivo sobre el Poder Judicial y
Legislativo evidenciado en varios casos, el mas grave
ocurrido en junio del afio pasado.

En Costa Rica, la Constitucion Politica establece en
su articulo 9 que el Gobierno de la Republica “lo
ejercen tres Poderes distintos e independientes entre
si: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Ninguno de los
Poderes puede delegar el gjercicio de funciones que
le son propias”. Y ademas agrega que habrd un
Tribunal Supremo de Elecciones, con el rango e
independencia de los Poderes del Estado y que a su
cargo estaran todos los actos relativos al sufragio.
Esta norma hace explicita la prohibicion de Ila
delegacion de funciones entre los Poderes del
Estado. Las excepciones a esta norma son aclaradas
en capitulos posteriores de la misma Constitucidn
cuando enumera las funciones de cada uno de los
poderes. Sin embargo, la independencia de los
Poderes se hace evidente en el pais.

Finalmente, Nicaragua presenta quiza el caso mas
preocupante de todos, con un régimen muy débil de
separacion de poderes. De acuerdo a diversos
estudios, Nicaragua pertenece al grupo de lo que se
conoce como regimenes hibridos o dudosamente
democraticos. Desde el punto de vista de la
formalidad normativa, el articulo 129 de |la
Constitucion Politica establece que los Poderes
Legislativo, Ejecutivo, Judicial y Electoral son
independientes  entre si 'y se coordinan
arménicamente. A pesar de que no esta
expresamente establecida una disposicién que
prohiba la delegacién de funciones entre poderes —al
igual que en Honduras- si se establecen
explicitamente cuales son las atribuciones para cada
poder del Estado. En el caso nicaragliense, pareciera
que la mayor preocupacion radica en que la vaguedad
de estas normas y la prevision de posibilidades
mediante las cuales pueda violentarse este principio,
podrian generar interpretaciones erréneas y producir
intromisiones de un poder a otro.

Debilidad y cooptacion del sistema de
Administracion de Justicia. En el ambito del Poder
Judicial se presentan igualmente fendmenos de
interferencia y de cooptacion sistémica por una serie

de agentes sociales y grupos factico-econémicos. En
términos generales, la constante es que la Corte
Suprema de Justicia—en al menos tres de los paises
estudiados de la region-- intervenga o, incluso,
directamente participe en procesos de presion y
hostigamiento de los operadores judiciales. La
debilidad de los sistemas judiciales, las barreras para
el acceso ciudadano a la justicia, la falta de
transparencia y la rendicion de cuentas constituyen
una amenaza para la conformaciéon de Estados
democraticos en Centroamérica en donde Ia
independencia judicial se ve amenazada.

En Nicaragua, la partidizaciéon y politizacion de la
Corte Suprema de Justicia en la Ultima década ha
generado turbulencias que ponen en peligro la
estabilidad democratica. Durante el periodo 2002-
2007 se presentaron recurrentes conflictos politicos
especialmente relacionados con el enjuiciamiento del
ex presidente Arnoldo Aleman. Actualmente el mayor
problema esta en la integracion de tanto el Consejo
Supremo Electoral como la Corte Suprema de
Justicia, conformados por magistrados claramente
parcializados y a quienes se les atribuye parte de la
responsabilidad del fraude electoral ocurrido en las
elecciones municipales del afio 2008.

En Honduras, la extrema politizacion de la judicatura
(y la influencia de grupos de presién y de interés) se
ha convertido en el principal problema que enfrenta el
Poder Judicial. Muchas decisiones administrativas del
ambito jurisdiccional en Honduras -tales como el
nombramiento de jueces- se ven afectadas por
consideraciones politicas’®. Ademas, no hay una
separacion real entre el Consejo de la Judicatura y el
Consejo de Administracion del Poder Judicial.

En la dltima década dos son los casos donde se hace
evidente la intervencion de un poder sobre otro. En
primer lugar, la acusacién e investigacion del ex
presidente Rafael Callejas, acusado de malversacién
de fondos publicos y abuso de autoridad, expone con
claridad el actuar del poder Judicial ante la presion
politica. Sin esperar que el Congreso Nacional se
pronunciara sobre si habia o no lugar a formacién de
causa en su contra -de acuerdo con el articulo 205 de
la Constitucion- y a que la Corte Suprema nombrara
un Magistrado para llevar adelante el proceso el ex
presidente, Callejas renuncid a su inmunidad y se
presentdé ante un Juez previamente elegido por él,

8 Comision Internacional de Juristas. Noticias.
http://www.icj.org/news.php3?id_article=3102&lang=es, ver también
IFFES: Honduras Law State of the Judiciary, 2003, disponible en
http://www.ifes.org/publication/5b50fbf181a756d24a794251fc569f23
/SOJ_Honduras_english.pdf



mismo que lo sobreseyd mas adelante™. El caso lleg6
a la Corte Suprema de Justicia, y en abril de 2003 fue
absuelto. La decisién conté con los ocho votos
afirmativos de los jueces simpatizantes del partido
politico que habia llevado a Callejas al gobierno y los
otros siete votos en contra provenian de los jueces
simpatizantes del principal partido de oposicidn.80

Igualmente, los hechos acaecidos después del golpe
de Estado del 28 de junio de 2009 demostraron el
nivel de cooptacion cruzado entre el Poder Judicial y
el Congreso Nacional por grupos facticos y grupos de
interés econémicos del pais, donde ademés hubo una
intervencion directa del Ejército. Esta debilidad del
sistema de frenos, contrapesos e independencia de
los poderes publicos hondurefios evidencia, por un
lado, problemas estructurales juridicos y por otro la
ambigliedad y debilidad en algunos de los referentes
sociales, politicos y culturales de los partidos politicos
que funcionan como correas de transmision del
sistema de representacion en Honduras.

En Costa Rica, a diferencia de los demas paises
centroamericanos, el Poder Judicial presenta
condiciones politico-institucionales que aseguran su
independencia externa. Por ejemplo, la imposibilidad
de introducir reformas legislativas que afecten al
Poder Judicial sin consultar el criterio de la Corte
Suprema de Justicia —del que no podra apartarse el
Poder Legislativo si no logra alcanzar una mayoria
calificada de los dos tercios de los miembros del
Parlamento y la potestad de nombrar a su personal
(con excepcidn de los Magistrados de la Corte electos
politicamente) son condiciones que han garantizado
la independencia de la administracién de justicia
costarricense. A pesar de esto, una estructura vertical
del sistema, la concentracion del poder y la debilidad
de la carrera judicial son vicios que requieren de una
estrategia que permita una administracién eficiente8!.

ONGS como fiscalizadoras indirectas del ejercicio
del poder en Centroamérica. Cuando los fres
mecanismos de control informal mencionados
anteriormente trabajan de manera conjunta tienden a
potenciarse. Si bien en muchos casos cada uno de
estos actores interviene  aisladamente, es
precisamente  cuando interactlan entre i,
alimentandose mutuamente con los insumos
especificos que cada uno de ellos genera, que logran
mayor efectividad e impacto en la opinién publica y
por ende, generan mayores amenazas de castigo

7 |bid. “5. Corrupcion”.

8 |bid.

81 CRUZ CASTRO, Fernando: Informe sobre independencia judicial
en Costa Rica. 2000. Disponible en
http://www.dplf.org/uploads/1184356846.pdf

simbdlico a los individuos o a agencias bajo
sospecha. El  surgimiento de  numerosas
organizaciones no gubernamentales a nivel
centroamericano durante los Ultimos afios resulta
fundamental. Las ONGs apuntan a construir una red
que les permite traslapar acciones, objetivos y
conseguir metas, buscando fiscalizar el poder estatal.

Por ejemplo, en El Salvadors? destacan -en la arena
politica y en la ampliacién del espacio publico- las
distintas ONG aglutinadas en tono al Consorcio de
ONG, cuyo trabajo se centra basicamente en
supervisar la actuacién de los alcaldes y diputados,
medir el grado de aceptacion ciudadana, adoptar un
politico-funcionario para vigilar su actuacién, ejercitar
calificaciones entre los ciudadanos para conocer el
grado de eficiencia del politico; organizar talleres de
formacién que conduzca a estructurar una cultura
politica, donde los conceptos tolerancia, consenso,
democracia, etc., no sean abstractos, sino que
encuentren un receptaculo para que de ahi se
desprendan las acciones futuras.

Para el caso nicaragiiense®, las ONG son de caracter
gestivo y asociativo para brindar talleres de
capacitacion para el trabajo, género, nifios de la calle,
campesinos y pequefios productores y a pesar de que
existen algunas dedicadas a la atencion ciudadana no
destacan en el concierto de la participacion politica.
Existe en Nicaragua entonces un énfasis en las
organizaciones que se dedican a la proteccion de los
derechos humanos y de los derechos de las
poblaciones indigenas.

En Guatemala® son pocas las ONG que trabajan con
la tematica de desarrollo y que son organicas, sin
embargo las que existen realizan importantes aportes
a la mejora y al progreso guatemalteco. Las que
dependen directamente del Partido Unidad
Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) son:
la Iniciativa Civil para la Democracia (INCIDE)
dedicada al tema municipal (incluyendo formacién
politica, capacita a fiscales de mesa para procesos
electorales y capacitacion para la gestion municipal) y
la Fundacién Guillermo Toriello, creada para trabajar
en la incorporacion de los desmovilizados, pero que
ha ampliado su trabajo al desarrollo e incluye a la
poblacién desarraigada.

82 SALAZAR, Robinson: Partidos Politicos y ONG en el Espacio
Publico Centroamericano. Disponible en:
http://www.insumisos.com/lecturasinsumisas/Partidos%20politicos
%20y%200NG%20en%20Centroamerica.pdf
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En Costa Rica, estas organizaciones son
generalmente consideradas actores importantes en la
gestion publica. Se les reconoce como espacios
alternativos a la accién estatal y a sus practicas
burocraticas, clientelistas y en muchos casos
ineficientes. La eficiencia en la ejecucion de proyectos
sociales y la aparente escasez de recursos estatales
para atender a la poblacién en condiciones de
pobreza, al medio ambiente y a los demas sectores
menos privilegiados del pais forman parte del interés
de los gobiernos por promover el crecimiento del
trabajo conjunto entre el Estado y las ONG en el
campo de la asistencia social. Esta ampliacion de
espacios para la participacion democratica de nuevos
sujetos en asuntos de interés publico también logra
reconocer € incorporar en sus decisiones politicas y
economicas los intereses de amplios sectores del
paisss.

Y por ultimo, en Honduras, la situacion parece ofrecer
un panorama distinto, pues cuenta con alrededor de 8
mil ONGs incluyendo patronatos, asociaciones,
iglesias y otro tipo de organizaciones creadas con el
fin de regular y controlar el poder estatal. Dentro de
ellas hay 23 que tienen caracter internacional porque
financian proyectos en los campos de la educacion,
salud, desarrollo sostenible, infraestructura y
electrificacion rural, entre otros®. A raiz de denuncias
realizadas por diversas ONGs en contra de
actuaciones del poder legislativo (por ejemplo las
realizadas por el Centro de Investigacion y Promocién
de los Derechos Humanos —CIPRODEH) el Estado
Hondurefio propuso la creacion de una Ley que
buscaba la regulacién de las organizaciones no
gubernamentales que tiene como fin monitorear sus
acciones, controlar y revisar sus fondos. La ley fue
aproada en el afio 2003 (Decreto 02-2003).

Los medios de comunicaciéon como otro medio de
fiscalizacion indirecta. A nivel centroamericano la
situacion de los medios de comunicacién, con
referencia a la libertad de expresion y libertad de
prensa como medios para ejercer control del poder
resulta preocupante. Las constantes amenazas por
parte de los poderes del Estado a este gremio de la
sociedad, por la divulgacién de informacion
concerniente a su desempefio es un comin
denominador en casi toda Centroamérica.

8 Monge Sanchez, Liliana y Boza Oviedo, Eugenia. La funcién
politica ideolégica de las ONG en el escenario de la (contra)
reforma estatal. Disponible en
http://www.reflexiones.fcs.ucr.ac.cr/documentos/89_1/funcionPolitic
aldeologicaONGenEscenarioContraReformaEstatal.pdf

8 E| Heraldo. ONG en Estado de Alerta. Disponible en:
http://lwww.elheraldo.hn/content/view/full/93357

Costa Rica®” aln no cuenta con una ley especifica
que respalde y proteja el derecho de acceso a la
informacion. Ha sido la jurisprudencia constitucionals®
la que ha venido a suplir algunos de estos vacios
normativos, a pesar de la gran cantidad de leyes que
hacen mencion al tema. Actualmente existe un
proyecto de “Ley de acceso a la informacion para la
transparencia en la gestion publica’, que pretende ser
un avance importante en la regulacion legislativa del
derecho al acceso a la informacidn. La
sistematizacion y uniformidad en las normas se hace
necesario para lograr un efectivo ejercicio de este
derecho y de esta manera establecer coherencia
entre la normativa existente y la nueva por crearse®.

A pesar del vacio normativo sefialado anteriormente,
los medios de comunicacién costarricenses han
jugado un papel preponderante en el tema de la
transparencia en la Administracién Publica sacando a
relucir los escandalos politicos mas grandes de los
Ultimos afios. El inicio de investigaciones realizadas y
divulgadas por la prensa llevo al enjuiciamiento de
dos expresidentes de la Republica lo que demuestra
que los medios han venido a llenar los vacios -tanto
institucionales como legales- en materia de lucha
contra la corrupcion.

En Honduras, los mayores problemas giran en torno a
la inseguridad de los periodistas, la impunidad, la
lenta adaptacién de la legislacion nacional a la
normativa internacional sobre libertad de expresion, la
falta de independencia de los medios y la tensién que
existe entre estos y el gobierno. El golpe de Estado
ocurrido el afio pasado empeord la ya muy fragil
libertad de prensa en el pais y durante los meses que
el poder estuvo en manos del gobierno de facto, muy
pocos medios eran permitidos y los escasos

funcionando eran censurados y silenciados
constantemente. Reportes publicados por la
Federacion  Latinoamericana  de  Periodistas

(FELAP)%denunciaron casos como el de las
instalaciones de transmision de Radio Globo y Canal
13 - ambos contrarios al golpe- que fueron destruidas
y el de algunas radioemisoras que estuvieron
rodeadas por militares y que por lo tanto no les era

87 \ler Observatorio Iberoamericano de la Libertad de Prensa. Costa
Rica Informe 2007. Disponible en
|http://www.infoamerica.org/libex/costa _rica.htm|

8 Ver voto 561-94, voto N° 2120-03 y voto N° 3074-02 de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de la Republica de
Costa Rica.

8 CODOBA ORTEGA, Jorge: La legislacion costarricense y el
derecho a la informacion pdblica. Articulo disponible en
http://www_.archivonacional.go.cr/pdf/legislacion_cost_derecho_acc
eso_infor.pdf

9 \er En Honduras amenazan a periodistas contrarios al golpe de
Estado de Ernesto Carmona. Disponible en
http://www.felap.info/archivo/2009/0709/3R.20090702.html
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permitido transmitir. Durante todo ese tiempo los
medios de comunicacion no estuvieron funcionando y
la prensa fue bloqueada, censurada, intimidada,
perseguida y acosada. Ademas, resulta alarmante
que sdlo en lo que va del afio 2010 han asesinado a
ocho periodistas y aun no se conocen los resultados
de las investigaciones sobre esos casos.

A pesar de las criticas que han rodeado la ley, en el
2006 al aprobarse la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion, el pais dio un paso al frente en el
tema de la lucha contra la corrupcién y la
transparencia. La ley trajo consigo la creacién del
Instituto de Acceso a la Informacion Publica, un
érgano desconcentrado con el objetivo de promover,
socializar y facilitar el acceso de los ciudadanos a la
informacion publica, asi como de regular y supervisar
los procedimientos de las instituciones obligadas por
la misma.

En Guatemala, reiterados informes afirman que el
periodismo en el pais se ha convertido en una
profesion de riesgo. La impunidad, el crimen
organizado, las maras, la violencia, la creciente
inseguridad y el narcotrafico ejercen un gran poder
sobre los medios de comunicacion. Aunado a esto, es
alarmante la exclusién de algunos sectores de la
sociedad guatemalteca en cuanto a la representacion
en los medios de comunicacion, la censura y la
autocensura®!.

Segun la Comision Internacional contra la Impunidad
en Guatemala (CICIG), la llega a mas de un 98%, por
lo que los crimenes y atentados contra los periodistas
pasan desapercibidos en su gran mayoria. Ademas,
desde el afio 2007 la Federacion Latinoamericana de
Periodistas (FELAP) ha denunciado el asesinato de 7
periodistas, varios secuestros e intentos de secuestro,
y las constantes amenazas y hostigamientos de los
que son victimas los periodistas guatemaltecos todos
los dias. Los diversos secuestros y asesinatos de
periodistas, las agresiones, acosos y ataques tanto
gubernamental como de poderes paralelos,
allanamientos a residencias, amenazas de muerte,
campafias de desprestigio, sabotaje a radios y el
incumplimiento a la Ley de Acceso a la Informacién
son algunos ejemplos de la grave situacion que viven
los periodistas guatemaltecos todos los dias.

En Nicaragua, los medios de comunicacion en
oposicion al Gobierno han realizado un gran trabajo

9 Centro de Reportes Informativos sobre Guatemala (CERIGUA):
CERIGUA sefiala conflictivo entorno para el ejercicio periodistico en
Guatemala.  Mayo,  2010.  Articulo  disponible  en
http://cerigua.info/portal/index.php?option=com_content&task=view
&id=19973&Itemid=31

de critica y denuncia en contra de las acciones
oficiales aln cuando el panorama periodistico se ha
visto sumamente afectado. Desde el triunfo del
Presidente Daniel Ortega en el afio 2007, los actos de
violencia contra periodistas y medios, autocensura y
endurecimiento se han incrementado. A pesar de que
no se han registrado periodistas asesinados en el
Ultimo afio hay una constante desacreditacién de los
periodistas criticos y segin el Comité para la
Proteccion de Periodistas (CPJ), ya se han registrado
acciones de intimidacion, difamacién y el uso de
publicidad como instrumento para castigar o para
premiar, segun sea el caso, los medios de
comunicacién. Ademas, el Presidente no concede
entrevistas a ciertas empresas y medio de
comunicacion, sino que solo confia en periodistas que
estdn dispuestos a publicar sus declaraciones
preparadas y cubrir eventos publicos.

Por ofro lado, la Ley de Acceso a la Informacién
Publica -publicada en junio del 2007- norma vy
promueve el derecho de acceso a la informacion
publica y determina que debera ser garantizado por
medio de Oficinas de Acceso a la Informacién Publica
(OAIP) en cada entidad comprendida en la ley. En
una evaluacién de la Fundacién Violeta Barrios de
Chamorro del cumplimiento de esta ley en las 51
instituciones del Poder Ejecutivo% se dio a conocer
que de estas solo 37 instituciones han implementado
las OAIP y que sdlo 46 instituciones tienen paginas
web. De esas 46 instituciones, solamente 2 podrian
considerarse que tienen paginas completas, es decir,
que cumplen con la informacion requerida de oficio
por la ley.

Finalmente en El Salvador, ademas de la muerte y de
las crecientes amenazas de las que son victimas los
periodistas salvadorefios, hay que poner especial
atencion a la inexistencia de una Ley de Acceso a la
Informacion Publica y a la creciente polarizacion que
ha llevado a la ciudadania a presentar, en ocasiones,
una actitud hostil hacia los medios. El crimen
organizado es la mayor amenaza para los periodistas
salvadorefios actualmente. Si bien el Estado no es la
causa de estas amenazas, éste si debe garantizar la
seguridad requerida para que los periodistas puedan
cubrir efectivamente las fuentes y poder ejercer su
libertad de expresion.

Ademas, la inexistencia de una Ley de Acceso a la
Informacion es por el momento el vacio que debe
resolverse con mayor urgencia. Actualmente, a pesar
de la laguna dentro del sistema salvadorefio, la

9  Evaluacion  disponible  en http://www.periodismo-
aip.org/images/noticias/resumen_resultados_laip.pdf
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Relatoria para la Libertad de Expresion de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) presenté ante el Consejo Permanente de la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA) un
Proyecto de Ley Modelo Interamericana sobre Acceso
a la Informacién Publica que reune los estandares
minimos en la materia y que pretende garantizar el
ejercicio de este derecho en los paises de la regién.
Este instrumento procurara la mejora de la calidad de
las leyes de los paises que ya cuentan con normas,
pero también el fortalecimiento del trabajo de los
parlamentos en los paises, como El Salvador, que
aun no tienen leyes que regulen este derecho.®

93 Periodismo por el acceso a la informacion publica. Avanza la Ley
Modelo Interamericana sobre Acceso a la Informacion Pdblica.
Publicacion en linea 28 de mayo, 2010. Disponible en

http://www.periodismo-aip.org/noticia-detalle.php?id=120
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PESQS Y CONTRAPESOS EN EL SISTEMA
POLITICO

Estado de Derecho, Impunidad y

Sistema de Justicia

Ramon Romero

Después del huracan Mitch, acontecido en la Ultima
semana de octubre del afio 1998, el Estado y la
sociedad hondurefia, con el apoyo de la comunidad
internacional, se comprometieron a reconstruir y
transformar el pais®. Esto marcé el inicio de una
nueva coyuntura que prometid, ademas de
sustanciales avances en desarrollo humano vy
sostenible, un equivalente y complementario progreso
en construccién democréatica e institucionalizacion.
Once afios después, en junio de 2009, se produjo un
golpe de Estado que evidencio la superficialidad de
los avances nacionales en construccion democrética
e institucionalidad, en un contexto de creciente
miseria, y vulnerabilidad de la mayoria de la
poblacion. El pais fue reconstruido pero no
transformado, lo que implica la pervivencia de los
factores que nos atan al autoritarismo y a la pobreza.

El presente trabajo aporta a la interpretacion critica
del Estado de Derecho, la impunidad y el sistema de
justicia durante el periodo que media entre el huracan
Mitch y el golpe de Estado. También se propone
vislumbrar desafios, obstaculos y perspectivas en la
construccion de la democracia después del golpe.

EL CONTEXTO: DEL AJUSTE ESTRUCTURAL A
LA RECONSTRUCCION NACIONAL SIN
TRANSFORMACION

El huracdn Mitch ocurri6 mientras se sucedian
cambios en la economia y la institucionalidad. El
Estado de Honduras habia sido inducido desde fuera
a ejecutar procesos de reforma econdmica, social,
politica, juridica y judicial. Algunos de estos cambios
habian sido ya ejecutados y ofros estaban en
proceso.

Desde la década de 1980, por induccién del Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, el Estado
de Honduras, al igual que otros en América Latina,
canceld sus estrategias de desarrollo econdmico
social fundadas en la integracién econdémica
subregional, la reforma agraria, la industrializacion
sustitutiva de importaciones, la participacién del

9 Dicho compromiso es el contenido central de la Declaracion de
Estocolmo, firmada en mayo de 1999, que constituye un pacto
entre el Estado de Honduras, la sociedad hondurefia y la
cooperacion internacional para reconstruir transformando.

Ponencia

Estado como socio empresarial del capital nacional, la
regulacién estatal sobre segmentos del mercado, la
promociéon del Estado del bienestar, el monopolio
estatal en la gestion de los servicios publicos y la
planificacién nacional.

En sustitucion de dicha estrategia de desarrollo el
Estado adoptd politicas econdmicas tendentes a la
desregulacion, la liberalizacién de los mercados, la
reduccién al minimo de las funciones econdémicas del
Estado, el abandono de diversas responsabilidades
sociales argumentando que las mismas serian
satisfechas de manera mas eficiente en condiciones
de competencia. La gestién economica fue confiada al
mercado y este se convirtié en el principal medio de
distribucién del ingreso entre los distintos sectores y
clases sociales. El conjunto de estas politicas
econdmicas ha sido identificado como “modelo
neoliberal”, y el proceso oficial de puesta en ejecucion
de las mismas ha sido nombrado, tanto en Honduras
como en otros paises de nuestra América, “ajuste
estructural de la economia”. La divisa asumida en los
procesos de ajuste estructural ha sido “mas mercado
y menos Estado”.

En la aplicacion de este modelo los paises débiles
han sido obligados a abrir sus mercados a los bienes
de los paises industrializados, mientras estos
mantienen férreas medidas de proteccion, que
bloquean el acceso de bienes extranjeros a sus
propios mercados, pese a los tratados de libre
comercio que impulsan. En el caso de Honduras,
ademas de esto, los gobiernos junto con los
productores y comerciantes nacionales adoptaron el
modelo neoliberal solo en forma parcial, en aquellos

aspectos de la  conveniencia  empresarial,
manteniendo  invariables  sus  caracteristicas
empresariales  tradicionales, como la escasa

competitividad, encierro en el mercado interno,
preeminencia de oligopolios locales, temor a la libre
competencia y busqueda permanente de la proteccién
del Estado, aunque el discurso oficial del
empresariado sea el de la libertad para competir. Esto
es, los comerciantes y productores de bienes y
servicios nunca han sido y todo parece indicar que no
estan interesados en convertirse en verdaderos
empresarios de mercados libres y globales, como lo
proclaman.

En cuanto a resultados econdémico-sociales del
modelo neoliberal, después de su continua aplicacion
por mas de veinte afios la sociedad se ha polarizado
en extremos de riqueza y de miseria. Segun el sefior
Stiglitz, uno de sus mas destacados impulsores y
luego critico del mismo, tal modelo econdémico ha
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llevado al mundo al borde de un colapso global®. En
Honduras desde que se inicié la ejecucién parcial del
modelo neoliberal la economia ha experimentado
inmensos desequilibrios, cuyos polos son, en un
extremo una elite con elevada concentraciéon de
riqueza, y en el otro mas del 50% de la poblacion
enfrentando  condiciones econdmico sociales de
extrema pobreza y vulnerabilidad®.

En cuanto a la aplicacién de las medidas del ajuste
estructural de la economia y las etapas posteriores
del modelo neoliberal, para operarlo se ha requerido
de ofro tipo de reformas, de caracter politico
institucional, que viabilizan las reformas econémicas y
las ubican como parte de un conjunto mayor. En dicho
conjunto se establece una relacion condicional, segun
la cual sin reformas politico institucionales, las
reformas econdmicas son inviables.

Es por ello que como complemento a las reformas
econdmicas, los mismos organismos internacionales
que las patrocinaron indujeron a ejecutar un conjunto
de reformas politico institucionales, y financiaron su
ejecucion. Tanto las iniciativas de cooperacion del
Banco Mundial y otros organismos multilaterales,
como las de la cooperacion bilateral, especialmente
de la Agencia de los Estados Unido para el Desarrollo
Internacional (USAID), priorizaron el apoyo a
proyectos de reforma politico institucional, destinando
grandes cantidades de dinero a los mismos.

En este marco, contando con el apoyo financiero y
técnico internacional, a partir de 1990 el Estado
hondurefio asumid la tarea de ejecutar el conjunto de
reformas  politico  institucionales  conocidas
genéricamente como “Modernizacién del Estado’,
orientadas a adecuar la estructura y funciones del
Estado a las reformas de la economia. La perspectiva
reformista en el area politico-institucional se propuso
desde un inicio como el complemento necesario de la
reforma economica. Por ello interpretar una de estas
reformas al margen de la otra o no verlas como partes
del mismo proceso es un reduccionismo, que al aislar
conduce al error en la interpretacion del fenémeno.

A la base de estas reformas hay un componente
ideoldgico que les da sustento, el cual se inicia con
una critica al Estado maximalista, -0 intervencionista,
en el lenguaje neoliberal- que cumple funciones clave
en la economia, en la construccion de condiciones de
bienestar para la poblacién pobre y en la ejecucion

9 \/er Stiglitz, Joseph, 2002.

% La medicion del indice de desarrollo humano en Honduras
practicada por el PNUD en sus distintos informes nacionales,
muestra una tendencia general a la baja de la calidad de vida de la
mayoria de la poblacion.

del proceso de desarrollo. Se critica a dicho Estado su
ineficiencia, incapacidad para resolver los problemas
que ha asumido, improductividad, generaciéon de
endeudamiento publico y corrupcion. En tal critica se
asientan las principales propuestas ideoldgicas sobre
la direccion del proceso de modernizacién del Estado,
las que se resumen a continuacion:

a) La funcién reguladora de la economia y la vida
social corresponde al mercado y no al Estado. La
oferta y demanda en condiciones de libre
competencia son el eje ordenador de la
sociedad.

b) El Estado tiene como funciones principales crear
e impulsar politicas econdmicas orientadas a la
competitividad y el crecimiento, dirimir los
conflictos entre  particulares y  controlar
amenazas colectivas como la violencia y la
criminalidad.

c) El bienestar social no es competencia del
Estado, pues dicho bienestar se logra mediante
el libre juego de mercado, en el cual los pobres
pueden mejorar su condicién. No hay otra via
para construir bienestar social.

Un Estado asi concebido es un Estado minimo. Por
ello su reduccion es un objetivo central en dos
dimensiones: la reduccion de tamafio y la reduccion
de funciones. Otro gran objetivo, derivado de la
reduccion del Estado, es su eficiencia. La aspiracion
es construir un Estado minimo y de alta eficiencia.

Para viabilizar estos postulados, las areas
estratégicas que el programa de modernizacion del
Estado  prioriz6  fueron:  reforma  politica,
modernizacién  legislativa, reforma de la
administraciéon de justicia, descentralizacion politico
administrativa y modernizacién de la administracion
publica. En 1992 se emiti6 la Ley para la
Modernizaciéon del Estado, en la cual se crea un
organo rector del proceso: la Comision Presidencial
de Modernizacion del Estado. Esta Comision
Presidencial tuvo notoriedad entre 1992 y 1994, y
pasé luego a una reduccion de su perfil, en el marco
de la reduccion del perfil del proceso entero de
reforma neoliberal.

Al producirse el huracan Mitch la reforma politico
institucional tenia ocho afios de haberse iniciado y el
gobierno nacionalista que la inauguré habia sido
sucedido por dos gobiernos liberales. Desde el inicio
del ajuste, en el gobierno del Presidente Callgjas, la
aplicacion de sus medidas se hizo en forma menos
dréstica que la prescripcion ideoldgica, debido al alto



costo social que su ejecucion ortodoxa implicaba. Al
ajuste se adicionaron medidas de compensacion
social, el Estado no se redujo en el nivel en que la
propuesta ideologica pretendia, y en areas como la
seguridad social, la proteccién contra desastres
naturales y la promocion de empresas e inversiones,
el Estado no alteré sus funciones ejecutoras y
proteccionistas. El énfasis inicial en el Estado minimo
fue paulatinamente derivando en ejecutorias de
construccion democratica y participacién ciudadana,
bajando perfil algunos temas del ajuste estructural.

A partir de la administracion Callejas se inici6 un
proceso ascendente de participacion de la sociedad
civil en la vida publica, convirtiéndose en un nuevo
actor politico que se apropié del discurso de la
construccion  democratica. Tanto desde las
organizaciones no gubernamentales de desarrollo,
como desde las organizaciones civicas, la sociedad
civii se ha incorporado en la vida publica,
involucrandose en distintos procesos de la reforma
politico institucional.

En términos de adecuacion institucional los
principales avances en la reforma del Estado que se
sucedieron en el marco del nuevo modelo econémico
politico, desde 1986 hasta el huracan Mitch fueron:

a) Emision de cuatro leyes decisivas para normar la
organizacién administrativa del Estado y la
relacion entre este, los sectores productivos y la
ciudadania: la Ley General de la Administracion
Publica, la Ley de Procedimiento Administrativo,
la Ley de la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo y la Ley de Contratacion del
Estado.

b) Creacion del Ministerio Publico, con facultades y
mecanismos para la representacion de la
sociedad y del interés publico, con una
estructura independiente del Poder Judicial y
provisto de la Policia de Investigacién Criminal
bajo su estructura.

c) Aprobacion legislativa del Codigo de
Procedimientos Penales, que introdujo en el area
penal el juicio oral y publico.

d) Creacion del Comisionado Nacional de los
Derechos Humanos.

e) Creacion del Centro de Informética y Estudios
Legislativos del Congreso Nacional, concebido
originalmente como el corazén de la reforma
legislativa.

Estas reformas y los rasgos del contexto enunciado
establecieron la via y marcaron la pauta que ha
seguido el proceso de reforma del Estado. La
situaciéon actual en materia de Estado de Derecho,
impunidad y sistema de justicia estd condicionada
hasta cierto punto por las caracteristicas iniciales de
la reforma institucional.

TRES TESIS SOBRE LA CONSTRUCCION
DEMOCRATICA.

1. En Honduras los procesos de reforma
econdmica, politica o institucional han sido mas el
resultado de influencias externas, restando
importancia a la construccion de un adecuado
equilibrio entre tales influencias externas y los
consensos nacionales. Este ha sido un factor
determinante para que las reformas no tengan el
grado de legitimidad que requieren, sean
debilitadas en su aplicaciéon y no logren el éxito
esperado.

La preeminencia de la influencia externa se ha
explicado en perspectiva historica argumentando que
Honduras ha sido uno de los paises dependientes
que, en el lenguaje de las ciencias sociales y de la
politica del siglo XX, se han conceptuado como
paises subdesarrollados, del tercer mundo, del sur, en
vias de desarrollo, débiles o vulnerables, cuyos
grupos o clases dirigentes carecen de autonomia y
vision propia.

Durante la segunda mitad del siglo XX pocas
decisiones publicas han sido tomadas en base a la
demanda de sectores que impulsan el interés general.
Entre ellas destacan el reconocimiento de los
derechos laborales de los trabajadores asalariados,
después de la gran huelga de los trabajadores en
1954, y el otorgamiento de autonomia a la
Universidad Nacional Auténoma de Honduras, ante
moderadas presiones estudiantiles y ciudadanas.
Tales reconocimientos de derechos y potestades a
partir de demandas nacionales legitimas son la
excepcion y no la regla. Ademas, siendo la excepcion,
resulta que como consecuencia de su alto grado de
legitimidad, ambas acciones han sido muy exitosas en
términos de beneficio a la ciudadania. Pero ambas
sucedieron hace més de cincuenta afios. Hoy, como
ayer, es necesario que las grandes decisiones del
Estado sean nacionalmente legitimas.

En el contexto actual los cambios economicos,
politicos e institucionales, incluyendo la construccion
democrética iniciada en 1980, han sido propuestos y
orientados desde fuera, en algunos casos por los
paises hegemdnicos, en otros por la comunidad
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internacional. La tendencia experimentada en
Honduras durante los Ultimos afios ha sido que los
paises hegemonicos intervienen de manera menos
directa, mientras se amplia y consolida el espacio de
influencia multilateral de la comunidad internacional.
Asi, especialmente después del huracan Mitch, se ha
profundizado la influencia de la comunidad
cooperante organizada en el G-16.

En el mundo global e interdependiente en que vivimos
el problema mayor no es si una propuesta procede de
dentro o fuera de la nacion, pues estamos inmersos
en una realidad de mega tendencias, en la cual, con
la expansion de la democracia real y el impacto de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion, tanto
los intereses generales de una colectividad, como la
accién de los grupos o clases con intereses
particulares se suceden mediante grandes alianzas
que hace rato superaron las fronteras de las
naciones.

El gran tema es el consenso sobre las medidas y
politicas que se adopten. Provengan estas de
sectores nacionales o de la comunidad internacional,
el aporte significativo que pueden traer consigo esta
condicionado por que sean decididas después de
amplios debates, conducidos con procedimientos
democraticos y con alto grado de participacion de la
ciudadania.

Asi, Honduras debe abrirse a la propuesta
internacional tanto como a la interna, en condiciones
en que se cree un adecuado equilibrio entre
influencias externas y consensos nacionales. Este es
un tema sensible, particularmente en el momento
actual, cuando después del golpe de Estado al
Presidente Zelaya, algunos grupos de poder y un
sector de la ciudadania, junto con el gobierno que
derrocd a Zelaya adoptaron una actitud hostil hacia la
comunidad internacional, después de conocer que la
misma no apoyaba la interrupcion de la
institucionalidad  democratica. Sus discursos y
actitudes de hostilidad a la comunidad internacional
evidenciaron altos grados de desconocimiento del
mundo que impera después de la guerra fria,
irracionalidad, chauvinismo, e intolerancia
provinciana, cuyos resultados fueron escasamente
mas alld de generar la curiosidad, cuando no la
hilaridad del mundo.

El sentido de realidad indica la conveniencia de
mantener apertura a las propuestas de reforma del
Estado, ya provengan de la comunidad internacional o
de las expresiones internas del interés nacional. La
historia muestra que la legitimidad de las reformas

que se adopten, cualquiera que sea su procedencia,
es condicion necesaria de su éxito.

Siendo evidente que muchos decisores nacionales no
entienden las funciones que la comunidad
internacional cumple en el siglo XXI, y peor aun,
existiendo una especie de dogma ideoldgico que
predispone a esos sectores nacionales contra tal
comprension, se impone la via democratica de la
deliberacion ampliada a la nacion entera y no solo a
los o6rganos deliberativos del Estado como
mecanismo para crear CONSensos Yy generar
legitimidades. La creacién de consensos nacionales
es una practica democratica poco ejercida en
Honduras, en la cual se funda la legitimidad. Hay
necesidad de generar consensos en los grandes
temas del pais para que estos puedan ejecutarse con
el mayor beneficio para la ciudadania.

2. La actitud predominante en la clase politica, en
los organos deliberativos del Estado y en las
estructuras de ejecucion de las reformas politico
institucionales se ha caracterizado por un
pragmatismo de perfil estrecho, que acaba siendo
un obstaculo a las reformas.

Las reformas se frustran si no son asumidas por
reformistas, como el vino nuevo se arruina si se
deposita en odres viejos. La aprobacion de medidas
de reforma, ya sean dirigidas a la administraciéon de
justicia, a la educacién, a la salud o a cualquier ofra
area de la accion publica ha sido generalmente
asumida sin actitud reformista, condenando con ello a
que tales reformas resulten precarias o sin resultados.
Ademas la carencia de actitudes reformistas ha sido
determinante para que mas temprano que tarde las
vigjas practicas se reinstalen en las nuevas
instituciones.

Al aprobarse las reformas en los érganos de decisién
generalmente ha privado mas el criterio del monto de
presupuesto que se aporta a la misma con recursos
financieros frescos de diferentes fuentes, y el nimero
de oportunidades de colocacion laboral de la clientela
politica, que el de los alcances y logros que tales
reformas van a significar para el pais. Esta
perspectiva centrada en lo inmediato, ligado a las
canonjias personales, que pierde de vista o no
alcanza a vislumbrar lo esencial de una propuesta es
lo que llamo el pragmatismo en perfil estrecho. El
predominio de este tipo de pragmatismo cercena las
reformas, pues para satisfacer los moviles que lo
sustentan se termina entregando las instituciones
nuevas en manos de quienes no dimensionan las
funciones que les corresponde cumplir, ni asumen
ningun tipo de compromiso con las mismas.



A la base del pragmatismo de perfil estrecho esta un
principio tacitamente aceptado, segun el cual un
componente fundamental del ejercicio del poder es un
eficaz mecanismo de distribucion y reparto de cuotas
del poder y beneficios entre el liderazgo o clase
politica, su clientela y sus patrocinadores
empresariales. Al inicio de cada gobierno se reparte el
Estado como si se trata de un botin, en proporciones
similares a las establecidas en los resultados
electorales. Esta es una causa decisiva para el
resquebrajamiento, pérdida de legitimidad y
desnaturalizacion funcional de las instituciones. El
Estado que se configura a partir de tales
distribuciones y repartos es en la practica un Estado
autoritario y clientelar, con formas y lenguajes
democréticos, y con precarios niveles de eficacia.

Desde la perspectiva de este pragmatismo de perfil
estrecho se suele carecer de claridad politica y criterio
técnico para dimensionar la gestiéon de las nuevas
instituciones, 1o cual va acompafiado de una
disposicion ideologica -explicita o tacita- anti reformas
por parte de los decisores y ejecutores.

3. La inseguridad juridica es uno de los mayores
obstéculos a la institucionalidad democratica y al
desarrollo, que invalida el Estado de Derecho y
genera impunidad.

Un académico francés que recientemente estudié en
forma sistematica nuestra historia y la situacion
nacional después del huracan Mitch, el Profesor
André-Marcel d*Ans afirma que “la inseguridad judicial
es el factor fundamental de todos los males de
Honduras™. Vivimos en situacion de inseguridad
juridica pese a que contamos con un sistema de
justicia encargado de proveer tal seguridad a todas
las personas, y pese a que los principales
componentes del mismo, las normas sustantivas y de
procedimiento, 'y las instituciones judiciales
encargadas de su  aplicacion,  funcionan
cotidianamente.

Un Estado de Derecho descansa en un sistema de
justicia formalmente establecido para ofrecer la
garantia de que lo ordenado por la ley y lo convenido
en los contratos regulados por la misma ley se cumpla
efectivamente en las condiciones y formas previstas.
Existe seguridad juridica cuando al acudir los
ciudadanos al sistema de justicia en procura de
proteccion o de solucion a una controversia de
cualquier tipo, esta va a ser resuelta en forma eficaz y
eficiente, ejerciéndose regularmente la proteccion de
los derechos de la ciudadania por el sistema de

97 d’Ans André-Marcel, 2008, P. 247.

justicia. Consecuentemente, en la medida en que no
hay seguridad juridica, en esa misma medida
tampoco hay Estado de Derecho.

Cuando impera el Estado de Derecho, el sistema de
justicia funciona con eficacia y eficiencia, y es por
tanto posible calcular racionalmente el sentido de las
resoluciones judiciales por emitirse, de modo que si
se procede contra la ley y se lesiona el derecho de
otro, se sabe que la sancion judicial es inevitable. La
estabilidad y la certidumbre, entonces, son
componentes de la seguridad juridica. En tales
condiciones, la ciudadania desarrolla confianza en su
sistema de justicia, lo cual equivale a la conviccién de
que sus derechos estan efectivamente protegidos por
el sistema.

Un componente decisivo del sistema de justicia es la
atencién y solucién oportuna de los asuntos
sometidos a su jurisdiccion. Un antiguo aforismo del
derecho afirma que “justicia tardia no es justicia”. La
rapida solucién de las controversias es un deber y a la
vez una permanente aspiracién de un sistema de
justicia eficaz.

Cuando el Profesor d'Ans afirma que la inseguridad
judicial es el factor fundamental de todos los males de
Honduras, funda tal afirmacién en los siguientes
argumentos: “En este pais, cada quien sabe a ciencia
cierta —y frecuentemente por experiencia- que todo
pleito judicial se puede solucionar sumariamente, en
favor del mas poderoso, dandole la razén al mejor
postor. También se sabe que la honorabilidad
personal, muchas veces real, de los profesionales del
derecho no es ninguna garantia contra la corrupcion
generalizada. De hecho, para defenderse contra los
corruptos, uno esta obligado a valerse de artimafias
que, lejos de contrarrestar la corrupcion, hacen que
se perpetue. Al fin y al cabo, todo nos remite a ese
circulo vicioso: aqui actuar al margen de la ley es la
via normal para solucionar problemas®?”.

Otra evidencia de la inseguridad juridica imperante es
que en Honduras es imprevisible en términos
racionales la resolucion que puede tener una
controversia sometida a la autoridad administrativa o
a los juzgados y tribunales. Ello es asi a pesar de que
existen normas juridicas sustantivas y de
procedimiento que indican el grado de razén y de
procedencia que una pretensién puede tener, y
consecuentemente los parametros generales en que
puede ser resuelta. Tal situacién solo puede darse
cuando la arbitrariedad y no la legalidad es el

% |dem.
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referente generalizado de la actuacion judicial y
administrativa.

Algunas mediciones que confirman la situacion de
inseguridad juridica que prevalece en Honduras son
las siguientes: en el afio 2009, a pesar de las
reformas en la seleccién de magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, hubo una pobrisima resolucién
de casos, a tal punto que algunas camaras no
resolvieron mas de tres casos por mes, aln y cuando
les ingresan mas de 80 nuevos casos mensuales.
Algunos casos estan demorando hasta 7 afios en ser
resueltos. En el afio 2009 la Corte Suprema emitié
265 sentencias, que constituyen solo el 20% de los
1,712 casos presentados durante ese afio. Muchas de
estas sentencias han sido dictadas por magistrados
integrantes o magistrados sustitutos, que no son parte
de los magistrados designados por el Congreso
Nacional, violando de esta manera un mandato
constitucional. Ademas, muchas sentencias emitidas
han sido firmadas por magistrados que no pertenecen
a las salas donde se emitieron tales sentencias®. Por
otra parte, la confianza ciudadana en el sistema de
justicia es de 51.4%, mientras dicha confianza en la
Corte Suprema de Justicia es de 47.7%'%. Tanto la
demora o tardanza en la administracion de justicia,
como el uso de procedimientos indebidos y la escasa
confianza ciudadana en su Poder Judicial evidencian
condiciones de inseguridad juridica.

Una practica que se sucede en condiciones de
inseguridad juridica es la judicializacion de la politica.
Esta se produce cuando las acciones y resoluciones
judiciales se usan para crear una situacién artificial,
justificar un despropdsito, perjudicar a un adversario,
lograr condiciones de impunidad o legalizar una
situacion indebida, forzando la legalidad y haciéndola
llegar més alla de sus coberturas originales, todo para
favorecer un determinado interés o actor politico. En
las acciones de judicializacidn de la politica, el poder
judicial o alguna de sus instancias es instrumentado al
servicio de la politica. Un reciente ejemplo de estas
practicas lo constituyen las distintas acciones
ejecutadas por drganos jurisdiccionales en el contexto
del golpe de Estado de junio de 2009, orientadas a
blindar y hacer impunes las ilegales actuaciones de
las personas e instituciones involucradas en la
preparacion y ejecucion del golpe.

La inseguridad juridica imperante y las condiciones de
impunidad que en ella se producen evidencian que
actualmente la organizacién politica del pais se
asienta sobre un defectuoso Estado de Derecho.
Cortar la inseguridad juridica es la medida mas
importante para fortalecer el Estado de Derecho y

9 Fuente: Veer Beck, Kurt Allen.
100 Fyente: Coleman, Ken y José René Argueta. (2008). P. 134.

proscribir la prevalencia de la impunidad que hoy
erosiona el tejido social en niveles criticos.

RETOS Y DESAFiOS

El gran reto de la sociedad hondurefia y del Estado en
el momento actual es reiniciar el proceso de
construccion democratica en medio de la polarizacion
y las grandes tensiones que la sociedad vive. Ello
implica diversos desafios, entre los que destacan:

a) Crear al interior de los tres poderes del Estado y
de instituciones publicas como el Comisionado
Nacional de Derechos Humanos, un ambiente de
tolerancia y respeto a las diferencias, respeto a
los derechos humanos de todos los ciudadanos,
especialmente de quienes se encuentran en
resistencia, impulso a la reconciliacién y el
didlogo, para acercar a los distintos actores al
debate racional 'y desapasionado, con
disposicion de hacer concesiones reciprocas.

b) Orientar la accién publica y ciudadana por el
principio de legalidad, respetando en forma
prioritaria el espiritu o propésito de las leyes y no
solo su forma. Es tan importante tener buenas
leyes como asumir una actitud nacional de
respeto a las mismas, que las ubique como el
marco referencial del Estado y la sociedad, en
cuyo respeto reside la mayor garantia de
seguridad para todos. De poco sirve tener un
buen marco normativo si, como hasta ahora, se
ha carecido de la correcta actitud publica y
ciudadana ante Ia ley.

c) Asumir los resultados del trabajo de la Comision
de la Verdad en forma responsable, propiciando
el acercamiento de los sectores sobre bases de
verdad y deduciendo las responsabilidades que
correspondan, sin espacios para la impunidad.

d) Proponer la reforma del Estado orientada a
lograr la eficacia de las instituciones en
contextos democraticos y de desarrollo.

e) Consensuar los lineamientos béasicos para
orientar la transformacién nacional, y lograr que
los ejecutores de las reformas actlen con
criterios reformadores.

f)  Lograr un acuerdo legitimo, sustentado en una
amplia opinién ciudadana, para enfrentar y
combatir la corrupcion en las relaciones entre la
ciudadania y el Estado.

g) Retomar las iniciativas de construccién
democratica de seguridad ciudadana.

h) Ejecutar politicas de reduccion del desempleo y
subempleo, y creacion de empleos dignos.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

La democracia, como todo sistema politico, ha ido
construyendo una institucionalidad que avance en el
establecimiento de normas de  convivencia
democratica, que le permita aproximarse a los ideales
de igualdad politica, pluralismo, civilidad politica y
rendicion de cuentas.

El juego democratico consiste en un binomio de
derechos y deberes. Con la posibilidad de elegir a
quienes gobiernan, el sistema democratico deposita
en la ciudadania y en la institucionalidad, un derecho
y una gran responsabilidad: vigilar el efectivo ejercicio
de representacion y confianza que le fue delegado en
las urnas a los gobernantes.

La institucionalidad se crea para asegurar las
condiciones a fin de que los compromisos adquiridos
se cumplan. La responsabilidad de la ciudadania es la
exigibilidad de sus derechos, si esto no ocurre, las
instituciones no crecen, no mejoran.

El sustento de la institucionalidad democrética es
crear mecanismos y normas para responder al
compromiso de la democracia. Hay una ldgica, una
aspiracion democratica a la que las instituciones
responden, y es aportar a un conjunto integral de
normas de convivencia que contribuyan a esa
democracia siempre en construccion.

La institucionalidad de un sistema politico que se
autodefine como democratico, reconoce dos aspectos
centrales: su devenir histdrico y las capacidades y
responsabilidades de quienes toman las decisiones
para asegurar que esas instituciones sean garantes
del compromiso adquirido.

Ambos factores con frecuencia son olvidados al
analizar las instituciones depositarias de las normas
de convivencia que reclama todo régimen
democratico. Una tendencia es analizar las
instituciones por sus resultados, pero sin su
trayectoria histdrica y sin el perfil de quienes las
integran y conducen.

Hoy en dia, los ciudadanos y ciudadanas tienen
muchas dudas sobre el funcionamiento de la
democracia y sobre la capacidad de sus instituciones
de responder a los estandares minimos en el
reconocimiento de sus derechos.

Lo anterior ocurre en un escenario que demanda de
instituciones que deberian estar en un proceso

Relatoria

permanente de renovaciéon, siendo que las
democracias en la regién enfrentan desafios
insospechados, algunos derivados del conflicto
armado.

Centroamérica ha apostado por la democracia pero
es indiscutible que la institucionalidad del sistema
politico esta siendo interpelada. Se ha generado una
expectativa de derechos y, consecuentemente, la
responsabilidad de que estos sean efectivamente
reconocidos.

En particular, los multiples problemas de seguridad en
la region, interpelan a su institucionalidad, lo mismo
que la creciente vulnerabilidad ante los eventos
naturales, las condiciones de pobreza y de enorme
desigualdad.

Es evidente que ni las instituciones ni los ciudadanos
0 ciudadanas han realizado la vigilancia necesaria
para proteger las jovenes democracias de la region.

El funcionamiento de las instituciones democratica
requiere, también, de un grado de profesionalizacion y
especializacion cada vez mayor. Se trata de crear
capacidades para dar respuesta sobre el compromiso
y la gran responsabilidad que implica la conduccién y
puesta en marcha de instituciones democraticas.

Los partidos politicos, usualmente, han relegado los
procesos de formacién y capacitacidn para la gestion
y conduccion de la democracia. Esto se explica
porque han centrado sus esfuerzos, energia, tiempo y
dinero en estrategias de corte clientelista, por medio
de aparatos electorales.

Es un signo alentador que el debate sobre la
profesionalizacién de la funcién publica esta
empezando a tener un espacio en los paises de la
region. Y es que el caracter incluyente del sistema
democrético da cuenta de la diversidad y la pluralidad
de las instituciones, lo contrario es justamente la
politizacion de las mismas.

Las instituciones politizadas se debilitan, vegetan y se
tornan altamente ineficientes y excluyentes. No es
facil enfrentar este problema, hay inercias y dinamicas
partidarias, formas de accionar politico y de gobernar
que solamente conocen las estrategias clientelares y
antidemocraticas.

Es positivo el descontento, la insatisfaccion y el
reclamo ciudadano por la cooptacion por parte de los
partidos politicos de instituciones claves para el
reconocimiento de los derechos individuales, como
los 6rganos judiciales o de jurisdiccion constitucional.
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Tendencias historicas

Centroamérica dio un salto cualitativo al optar por la
via democratica como alternativa al conflicto armado y
ha creado y desarrollado multiples instituciones en los
Ultimos 20 afios.

A 23 afios de Esquipulas Il, Centroamérica ha
mostrado que puede enfrentar el reto de que la
institucionalidad  politica empiece a prevalecer
respecto de la politizacién de las instituciones que hoy
muestran en el concierto internacional un rezago en
sus legitimos intereses por insertarse de mejor
manera en el mundo globalizado.

La historia de autoritarismo, manipulacion 'y
apropiacion de la institucionalidad publica para fines
particulares es de larga data en Centroamérica. Ese
era el entorno en el que se cred, a finales de los afios
80, la institucionalidad democratica.

Perspectivas, retos, desafios

Son enormes los desafios que enfrenta la
institucionalidad de la regién. Los procesos de
liberacion de una institucionalidad secuestrada son
lentos, porque suponen construir acuerdos, crear
climas de confianza, espacios para el dialogo y la
concertacion.

Después de mas de 20 afios de vida democratica en
la region es urgente reconocer si el desarrollo
institucional para la convivencia democratica se ha
puesto en marcha con una lectura critica de su propia
historia y de sus capacidades de gestion.

Las instituciones politicas democraticas se enfrentan
al desafio de avanzar en el reconocimiento de la
diversidad de actores que incursionan en el juego
politico, con sus intereses y prioridades.

El antecedente de violencia y muerte exige tener
presente que la aspiracién democratica esta por
encima del abuso que se pueda hacer de las
instituciones.

El reconocimiento del derecho a mejores condiciones
de vida para todos los habitantes, debe permitir mirar
con juicio critico que, en definitiva, las carencias de la
democracia y de sus instituciones hay que
enfrentarlas con mas democracia y con mayor
fortalecimiento de su institucionalidad.

Mientras no se avance en el reconocimiento de que la
funcién publica es especializada y profesional, las

politicas de gobierno exitosas y valiosas nunca
pasaran a ser politicas de Estado.

HONDURAS
Caracteristicas generales

En su historia reciente, la institucionalidad hondurefia
ha sido marcada por los efectos del huracan Mitch y
la ruptura del orden constitucional.
Comparativamente, ambos fenémenos concitaron la
reaccion espontanea de la ciudadania hondurefia y la
comunidad internacional, ademas de sacudir las
bases de la débil institucionalidad democratica del
pais.

En el siglo XXI, el continuo saqueo del erario, la
concesion ilicita y acelerada de los recursos naturales
a la empresa nacional y transnacional, el irrespeto a
la institucionalidad democratica y el desprecio por la
vida del ser humano se han convertido en un hecho
cotidiano en nuestra sociedad. Y con ello la
impunidad y la corrupcién puablica se han
profundizado.

Los responsables de dirigir las instituciones mas
importantes en los tres poderes del Estado siguen
siendo electos a través de mecanismos determinados
por su grado de fidelidad a los sectores con mayor
peso politico y econoémico. Con el control de la
cUpula, se garantiza a la vez el control de toda la
institucionalidad del pais.

Asimismo, desde que se tramé que las instituciones
estuvieran en manos de los partidos, éstas han
perdurado como fabrica de clientelismo.

Una institucionalidad y un sistema judicial que es
incapaz de salir del control de las elites politicas y
econdémicas, es un generador permanente de
impunidad ante la corrupcion publica y otras
expresiones de la criminalidad. En estas condiciones,
la legitimidad del sistema democréatico se encuentra
en una precariedad extrema.

La falta de transparencia y de controles reales en las
campafias electorales son un terreno fértil para que el
dinero y otros recursos procedentes de actividades
ilicitas, como las del crimen organizado, se inserten
en la vida politica e institucional de Honduras. Son
muchas las voces que afirman que Honduras es un
narco-Estado.

La institucionalidad hondurefia esta sucumbiendo
ante el sutil accionar de los sectores politicos,
econdmicos y del crimen organizado que, a través de



un abanico de practicas corruptas, la pusieron a su
entera disposicion.

Un hecho relevante en esta situacion es que de la
accion sutil y persuasiva se esta pasando a un control
que se ejerce violentamente. Se han adoptado
politicas represivas que pretenden controlar la
violencia social con violencia policial, por lo que se
han aumentado los presupuestos de la Secretaria de
Seguridad y de las Fuerzas Armadas, que también
ejercen funciones policiales como parte de un nuevo
programa de militarizacion social.

La ruptura del orden constitucional mostrd el
verdadero rostro de los partidos y de la clase politica
hondurefia: cuatro de los cinco partidos politicos,
desde sus clpulas, se adhirieron al golpe de Estado.
Los cinco partidos politicos hicieron causa comun
para legitimar la ruptura de la democracia,
participando sin reservas en un proceso electoral que
fue desconocido por la comunidad internacional y
rechazado por la mayor parte de la ciudadania
opuesta al golpe de Estado.

Entre 1997 y 2005 el abstencionismo crecié desde
28% hasta un 45%, y sobre las elecciones generales
de 2009, llevadas a cabo bajo el régimen de facto, es
aventurado hacer una valoracién del abstencionismo,
entre otras razones por la falta de transparencia y
controles confiables. Desde esta perspectiva, la
democracia electoral hondurefia se encuentra en
crisis.

Las luchas por la defensa de los recursos naturales
cohesionaron al movimiento social hondurefio en la
Ultima década, entre otras, la oposicién a la industria
minera, el rechazo a la privatizacién del servicio de
agua potable, y la defensa del bosque, cuyas
acciones han fortalecido las instancias nacionales de
los movimientos sociales.

De igual manera se han consolidado los espacios de
defensa de los derechos de las mujeres; de las
organizaciones y personas que expresan preferencias
sexuales diversas; los movimientos por la
independencia judicial, el castigo a la corrupcion y la
gestion transparente de la administracién publica.

Desde el golpe de Estado, el Frente Nacional de
Resistencia Popular (FNRP) se presenta como un
espacio aglutinador del movimiento social. Asimismo,
agrupa a un sector de las organizaciones no
gubernamentales, algunas de las cuales tienen
capacidad para generar propuestas relacionadas con
la conduccion del Estado y la gestion de fondos ante
la comunidad internacional.

Sin embargo, el FNRP enfrenta la dificultad de estar
conformado por sectores politicos y sociales que han
ayudado a construir el desprestigiado sistema de
partidos politicos, y mas grave aun, es que estos
sectores politicos tradicionales tienen mucho peso en
el seno del FNRP.

Al'igual que el sistema judicial, el sistema electoral fue
modificado para transparentar, tecnificar, tornar
eficiente el proceso electoral y regular el
funcionamiento de los partidos politicos.

Pero tanto las reformas del Poder Judicial, del
sistema electoral y las de la administracion publica
fueron pervertidas como resultado del control de las
elites economicas sobre los partidos politicos. La
consecuencia es que los partidos politicos han
desaparecido como intermediarios validos y eficaces
entre la sociedad civil, el sistema politico y el Estado.

Todo lo anterior conduce a la conclusién de que la
reforma a la institucionalidad, en este nuevo siglo, ha
sido un simple maquillaje para cubrirle el rostro a la
vieja y gastada institucionalidad del pasado.

No existe independencia de poderes, mas bien son
una expresion unanime de los intereses de la
reducida elite pudiente; y cuando asoman algunas
posibilidades para llevar a cabo su separacion, se
recurre a los golpes de Estado como solucion.

Tendencia historica

Los andlisis sobre la democracia en Honduras
adolecen de imprecisiones conceptuales al confundir
continuidad juridico-politica con estabilidad politica.
Esto llevd a que se hablara de una transicién
democrética a partir de 1982, lo cual era incorrecto,
pues el pais no tenia tradicion democratica.

Hasta el golpe de Estado del 28 de junio de 2009, los
expertos en la materia daban por hecho que, desde
fines de la década de los 90, los paises
centroamericanos habian superado el umbral de la
transicién democrética y ahora podian avanzar hacia
una democracia horizontal y hasta transversal para
consolidar su institucionalidad democratica.

Desde el golpe de Estado de 1956 que derroco a
Juan Manuel Galvez, las Fuerzas Armadas fueron la
institucion que mas se robustecio en el marco de la
institucionalidad estatal, apoyadas desde los afios 50
por una asistencia creciente del gobierno de Estados
Unidos y sus politicas contrainsurgentes.
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Las Fuerzas Armadas han marcado el rumbo del pais
a través de los golpes de Estado perpetrados en 1963
y en 1972. Asi se instalé y robustecié un proceso
continuo de militarizacién del Estado y la sociedad,
que perdurd inalterado hasta mediados de los afios
90.

Muchas de las iniciativas para la reforma institucional
no nacieron de un interés genuino de los partidos o la
clase politica, sino de la presién ejercida por la
sociedad civil y la comunidad internacional para
garantizar condiciones de seguridad juridica y generar
avances hacia una cultura democratica.

Perspectivas, retos, desafios

Los desafios actuales de la sociedad hondurefia, y
sobre todo sus soluciones, se pueden concebir como
la necesidad de un salto al futuro en lugar de buscar
respuestas en nuestro pasado autoritario y dictatorial.

Honduras necesita dejar de dar pasos, para iniciar un
salto enorme que mejore la calidad de vida de su
poblacion y dignifique a sus ciudadanos. El golpe de
Estado y la miopia politica de los gobernantes de hoy
hacen que este salto sea hacia atras, hacia el pasado
y no hacia el futuro.

Es necesario construir y fortalecer un sistema
verdaderamente democratico, reafirmado en su propia
institucionalidad. ElI mayor desafio es construir una
instancia que contribuya a implementar una préctica
auténtica de ciudadania, que fortalezca la
democratizacion politica y social.

Este proceso requiere nuevos liderazgos, que
contribuyan a superar el desgaste y el descrédito en
el que han entrado muchos de los viejos liderazgos
politicos nacionales y populares.

La ciudadania debe promover esta instancia politica y
social, que sin llegar a ser un partido politico tenga
capacidad de decision politica y ejerza control sobre
el ejercicio del poder politico.

Esto es posible si toda propuesta politica se llena de
sustancia ética y si los nuevos valores politicos y
sociales son capaces de inspirar la movilizacién
ciudadana para incidir en la construccién de una
gestion responsable y transparente del Estado y la
sociedad.

La sociedad hondurefia no puede, ni debe, dejar
pasar la oportunidad de juzgar politica y juridicamente
a los responsables de su fracaso. Y el mejor juicio es
aquel que mas nos aproxima a la verdad.

La definicion de un proyecto de nacion democratica
necesita consenso sobre una variedad de grandes
temas, entre otros, una redistribucion justa de la
riqueza nacional; un modelo de administracién de
justicia con independencia y control ciudadano; un
pacto por la vida y por el respeto irrestricto a los
derechos humanos, que erradique los abusos de
poder y la violencia generalizada.

Ademas, transparencia y control de los procesos
electorales; simplificacion de los mecanismos de
consulta a los ciudadanos; control ciudadano y
comunitario sobre los recursos estratégicos de la
nacién hondurefia.

El mecanismo ideal para lograr estos consensos
puede ser el inicio de un proceso que conduzca a la
convocatoria de una  Asamblea  Nacional
Constituyente, a partir de la cual se formule y suscriba
un nuevo pacto politico y social que le permita a
Honduras enfrentar con posibilidades de éxito sus
retos presentes y futuros.



DEMOCRACIA E INSTITUCIONALIDAD
Fortalezas y debilidades. La politizacion
partidaria de las instituciones y su efecto
perturbador sobre el funcionamiento de la
democracia

Juany Guzman

Es un honor que me hayan invitado a participar en
este Seminario Internacional. Les agradezco de veras
la deferencia de invitarme y les felicito a las
instituciones organizadoras y cooperantes que han
hecho posible que estas jornadas se realicen, porque
me parecen de un criterio de oportunidad
impresionante. Me parece una manera madura €
inteligente de reflexionar a un afio del golpe. Qué
duda cabe que el 28 de junio de 2009 se constituira
en la historia de la regién en un punto de inflexion
ineludible, no solamente para este pais, sino también
para toda la region, en especial sus vecinos
centroamericanos.  Nunca  mejor dicho |la
institucionalidad democratica ha sido tocada y los
esfuerzos para tratar de explicarnos no solamente
qué pasd, sino fundamentalmente qué impacto tiene
todo lo sucedido en el presente y el futuro de la
democracia, es una tarea obligada para toda la
ciudadania y de manera particular para quienes
tienen responsabilidades en la toma de decisiones o
en la generacién de conocimiento y prospectiva desde
las ciencias sociales.

Estos apuntes quisieran aportar en esa direccion,
reconociendo sin embargo, desde el inicio, que
probablemente no estoy en capacidad de dar cuenta
de la complejidad, de la multicausalidad de la
pregunta que dio origen a esta sesion: la politizacién
partidaria de las instituciones, y que mas bien,
quisiera hacer énfasis en algunos factores que creo
son necesarios de tomar en cuenta para abordarla.
En esta perspectiva, voy a dividir mi intervencion en
cuatro puntos:

1. Democracia y normas de convivencia
El binomio derechos y deberes en el juego
democrético

3. Instituciones politicas vs. Politizacion de las
instituciones.

4.  Eldesafio de institucionalizar las instituciones.

DEMOCRACIA'Y NORMAS DE CONVIVENCIA

La democracia es ante todo un compromiso: visibiliza,
saca a la superficie los derechos vy las
responsabilidades de las personas y de los grupos de
poblacion que habitan un determinado territorio. Este

Ponencia

es el supuesto basico: es en los regimenes
democraticos en donde la ciudadania genera las
mayores expectativas de expansion. La ciudadania
refiere justamente a la posibilidad de apropiarse de
esos derechos y hacerlos efectivos.

De ahi que, el concepto de democracia al que nos
referimos, apunta a una vision mas bien
tridimensional, que supera la vision restrictiva o
vertical de Robert Dahl (1989), que da cuenta de las
relaciones que se establecen entre electores y
electos, gobernantes y gobernados; para avanzar en
la dimensién horizontal que con Guillermo O’'Donnell y
otros, refiere a la importancia de los mecanismos de
control entre los poderes y la vigilancia para
garantizar la proteccion por parte de la constitucion y
el sistema institucional y juridico, de los derechos
civiles; e incluir una tercera dimensién que es
transversal al sistema y a la que han llamado la
atencion Terry Lynn Karl y Philippe Schmitter (1991),
que define los que podriamos llamar los ambitos de la
democracia, hasta donde llega, lo no negociable; esto
es, que el ejercicio del poder politico debe obedecer a
una exclusividad que no puede aceptar posiciones de
veto y enclaves autoritarios carentes de legitimidad
democratica.

Este es el sustento de toda la institucionalidad
democratica, crear mecanismos, normas diversas y
ciertamente cada mes mas complejas y a veces hasta
contradictorias, que sin embargo tienen un nico fin,
responder al compromiso de la democracia, asumir lo
que ha desatado al sacar a la superficie los derechos:
que sean efectivamente reconocidos y que puedan
ser ejercidos.

En esta perspectiva la institucionalidad democrética
es mucho mas alla que un conjunto de reglas de
juego que una vez aprendidas hay que saber usarlas.
Hay una légica o mas bien dicho una aspiracién
democratica a la que las instituciones responden mas
que a si mismas: aportan a un conjunto mas global de
normas de convivencia que contribuyan a esa
democracia siempre en construccion, siempre
dindmica. La institucionalidad de un sistema politico
que se autodefine como democratico, reconoce asi
dos aspectos centrales: su devenir histérico y las
capacidades y responsabilidades de quienes toman
las decisiones para hacer de esas instituciones
garantes del compromiso adquirido cuando se
apuesta por la via democratica.

Paraddjica o irénicamente estos dos factores son los
que mas facimente se olvidan al analizar las
instituciones, depositarias de las normas de
convivencia que reclama todo régimen democratico:
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se analizan a veces por sus resultados, pero sin su
trayectoria histérica y sin el perfil de quienes las
integran.

Cuando reducimos las instituciones a reglas de juego,
sean partidos politicos, tribunales electorales o de
justicia, 6rganos de seguridad o de proteccion al
ambiente; se puede caer en desconocer el entorno
que le dio origen a las mismas. La historia de
autoritarismo, manipulacién y apropiacion de la
institucionalidad publica para fines particulares que
tiene en Centroamérica larga data, no es historia
ajena o que no deba tomarse en cuenta, cuando se
instala la institucionalidad democrética a fines de los
afios 80. Esos vicios son también los que arrastra
nuestra misma institucionalidad y son enormes
desafios para que los procesos que inician en esta
regiéon para romper el circulo de la guerra, no
adquieran simplemente un ropaje, una nomenclatura
distinta, pero no asuman con todos los riesgos lo que
significa transitar a la democracia.

Y aqui sefalo el segundo factor, las capacidades y
responsabilidades de quienes asumen la conduccion
de las instituciones. El funcionamiento de las
instituciones democraticas también requiere un grado
de profesionalizacién y especializacion cada vez
mayor. De hecho, es realmente complejo tratar de
que las instituciones respondan a los intereses tan
diversos y hasta conflictivos que representan, ni se
diga si, como se sefiala en las constituciones politicas
y en la legislacion de casi todos los paises, se intenta
dar cuenta de sociedades cada vez mas plurales y
diversas, con requerimientos diferenciados, que
fueron planteados inicialmente por las perspectivas de
género, pero que hoy sabemos tienen que ver
ademas con particularidades por los grupos segun
edad, ascendencia étnica, cultural, adscripcidn
religiosa o preferencia sexual, condicién de
discapacidad, origen urbano o rural, para citar solo
algunos. En fin, que si limitamos las instituciones a un
conjunto de reglas de juego, es claro que se aprenden
y tienen un determinado funcionamiento que
podriamos llamarle potable para el consumo externo,
pero no para el fortalecimiento, profundizacién y
ampliacién de la democracia. Por ello con
capacidades no nos referimos Unicamente a nivel
educativo o capacidades intelectuales, significa dar
cuenta del compromiso y la enorme responsabilidad
que implica asumir la conduccion y puesta en marcha
de instituciones democréticas dignas de tal nombre.
En ello, probablemente sean los partidos politicos los
que en nuestra regidén en muchas ocasiones han
relegado los procesos de formacion y capacitacion,
los procesos de preparacion para la gestion y
conduccion de la democracia, porque han gastado

todas sus energias, tiempo y dinero en estrategias de
corte clientelar, por medio de aparatos electorales que
a la vuelta del camino parecen no diferenciarse entre
si, mas alla de la figura mediatica que se expone en el
mercado que llamamos contienda electoral.

En cualquier caso, la democracia, como todo sistema
politco, ha ido construyendo toda una
institucionalidad que avance en el establecimiento de
normas de convivencia que no refieren a cualquier
tipo de convivencia, sino a las de la convivencia
democratica que le permita acercarse a los ideales de
igualdad politica, pluralismo, civilidad politica y
rendicién de cuentas, sobre los cuales la democracia
dice sustentarse.

Centroamérica dio un salto cualitativo al optar por la
via democratica como alternativa al conflicto armado y
ha desarrollado un enjambre institucional, literalmente
creado multiples instituciones y hasta sistemas
politicos en los Ultimos veinte afios. Este es un logro
innegable y muestra de lo que la region es capaz. Sin
embargo, a la vuelta del camino es urgente reconocer
si el desarrollo institucional para nuevas formas de
convivencia se ha puesto en marcha con una lectura
critica de su propia historia y de sus capacidades de
gestion. El golpe en Honduras es solamente una de
las alarmas que tenemos encendidas y nos hacen
ruido desde hace varios afios y no parece que
hayamos tenido la capacidad de respuesta necesaria
a esa pregunta.

EL BINOMIO DERECHOS Y DEBERES EN EL
JUEGO DEMOCRATICO

En este punto me parece necesario destacar que el
juego democrético es ante todo un binomio de
derechos y deberes. Con la posibilidad de elegir a
quienes les gobiernan, la democracia depositd en la
ciudadania y en las demas instituciones de control
creadas para tal efecto, un derecho vy
simultdneamente una gran responsabilidad: vigilar por
el efectivo ejercicio de representacion y confianza que
le fue depositada en las urnas a los gobernantes.

Hay un juego a veces perverso que opera en contra
de la democracia y de su institucionalidad: el
ocultamiento del binomio derechos/deberes. La
democracia es, en Centroamérica nunca mejor dicho,
una conquista, no es un regalo. Los derechos que la
democracia saca a la luz, implica simultaneamente la
responsabilidad de su ejercicio. Para ello se crea la
institucionalidad, para crear las condiciones a fin de
que los compromisos adquiridos se cumplan.
También la ciudadania tiene responsabilidad: la
llamada exigibilidad de derechos. Si la ciudadania no



exige el cumplimiento de los compromisos, las
instituciones no crecen, no mejoran. La
institucionalidad democratica surge en un contexto de
altas expectativas y de esperanza de la poblacion
como alternativa a los escenarios de combate y
parece haberse instalado en esa posicion, como si
tuviera la falsa certeza que es siempre mejor al
contexto que la precede; pero es muy deudora de las
expectativas que gener6. Las y los habitantes de
Centroamérica tienen importantes y crecientes dudas
acerca del funcionamiento de la democracia, acerca
de la capacidad de sus instituciones de estar a la
altura no digamos de lo que prometen, de minimos
aceptables para el reconocimiento de los derechos
ciudadanos. Tienen dudas sobre el riesgo de la
apropiacion privada de las instituciones, sobre el valor
de cambio de las mismas, en vez de su valor de uso,
para usar la acepcion tradicional de Marx.

Todo ello se produce en un escenario que requiere de
instituciones que mas bien debieran estarse
renovando y repensando, toda vez que las
democracias en la regién enfrentan desafios
insospechados después del conflicto armado. En
particular, los multiples problemas de seguridad en la
region, interpelan a su institucionalidad; pero también
saberse altamente vulnerable ante los eventos
naturales, porque gran parte de su gente habita en
zonas de alto riesgo, y por supuesto las condiciones
de pobreza y enorme desigualdad que llevan a la
coexistencia de la hambruna y la opulencia, todo ello
desde luego que interpela a la institucionalidad
democratica.

Centroamérica le ha dado una oportunidad a la
democracia, pero es evidente que la institucionalidad
democratica esta siendo particularmente interpelada.
Ha generado una expectativa de derechos vy
consecuentemente, la responsabilidad de que estos
sean efectivamente reconocidos. La democracia no
es estdtica, o avanza o retrocede. La regién es
nuevamente un laboratorio de que efectivamente
puede retroceder. Esta visto que no hemos ejercido ni
como ciudadanas o ciudadanos ni como instituciones,
el monitoreo y la vigilancia necesarias para proteger a
nuestras democracias. Si bien, la democracia no
parece requerir del bienestar para surgir
(Centroamérica es una vez mas ejemplo de ello), es
claro que para preservarse y crecer, la pobreza y
principalmente las extremas desigualdades impiden
avanzar en la ampliacién de la misma.

Si a ello se suma, el fenémeno de la corrupcion, del
engano y en algunos casos la burla a las instituciones
que se han creado en este mismo periodo de
construccion democratica, hay motivos para ponerse
pesimista. Pero Centroamérica no olvida el precio que

ha pagado hasta lograr mecanismos de resolucion de
conflictos que no sean el de la guerra. El antecedente
de violencia y muerte exige no solamente mantener la
memoria para no caer en tentaciones absurdamente
de afioranza y nostalgia por un pasado que en
definitiva nos destruia como paises, como sociedades
y como regidn; sino mas importante aun, reconocer
que la aspiracion democratica esta por encima del
abuso que se pueda hacer de las instituciones, que es
un valor, el del reconocimiento de los derechos a
mejores condiciones de vida para todas y todos sus
habitantes, el que debe permitirnos mirar con juicio
criico que en definitiva las carencias de la
democracia y de sus instituciones hay que
enfrentarlas precisamente con mas democracia y con
mayor fortalecimiento de su institucionalidad.

Es un proceso también educativo, de educacion
politica, que las sociedades centroamericanas en las
mas diversas formas organizativas, estan asumiendo
muy responsablemente. También algunos de sus
gobiernos, sin excluir las comunidades académicas,
con espacios como este mismo, que procuran
avanzar en una actitud critca y reflexiva
comprometida explicitamente no solamente con el
derecho a hacer realizable esa aspiracion, esa utopia
democrética, sino también con el deber histérico que
tienen de contribuir a lograrlo.

INSTITUCIONES POLITICAS VS. POLITIZACION
DE LAS INSTITUCIONES.

Las instituciones se crean, se aprueba una ley, se
emite un decreto, se logra un acuerdo. Pero ese es
solo el primer paso, importante, pero solo el primero,
esta el tema en qué queremos hacer de ella, mas alla
de lo que diga el papel o si queremos que
efectivamente sea lo que el papel dice. Es importante
tener consagrados los derechos y las atribuciones en
el derecho constitucional y juridico, que es el lenguaje
de la democracia, pero el asunto se complica cuando
ello en la realidad se transforma en objeto de
intereses diversos y sobretodo en desigualdad de
recursos y condiciones en que se encuentran los
actores para defender sus intereses.

Aqui es donde se hace necesario fortalecer en la
democracia a sus instituciones politicas, que dan
cuenta de la construccion de lo publico, que reconoce
la diversidad, la coexistencia de intereses
compartidos, de intereses diferentes, pero también de
intereses en conflicto a los que deben encontrar
formas de expresarse. Ese es el gran desafio de las
instituciones politicas democraticas, avanzar en el
reconocimiento de la diversidad de actores como
interlocutores validos, que incursionan en el juego
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politico con sus intereses y prioridades. El caracter
incluyente también da cuenta de la diversidad y la
pluralidad de las instituciones democraticas. Por ello
es importante que sea posible diferenciar los partidos
politicos, porque se supone expresan la voz de
intereses diversos. Por ello la integracion de los
tribunales de justicia, los tribunales constitucionales,
los tribunales electorales, las asambleas legislativas o
congresos nacionales, los gobiernos locales, el
gobierno nacional, debe mostrar también esa
diversidad en su composicion en las especialidades y
en sus prioridades. Diversidad que dé cuenta de las
diferencias en el ingreso y en las ideologias, en los
diversos ejes de articulaciéon que van desde género,
ascendencia étnica, edad, procedencia profesional,
actividades u oficios, procedencia regional, entre
muchos otros. Que sean espacio de debate donde
puedan verse reflejados los intereses diversos de la
sociedad, que sean escenarios donde efectivamente
se construya lo publico.

Lo contrario es justamente la politizacion de las
instituciones, que es justamente en sentido contrario a
la construccién de lo publico, la que podriamos llamar
la privatizacion de las instituciones. La extrema
politizacion de las instituciones es esencialmente
antidemocrética. Es obvio que la politizacién se da en
diversos  grados, precisamente  porque las
instituciones reflejan intereses de quienes ganan las
elecciones, de intereses predominantes de un partido
y otro. El tema es cual es nuevamente la institucion
democrética que se quiere construir, la que resulta
secuestrada por un grupo o grupos de interés, o la
que intenta efectivamente representar los intereses
més plurales de la sociedad (que para eso fueron
creadas), aunque signifique una mayor tension casi
permanente y una negociacion y puja que muestre
que es una institucién viva y ahi si con vocacion
democrética.

Porque la construccion democratica se da
precisamente  reconociendo el  conflicto, las
diferencias y decidiéndose a apostar por enfrentarlas
por medio del debate, la negociacion, el liderazgo y
los acuerdos, aunque siempre sean probablemente
més dificiles que la imposicién, el autoritarismo y la
manipulacion, que caracteriza a los regimenes no
democraticos. Es una toma de posicién. Las
instituciones politicas reconocen el juego como de
suma variable. En las instituciones politizadas, el
punto de partida y el de llegada es de suma cero. Es
evidente que la region centroamericana hasta su
historia reciente, tiene una trayectoria que puede
parecer contradictoria, respecto de lo que hoy se
propone, pero a 23 afios de Esquipulas Il y con un
esfuerzo irregular pero persistente a lo largo de casi

dos siglos de vida independiente de reconocer su
destino comun, ha mostrado que puede enfrentar el
reto de que la institucionalidad politica empiece a
prevalecer respecto de la politizacion de las
instituciones que hoy muestran en el concierto
internacional mas bien un rezago y una regresion en
sus legitimos intereses por insertarse de mejor
manera en la aldea global. No es solamente buscar
mejorar las condiciones de vida para las y los
centroamericanos, es sencillamente que en el
contexto de la globalizacion, la region no puede
aislarse, nunca podria lograrlo, si no es en el marco
de horizontes mas amplios. No solamente para lo
negativo se han roto las fronteras, también para el
bienestar y el desarrollo de economias pequefias
como las nuestras, la insercion inteligente en el
mundo global, se vuelve una exigencia apremiante.
No es solamente una cuestion de valores, el
fortalecimiento de la institucionalidad democratica es
también un asunto de sobrevivencia.

EL DESAFIO DE INSTITUCIONALIZAR LAS
INSTITUCIONES

Institucionalizar las instituciones, para continuar con la
analogia anterior, es vacunarlas contra la politizacion
excesiva, es contribuir a la construcciéon de
instituciones politicas en el sentido indicado mas
arriba. En el Barémetro de la profesionalizacion de los
Servicios Civiles de Centroamérica y Republica
Dominicana (FLACSO, 2009), se muestra como la
region en su conjunto ha mejorado respecto de 2004
en relacion con la profesionalizacion en la gestion del
empleo publico, no obstante que también como region
y algunos paises més gravemente, estamos muy
rezagados en relacion con el resto de América Latina.
En efecto, si la creacion de las instituciones es solo el
primer paso, “institucionalizarlas”, implica avanzar en
mecanismos y procedimientos, protocolos y registros
con criterios reconocidos internacionalmente que
empiezan a mostrar otro rostro de las instituciones:
mayor legitimidad y credibilidad, mayor estabilidad
laboral y movilidad ascendente para las y los
funcionarios y sobretodo, el reconocimiento de que el
servicio publico en un sistema democratico es ante
todo un servicio profesional. Casi me atrevo a decir
que estoy pensando en la burocracia weberiana,
aquella que imagina Weber como racional y
profesional, funcionando en relacién a objetivos, y no
al servicio sumiso y dependiente del partido en
gobierno.

De ahi que la profesionalizacion de la funcién publica
es una tarea central en la construccion de
instituciones politicas. En Centroamérica, durante las
dos Ultimas décadas hemos visto en diversos casos,



con decepcion, la inestabilidad de las instituciones
publicas que con gran expectativa fueron creadas o
fortalecidas, debido a que sus mandos medios y hasta
los de base estan prisioneros de los vaivenes
electorales. Los partidos ganan las elecciones para
liderar el gobierno, pero las instituciones por definicién
no pertenecen ni a un grupo de poblacién, aunque se
llame Instituto de las Mujeres o de la Nifiez, para citar
los mas evidentes. Son instituciones nacionales.
Mucho menos pertenecen a un partido politico, que se
vio favorecido con el apoyo electoral para que lidere
la representacion de todos los intereses nacionales,
convoque a la oposicién con la legitimidad que le da
el triunfo en las urnas y haga posible la gestion de
gobierno. El problema es que muy a menudo se ha
olvidado el principio basico y sustantivo del gobierno
democratico, la representacion, y se tergiversa con el
peor de sus enemigos, el despilfarro y el abuso
irrespetuoso de la confianza ciudadana, utilizando las
mismas instituciones como botin politico y como caja
chica (y caja grande) de pagos de favores.

Ello ha impedido la profesionalizacién del empleo
publico, la construccion de burocracias estables que
son las garantes de instituciones politicas en que se
sustenta la democracia. Es obvio que cuando
cambian los titulares de despacho en los ministerios y
secretarias de gobierno, se le imprime un sello con
las prioridades del partido ganador de las elecciones.
Pero ello no implica ni mucho menos, cortar y
empezar de nuevo. Se subestima la experiencia, las
curvas de aprendizaje y el reconocimiento de que la
funcién publica es especializada y profesional. Hasta
tanto no se avance en esta direccién, las politicas de
gobierno exitosas y reconocidas como valiosas por la
ciudadania, no pasaran a ser nunca politicas de
Estado. Ello impide que las democracias maduren y
se fortalezcan.

Las instituciones politizadas se debilitan y vegetan, no
crecen, se malgastan los recursos publicos, irrespetan
a las otras instituciones con quienes tienen que
mantener negociaciones, pero a las que también
deben rendir cuentas, en la légica del control politico
consustancial a la democracia; y, por tanto, se tornan
altamente ineficientes y excluyentes. Resultan, en fin,
lo contrario de la institucién politica democratica que
esta en permanente tension, pero que aprovecha la
experiencia de sus funcionarios y funcionarias y
contribuye a la aspiracion democratica desde las
atribuciones y competencias que le son asignadas.

Lo que si es esperanzador es que el debate sobre la
profesionalizacion de la funcion publica, que ha
costado se instale en las agendas nacionales, esta
empezando a tener, con desigual éxito, un espacio en

cada uno de nuestros paises. Se estan empezando a
crear en algunos casos literalmente los servicios
civiles, aprobar legislacién correspondiente o se les
esta fortaleciendo y posicionando de mejor manera en
la estructura institucional del pais. Es una deuda
histérica importante y avanzar en los procesos que he
llamado de ‘“institucionalizacion de las instituciones”
no es tarea facil, hay inercias y dindmicas partidarias,
formas de hacer politica y de dirigir los gobiernos que
solamente conocen esas estrategias clientelares y
antidemocraticas que carcomen en su base las
instituciones, pero es evidente que ya se ha incluido
en algunos escenarios clave la inquietud por la
profesionalizacion de la funcién publica.

Es positivo también el descontento, el enojo y el
reclamo ciudadano por la cooptacion por parte de los
partidos de instituciones tan claves para el
reconocimiento de los derechos ciudadanos como los
érganos judiciales o de jurisdiccién constitucional. Ese
descontento y ese reclamo se han manifestado no
solamente por la via de la organizacion social, sino
también de los resultados electorales. Hay también,
aunque claramente por no ser nada negativo, no ha
saltado a las primeras planas de la prensa,
periodistas, comunicadores que cada vez se interesan
un poco mas con el tema y pueden posicionarlo de
mejor manera en las agendas nacionales. Creo que
nuestras democracias se merecen esta segunda ola:
fortalecer las instituciones que la sustentan, para que
se constituyan en instituciones politicas en toda regla.

Estamos hablando de consecucion de objetivos de
mas largo plazo, las formas de hacer politica no se
cambian de un dia para otro, pero hay varios factores
que muestran un agotamiento de estas estrategias
antidemocréticas y el surgimiento aunque silencioso,
no menos importante de al menos un aspecto que
estaba practicamente fuera de la discusidn sobre la
democracia en Centroamérica: la profesionalizacion
de la funcién publica. Creo que este es un camino
necesario de recorrer para fortalecer nuestras
democracias y sus instituciones.

En este punto ademas, se muestra la falsa dicotomia
del Estado grande vs. El Estado eficiente, los Estados
democraticos de  Derecho  requieren la
institucionalidad necesaria para responder a lo que se
han comprometido: respetar y hacer valer los
derechos ciudadanos. De cualquier manera, lo que es
evidente es que ello obliga, de manera cada vez méas
apremiante, a estimular procesos de cooperacion
horizontal entre los mismos paises centroamericanos.
Todas las fracturas y disparidades que se sefialaban
ayer de la regioén, quiza pudieran verse como una
oportunidad para avanzar en procesos de intercambio
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de experiencias, en aprovechar realmente las curvas
de aprendizaje, que no implica duplicar o intentar
replicar experiencias que surgen en contextos
diferentes, sino estar abiertos a las lecciones
aprendidas y ello cdmo puede ayudar a mejorar
diversas areas de nuestra institucionalidad
democratica.

El descrédito de las instituciones que en algunos de
nuestros paises llega a niveles alarmantes no debe
sin embargo hacernos actuar sin cautela. El principio
de que los errores de la democracia se corrigen con
mas democracia probablemente ayude a recordarnos
aquel lema de Sabina, de que *hay que pensar
despacio para andar de prisa’. Son enormes los
desafios que enfrenta la institucionalidad en la regién,
en algunos casos, como la han denominado los
analistas, hablamos de de una institucionalidad
secuestrada. Los procesos de liberacion son lentos,
porque suponen construir acuerdos, crear climas de
confianza, espacios para el dialogo y la concertacion.
Los niveles de dificultad varian para lograrlo no
solamente entre paises, sino entre temas mas o
menos sensibles. Creo que este mismo Seminario
Internacional es un paso que Honduras y su
comunidad académica esta orientando en la direccion
de abrir brecha, combinando una actitud positiva
evaluativa y autocritica, con wuna dimensién
prospectiva y propositiva. Felicitaciones.
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DEMOCRACIA E INSTITUCIONALIDAD
Fortalezas y debilidades. La politizacion
partidaria de las instituciones y su efecto
perturbador sobre el funcionamiento de la
democracia

Victor Fernandez

El proyecto de reforma liberal, impulsado por el
Gobierno  de Marco Aurelio Soto (1876-1883),
probablemente fue el esfuerzo histérico mas
importante de transformacion del Estado y la sociedad
hondurefia, por la influencia que ejercié mas alla de
su tiempo. Su marco institucional fue la Constitucion
de 1880, que disefid® una estructura de poder
concentrada en el Estado y se expres6 como el
derecho de una elite econémica, politica y social a
excluir expresamente en dicha constitucion a los
jovenes menores de 25 afios, los analfabetos y los
pobres de ejercer el sufragio. A las mujeres las
excluia la ftradicion machista, tan firmemente
arraigada que ni siquiera tenia que escribirse en una
ley; era un asunto de “moral publica”.

La reforma procurd la organizacion e integracion del
Estado Nacional, frente a la dispersion de feudos de
poder local o regional, representados por caudillos
que hasta entonces imponian su voluntad personal.
Con ese objetivo se desarroll6 el telégrafo, carreteras
y caminos, asi como el correo, fomentando ademas la
educacion, la cultura y la prensa. Asimismo, se busco
incorporar a Honduras a la economia internacional
fomentando la caficultura y la agricultura de
exportacion (cafia, coco y otros productos agricolas
exportables —Ley de Agricultura 1877); y, a través de
la inversién extranjera en la mineria (1880, Honduras
and New York Rosario Mining Company) que también
conto con socios locales.

Un punto importante a destacar es que los impulsores
de la reforma liberal gobernaron sin partidos politicos,
bajo el argumento, expresado por Ramén Rosa, de
que los existentes y predominantes en la tradicion
politica Centroamericana (liberal y conservador), eran
anacroénicos. Fue hasta 1891 que Policarpo Bonilla
fund6 el Partido Liberal y mas adelante, en 1923,
Tiburcio Carfas junto al periodista Paulino Valladares,
funda el Partido Nacional, que hasta antes de esa
fecha sdlo habia tenido expresiones organicas
coyunturales y bajo distintas denominaciones.

El modelo construido por la reforma, pese a que si
mostré un cierto grado de consolidacion institucional a
partr de importantes reformas legislativas,

Ponencia

correspondié principalmente a la estructura de un
Estado elitista que excluyd a las mayorias del proceso
de construccién nacional y, por otro lado, fue incapaz
de garantizar la solucién de los conflictos sociales y
fundamentalmente los politicos, por vias pacificas.
Las revueltas, asi como las mal llamadas
revoluciones, fueron los mecanismos que por lo
menos hasta 1932 sirvieron para resolver lo
relacionado con la alternancia en el poder, al punto
que cada eleccién presidencial anunciaba una nueva
guerra interna.

La inestabilidad politica y la debilidad institucional del
Estado nacional fueron la constante hasta la guerra
civil de 1924, hasta que a partir de los acuerdos
politicos que le pusieron fin a dicho conflicto se
empezd a observar un papel mas activo de los
partidos Nacional y Liberal, que desde el “acuerdo de
paz’ de 1925, que les garantizO a ambos la
alternancia en el poder, comenzaron a establecer las
bases de lo que llegd a ser una cultura politica
bipartidista.

A este proceso correspondié también el entreguismo
de la institucionalidad del Estado a las compafiias
bananeras de Estados Unidos que se establecieron
en la Costa Norte, gratificadas con generosas
concesiones de tierras a cambio de la construccién de
ferrocarriles desde los primeros afios del siglo XX.

Posteriormente, con el asenso del general Tiburcio
Carias Andino a la Presidencia de la Republica, en
febrero de 1933, se inicié una nueva etapa en la vida
institucional del pais. Esta fue marcada por el sello
caudillista y personalista de Carias, que incluso logré
fusionar la administracién del Estado con el Partido
Nacional. La ldgica dictatorial y de partido Unico lo
llevé a manipular la Constitucién a su gusto, en primer
lugar derogando la de 1924 y creando una nueva, la
de 1936, por la que prolongaba su mandato hasta
1943 y posteriormente hasta 1948. Durante el
régimen cariista la  represidn, persecucion,
encarcelamiento, exilio y muerte de sus opositores fue
consustancial a su estilo de gobierno, a lo que no le
falté la justificacién ideolégica de que todo se hacia
para asegurar la “estabilidad politica” y la “paz social”.

La dictadura fue reemplazada por el gobierno civil de
Juan Manuel Galvez, del mismo partido que Carias,
pero que procurd guardar distancia de su viejo
caudillo al impulsar un proceso de reforma
institucional en parte patrocinado por los recién
creados organismos financieros internacionales, como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.
Bajo estos auspicios nacieron el Banco Central de
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Honduras y el Banco Nacional de Fomento (1950); el
Ministerio de Agricultura y el Instituto Nacional de
Turismo; se emitieron leyes innovadoras como el
Codigo de Comercio, que fue un referente importante
como modelo de legislacion para América Latina, asi
como la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

El énfasis de la reforma de Gélvez recay6 sobre los
aspectos institucionales del Estado. En lo econémico
su discurso promovia el desarrollo de la agricultura de
exportacion, especialmente del cacao, la cafia de
azucar, el café y el banano, como lo habian hecho
antes los reformadores liberales de 1876. Ademas,
Galvez comprendia que el desarrollo de la
infraestructura vial era vital para la integracién
nacional, con la idea de desarrollar un mercado
interno conectado con la capital y las plantaciones
bananeras de la Costa Norte.

Durante este periodo la gobernabilidad observd
niveles aceptables, pese a que el movimiento obrero y
campesino comenzaba su despertar después de la
persecucién y represién que experimenté durante la
dictadura cariista. Este despertar hizo posible la gran
huelga bananera de 1954, que determiné el rumbo de
la reforma legislativa e institucional en materia de
Trabajo y Seguridad Social que pocos afios después
llevo a cabo el gobierno de Ramoén Villeda Morales
(1957-1963).

Hasta ese momento todo esfuerzo reformista se hizo
en el ambito del Estado, para su fortalecimiento
institucional y a partir de enfoques vinculados al
desarrollo econdmico, sin establecer un Estado de
Derecho que fuera capaz de limitar adecuadamente
los poderes omnimodos que se les asignaban a
quienes ejercian las funciones del gobierno.

A fines de 1954 Galvez fue sustituido, por un corto
periodo, por su Vicepresidente, Julio Lozano Diaz,
que quiso continuar en el cargo por medios ilicitos
proclamandose Jefe Supremo del Estado. Las
practicas corruptas y su feroz politica de represién
contra sus opositores y el movimiento social y
popular, hicieron que en octubre de 1956 las Fuerzas
Armadas encabezaran un golpe de Estado que lo
derrocd. Desde entonces, las Fuerzas Armadas
fueron la institucion que mas se robustecié en el
marco de la institucionalidad estatal, apoyadas desde
los afios 50 por una asistencia creciente del gobierno
de Estados Unidos y sus politicas contrainsurgentes
(convenio bilateral de ayuda militar, mayo 1954) que
en ese tiempo se dirigian contra la revolucion
Guatemalteca de 1944.

El contexto propicio para consolidarse como
institucion y como elemento decisivo de la politica
nacional lo aporté la Constitucion de 1957, que les
confirid un estatus de autonomia que de hecho las
colocaba fuera del control del gobierno civil. Esta
autonomia, sumada a su alianza con los sectores méas
conservadores del pais, llevd a que las Fuerzas
Armadas impusieran su voluntad y marcaran el rumbo
del pais a través de los golpes de Estado perpetrados
en 1963 y en 1972. Asi se instal6 y robustecid un
proceso continuo de militarizacién del Estado y la
sociedad, que perdur¢ inalterado hasta mediados de
los afios 90.

Durante la década de los 80, luego del supuesto
retorno al orden democratico en 1982, la
institucionalidad del Estado se subordind a los
objetivos de la denominada Doctrina de Seguridad
Nacional, dirigida por las Fuerzas Armadas vy
sustentada por los gobiernos civiles. Los poderes
formales del Estado simplemente obedecian, o no
contradecian sus dictados, lo que facilitd un ambiente
favorable a la impunidad frente a flagrantes
violaciones a los derechos humanos como las
detenciones arbitrarias, torturas, desapariciones y
asesinatos de centenares de hondurefios.

Llegada la década de los noventa y terminada la
guerra fria a favor de los Estados Unidos, se inauguré
la etapa de los programas de ajuste de la economia
que introdujeron con toda su dureza las politicas
econdmicas neoliberales, a cuyos propésitos se
acomodo la institucionalidad y la legislacién nacional.
Sin embargo, las reformas econémicas vinieron
aparejadas de ciertas reformas en la institucionalidad,
relacionadas con la construccion de un Estado
Democratico de Derecho que amparé la creacién de
instituciones como el Ministerio Publico y el
Comisionado Nacional de los Derechos Humanos. No
obstante, tanto la reforma del Estado como la nueva
institucionalidad creada desde la década de 1990 no
han logrado consolidarse debido, principalmente, a la
manipulacion politica del bipartidismo gobernante y a
su falta de autonomia politica e institucional.

El SIGLO XXI: ENTRE EL MITCH (1998) Y LA
RUPTURA DEL ORDEN CONSTITUCIONAL (2009)

En su historia reciente, la institucionalidad hondurefia
ha sido marcada por los efectos del huracan Mitch
(octubre, 1998) y la ruptura del orden constitucional
(junio, 2009), ambos fendmenos, aunque de distinta
naturaleza, responden a fendmenos sociales y
politicos determinados por la historia hondurefia.
Comparativamente, ambos concitaron la reaccion



espontanea de la ciudadania hondurefia y la
comunidad internacional, ademas de sacudir las
bases de la débil institucionalidad democratica del
pais.

La convergencia activa de actores nacionales e
internacionales hizo pensar en que la tragedia del
huracan Mitch se convertiria en una oportunidad para
el desarrollo social, econdmico, politico e institucional
al iniciarse el nuevo siglo. Reduccion de la
vulnerabilidad social y econdmica, transparencia y
buen gobierno, consolidacion de la democracia,
respeto a los derechos humanos y reduccién de la
deuda externa fueron puntos centrales en la
Declaracion de Estocolmo (mayo, 1999). Se hizo
efectiva la condonacion de la deuda externa, se
definié y puso en marcha una estrategia para reducir
la pobreza, se implementaron decisiones para
modernizar la institucionalidad del Estado y se
institucionalizaron mecanismos de participacion
ciudadana para garantizar la vigilancia social de la
gestion publica; sin  embargo, la vulnerabilidad
institucional del pais es tan precaria como su
vulnerabilidad social y ambiental.

Algunos analistas politicos, previendo los riesgos y
amenazas del periodo post Mitch, expresaban que “La
ingobernabilidad que afecta a paises como Honduras
ya no tiene tanto que ver con las amenazas que
suponian en el pasado los ejércitos, siempre
ambiciosos de llegar al poder™!. No obstante, estos
pronosticos fracasaron, el golpe a la democracia lo
volvié a asestar una alianza de personajes civiles y
militares, que nunca dejaron de tener ni ambicionar el
poder. La diferencia, en esta nueva era, fue la forma
de ejecutar y presentar el golpe de Estado al que
ahora ellos mismos le denominan “sucesion
constitucional’, a la altura de la “monarquia nacional
del siglo XXI.”

DEMOCRACIA E INSTITUCIONALIDAD EN EL
NUEVO SIGLO: PROFUNDIZACION DE LA
IMPUNIDAD Y LA CORRUPCION

En el siglo XXI, el continuo saqueo del erario, la
concesion ilicita y acelerada de los recursos naturales
a la empresa nacional y transnacional, el irrespeto a
la institucionalidad democratica y el desprecio por la
vida del ser humano se han convertido en un hecho
cotidiano en nuestra sociedad. Y con ello Ila
impunidad y la corrupcién publica se han
profundizado. Los responsables de dirigir las
instituciones mas importantes en los tres poderes del

101 TORRES, Manuel., Huracan Mitch 1998-2003, Retrato social de
una tragedia natural, CEDOH, Tegucigalpa, 2004.

Estado siguen siendo electos a través de mecanismos
determinados por su grado de fidelidad a los sectores
con mayor peso politico y econdmico.

Con el control de la cupula de las instituciones del
Estado se garantiza a la vez el control de toda la
institucionalidad del pais, desde la cima hasta el
Ultimo escaldn en cualquier dependencia estatal. Las
instituciones descartaron asi todo criterio vinculado a
una correcta y sana administracion, hasta convertir a
los servidores publicos en intermediarios de los
requerimientos de aquellos que les favorecieron en
sus nombramientos. Las voces que desatienden este
lineamiento son silenciadas bajo cualquier mecanismo
de represion, sabiendo que la impunidad esta
garantizada'02. Por mucho tiempo se argumenté que
la inmunidad que la ley les otorgaba a los altos
funcionarios del Estado era un obstaculos
insalvable'%3 en la lucha anticorrupcion, sin embargo,
hoy en dia esa inmunidad no existe legalmente, pero
la impunidad de los corruptos galopa sin obstaculo
que detenga su marcha.

Este escenario fue el que condujo a la prolongada
huelga contra la corrupcién de abril y mayo de 2008,
impulsada por fiscales del Ministerio Publico vy
acompafiada masivamente por una ciudadania que se
harto de tanta corrupcién y de la descarada
impunidad que la protege. Sin embargo, la demanda
social de justicia y castigo a la corrupcion hizo que la
institucionalidad corrupta se atrincherara para salir
airosa nuevamente, ratificando asi la impunidad de
que gozan quienes han convertido al Estado en su
patrimonio particular.

En el informe de Transparencia Internacional (Tl) de
2009, Honduras ocupa la posicion 126 de 180 paises,
es decir, se ubica entre los mas corruptos del mundo.
Entre los paises latinoamericanos, Honduras ocupa el
lugar nimero 26, superado Unicamente por Guyana,
Nicaragua, Paraguay, Ecuador, Venezuela y Haiti. Y
en el area centroamericana ocupa el segundo lugar
entre los paises mas corruptos y se ratifica, como en

102 E| ultimo ejemplo lo constituye la decisiéon del pleno de los
magistrados de la actual Corte Suprema de Justicia de despedir a
tres jueces y una magistrada, en mayo de 2009, por sostener una
postura contra el golpe de Estado, al cual se adhiri6 el méaximo
tribunal desde el mismo 28 de junio de 2009. En agosto de 2004
diez fiscales del Ministerio Publico fueron despedidos y 17 rotados
de sus cargos, por denunciar y oponerse a la decision del entonces
Fiscal General Ovidio Navarro, de interrumpir la persecucion penal
en mas de 100 casos de corrupcion a los que se vincula a altos
personajes de la vida econémica y politica del pais.

103 La inmunidad y las inhabilidades para luchar contra la
Corrupcién en Honduras, Federacion de Organizaciones Privadas
de Desarrollo de Honduras. FOPRIDEH/Fundacién Interamericana
de Abogados FIA, p. 49.

Capitulo 3. Democracia e institucionalidad. Victor Fernandez



los afios anteriores, que en esta nacién la “corrupcion
es percibida como desenfrenada™04,

Por su parte, el Foro Social Deuda Externa y
Desarrollo de Honduras (FOSDEH) en un estudio
publicado en mayo de 2009 estima que si persiste el
crecimiento interanual de 12% del Presupuesto
General de Egresos e Ingresos, y se mantiene la tasa
promedio de 10% de corrupcién, Honduras perdera a
manos de los corruptos entre los afios 2008 y 2015
una suma no menor a 139 mil 086.9 millones de
lempiras'%, Este monto supera al Presupuesto
General de la Republica, que en 2010 es de 121 mil
990 millones de lempiras.

Una institucionalidad y un sistema judicial que es
incapaz de salir del control de las elites politicas y
economicas, es un generador permanente de
impunidad ante la corrupciéon publica y otras
expresiones de la criminalidad. En estas condiciones,
la legitimidad del sistema democrético se encuentra
en una precariedad extrema.

ASCENSO DEL CRIMEN ORGANIZADO A LA VIDA
POLITICA E INSTITUCIONAL

La falta de transparencia y de controles reales en las
campafias electorales, por parte del Estado y la
sociedad civil, son un terreno fértil para que dinero y
otros recursos procedentes de actividades ilicitas,
como las del crimen organizado, se inserten en la vida
politica e institucional de Honduras. Son muchas las
voces que afirman que este es un narco-Estado6; el
ya fallecido diputado Avila Panchame'®” fue
condenado por tréfico ilicito de drogas; otro diputado
al PARLACEN fue enjuiciado por un delito similar;
varios jueces y fiscales han sido cuestionados porque
en casos concretos, al margen de la ley, han
beneficiado a personajes del crimen organizado que
operan en su jurisdiccion judicial; un fiscal!0s,
asignado en la regiéon de La Mosquitia (Gracias a

104 Informe de Transparencia Internacional. 2009.

105 Alrededor de 7 mil 300 millones de délares. FOSDEH/MADJ, La
lucha contra la corrupcion. Escenarios y Prospectivas 2009-2015,
Tegucigalpa, mayo 2009, p. 7.

106 E| Comisionado Nacional de Derechos Humanos, Ramén
Custodio Ldpez, en la edicion del 11 de junio de 2010 de diario
tiempo, afirma que Honduras es un narco Estado.

107 Los casos del victimado legislador Armando Avila Panchame y
del diputado al Parlamento Centroamericano, César Diaz Flores,
son una muestra del grado de infiltracion del narcotrafico en la
institucionalidad y el sistema politico del pais. La Prensa, 11 de
agosto de 2008.

108 Desde el 23 de octubre de 2008 se reportd el desaparecimiento
del Fiscal Juan Bautista Vargas, quién habia sido trasladado de La
Mosquitia a la ciudad de San Pedro Sula, un agente de
investigacion con quien fue visto por Ultima vez, Elder Medrano,
aparecié muerto dias después del desaparecimiento del Fiscal.

Dios), donde las actividades del narcotrafico han sido
reconocidas, desaparecio misteriosamente y no se
volvid a saber de él, no obstante, hasta la fecha
ninguna institucion judicial ha presentado un informe
sobre este incomprensible acontecimiento. Es decir,
al control de la institucionalidad estatal, ejercido por la
elite politica y econdmica gobernante, se suma ahora
el del crimen organizado, que también genera
corrupcién e impunidad. Esta realidad es un secreto a
voces en muchos estratos policiales y judiciales,
convirtiéndose en una situacion tan natural que a
nadie asombra y pocos se quejan por los riesgos que
ello implica.

La institucionalidad hondurefia esta sucumbiendo
ante el sutil accionar de los sectores politicos,
econoémicos Yy del crimen organizado que a través de
un abanico de practicas corruptas la pusieron a su
entera disposicién. Un hecho relevante en esta
situacién es que de la accién sutil y persuasiva se
estd pasando a un control que se ejerce
violentamente. En este marco pueden inscribirse
hechos como los atentados sufridos por varios
servidores publicos, entre otros la Jueza del Tribunal
de Sentencias de San Pedro Sula, Alba Leticia Bueso,
que culmin6 en su asesinato; el ex fiscal de lucha
anticorrupcion en San Pedro Sula, abogado Luis
Javier Santos Cruz; y, el asesinato del director de la
Direccion de Lucha Contra el Narcotrafico del
Ministerio  Publico, Julidn Aristides Gonzalez.
Asimismo, el golpe de Estado del 28 de junio de 2009
marca un ascenso en la voracidad y agresividad de
los grupos de poder que han sometido y puesto a su
disposicion la institucionalidad del Estado.

Este escenario puede ser una explicacién convincente
del aumento de los indices de muertes violentas en
Honduras. Segun reportes de los entes
especializados, en los Ultimos cinco afios la tasa de
homicidios se duplicd, pasando de 37.2 a 66.8
homicidios por cada cien mil habitantes. Este
desprecio por la vida debiera situar al Estado
hondurefio en wuna situacién de emergencia
humanitaria, sin embargo, las decisiones tomadas
hasta ahora han sido orientadas a favorecer politicas
represivas que pretenden controlar la violencia social
con violencia policial y a aumentar los presupuestos
de la Secretaria de Seguridad y las Fuerzas Armadas,
que ahora también ejercen funciones policiales como
parte de un nuevo programa de militarizacion social.



LOS PARTIDOS POLITICOS COMO EXPRESION
DE LOS GRUPOS DE PODER POLITICO Y
ECONOMICO: EL PARTIDO UNICO

La ruptura del orden constitucional, el 28 de junio de
2009, mostré sin maquillajes el verdadero rostro de
los partidos y la clase politica hondurefia: cuatro de
los cinco partidos politicos, desde sus clpulas, se
adhirieron al golpe de Estado. Por su parte, el Partido
Unificacion Democratica se sumé a la resistencia
contra el golpe, motivado por sus estrechos vinculos
con el derrocado presidente Zelaya.

Superada la etapa de agitacion post-golpe, los cinco
partidos politicos hicieron causa comun para legitimar
la ruptura de la democracia, participando sin reservas
en un proceso electoral que fue desconocido por la
comunidad internacional y rechazado por la mayor
parte de la ciudania nacional opuesta al golpe de
Estado. Actualmente, estos cinco partidos integran
formalmente el gobierno que surgié de las elecciones
de noviembre de 2009 y tres de los candidatos
presidenciales perdedores forman parte del Poder
Ejecutivo como secretarios de Estado'09; asimismo, la
junta directiva del Congreso Nacional esta integra por
diputados de los cinco partidos politicos.

En este contexto no resulta descabellado decir que en
Honduras rige un régimen de “partido Unico”, que
avala y sustenta los intereses de la elite politica y
econdmica que ejerce su hegemonia politica desde la
reinstauracion del bipartidismo en 1982. Por esto no
estd demas preguntar: ;Acaso no es del supuesto
“gobierno de unidad nacional” del que se espera
obtener un ambiente favorable para que la comunidad
internacional reconozca a Honduras, para que los
politicos y los empresarios sigan disfrutando de la
pifiata en la que han convertido al Estado
Hondurefio?

ABSTENCIONISMO Y CRISIS DE LA DEMOCRACIA
ELECTORAL

Entre 1997 y 2005 el abstencionismo creci6 desde un
veintiocho por ciento (28%) hasta un cuarenta y cinco
por ciento (45%), llegando a casi la mitad de los
“electores” empadronados, sin contar los votos
blancos 0 nulos'?. De las elecciones generales de

109 César Ham, ex candidato presidencial del Partido Unificacion
Democratica, fue nombrado Ministro Director del Instituto Nacional
Agrario; Bernard Martinez, del Partido Innovacién y Unidad asumio
el Ministerio de Cultura, Artes y Deportes; y, Felicito Avila, de la
Democracia cristiana, es Ministro de Trabajo y Prevision Social; con
sus nombramientos los mandos intermedios de dichas instituciones
han sido asumidos por activistas de estos tres partidos.

9 www.miradorelectoralhn.org

2009, llevadas a cabo bajo el régimen de facto, es
aventurado hacer una valoracién del abstencionismo,
entre otras razones por la falta de transparencia y
controles confiables. Los reportes del Tribunal
Supremo Electoral sostienen que concurrieron a las
urnas 2, 146,012'"" de los 4.6 millones de electores
inscritos en el padrén electoral, lo que demuestra que
el abstencionismo super6 el 50%. Las estrategias de
los politiqueros, para persuadir a los electores de que
postulen a cargos de eleccion popular a figuras
religiosas o estrellas de los deportes, han sido
insuficientes para disminuir los alarmantes indices de
abstencionismo electoral. Desde esta perspectiva, la
democracia electoral hondurefia se encuentra en
crisis.

MOVIMIENTOS SOCIALES QUE NO INFLUYEN EN
LA VIDA POLITICA

Las luchas por la defensa de los recursos naturales
cohesionaron al movimiento social hondurefio en la
Ultima década'?, entre otras la oposicion a la industria
minera; el rechazo a la privatizacion del servicio de
agua potable; y, la defensa del bosque, cuyas
acciones han fortalecido las instancias nacionales de
los movimientos sociales. De igual manera se han
consolidado los espacios de defensa de los derechos
de las mujeres; de las organizaciones y personas que
expresan preferencias sexuales diversas; los
movimientos comunitarios; incluso han surgido
algunos movimientos asociativos en instituciones
especificas del Estado, que defienden valores
consustanciales a la democracia como la
independencia judicial, el castigo a la corrupcion y la
gestion transparente de la administracion publica.

Mas alld de estas instancias se puede identificar al
menos cuatro obstaculos que le han impedido al
movimiento social tener un papel decisivo en la
democratizacion del Estado. Primero, ser proclive a
los dictados de un sistema de partidos ampliamente
cuestionado. Es notorio que la base, y gran parte de
la dirigencia del movimiento social, estd vinculada a
los partidos politicos, principalmente a los histéricos.
Segundo, su propia incapacidad para aglutinar y
convocar a las mayorias, por lo que el movimiento
social crece mas en siglas que en la construccion de
bases con capacidad de movilizacién e incidencia en

111 Acuerdo No 033-2009 del Tribunal Supremo Electoral, que
contiene la declaratoria oficial de las elecciones, emitido el 21 de
diciembre de 2009.

12 En agosto de 2003, le demanda contra la privatizacion del agua,
logré paralizar la ciudad capital con una de las manifestaciones
mas grandes del movimiento popular hondurefio; de esa histérica
movilizacion surgié6 la Coordinadora Nacional de Resistencia
Popular, que por mucho tiempo nlcleo a todos los espacios del
movimiento popular de Honduras
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la gestion publica. Tercero, la cooptacion de lideres y
liderezas de los movimientos sociales por parte del
sistema politico corrupto y corruptor, generando
desprestigio para estos movimientos ante la
ciudadania. Por ejemplo, varios sectores organizados
participan en la toma de decisiones en instituciones
del Estado, entre otras las centrales obreras que
intervienen en la seleccibn de magistrados y
magistradas a la Corte Suprema de Justicia; los
movimientos feministas, campesinos y obreros
participan en el Consejo Ciudadano que vigila y
establece directrices para el Ministerio Publico; sin
embargo, en la practica, estos movimientos y sus
organizaciones no tienen ninguna incidencia en la
direccién de dichas instituciones. Cuarto, la ausencia
de un planteamiento politico e ideoldgico, que
corresponda y exprese nuestra realidad, por lo que no
se percibe claramente cual es el modelo politico,
economico, social y cultural al que aspira el
movimiento  social hondurefio. Esto, ademas,
obstaculiza la definicion de los mecanismos de su
participacién en la gestién publica y reduce sus
acciones a demandas estrictamente reivindicativas.

Desde el reciente golpe de Estado, el Frente Nacional
de Resistencia Popular (FNRP) se presenta como un
espacio aglutinador del movimiento social, que
ademas logra convocar a un importante sector de la
poblacién que antes estuvo al margen de toda
participacién politica y social. Asimismo, agrupa a un
sector de las organizaciones no gubernamentales,
algunas de las cuales tienen capacidad para generar
propuestas relacionadas con la conduccion del
Estado y la gestion de fondos ante la comunidad
internacional. Sin embargo, el FNRP enfrenta la
dificultad de estar conformado por sectores politicos y
sociales que han ayudado a construir el
desprestigiado sistema de partidos politicos, y mas
grave auln, es que estos sectores politicos
tradicionales tienen mucho peso en el seno del FNRP.
No obstante, el mayor riesgo consiste en que los
politicos tradicionales que participan en el FNRP no
dan muestras de haber abandonado sus cuestionadas
practicas de instrumentalizar a la ciudadania y traficar
con sus necesidades fundamentales.

LA REFORMA INSTITUCIONAL

Vista desde el plano del tiempo, la reforma a la
institucionalidad  hondurefia  del nuevo siglo
necesariamente se valorara positivamente, porque
tedricamente incluye los elementos vitales para
consolidar la democracia. La década de los 90 heredé
instituciones como el Ministerio  Publico, el
Comisionado Nacional de Derechos Humanos, el
Consejo Nacional Anticorrupcidn y otras que tienen un

papel importantisimo para consolidar nuestro Estado
de Derecho.

Desde el afio 2000 se fueron proyectando consensos
importantes, orientados a poner en practica cambios
en la institucionalidad para mejorar el sistema de
administraciéon de justicia; volver transparentes y
confiables los procesos electorales; inscribir en la
Constitucion los mecanismos de consulta propios de
la democracia participativa; mejorar las instancias de
fiscalizacion del Estado; hacer mas eficiente el
manejo de los Recursos naturales e impulsar una
profunda transformacion en la educacion superior.

Con el propésito de despolitizar el Poder judicial, se
introdujo la reforma constitucional que establecio
elementos novedosos como los siguientes: El pleno
de la Corte Suprema de Justicia ya no estara
integrado por 9, sino por 15 magistrados y/o
magistradas; el maximo tribunal se dividira en salas,
destacandose entre éstas la Sala Constitucional; se
cre6 el Consejo de la Judicatura, que separa la
funcion de gobierno o administrativa de la funcion de
Juzgar, propia de la jurisdiccién; el periodo de
duracién en el cargo de magistrado pasé de 4 a 7
afios, para que no coincidiera con el cambio de
gobierno cada 4 afios; se creo la Junta Nominadora
de candidatos a magistrados, abierta a la
participacién de distintos sectores sociales en la
seleccion de los candidatos a magistrados o
magistradas. Desde el afio 2002 entr6 en vigencia
plena el nuevo Codigo Procesal Penal, con el que se
inaugurd un nuevo sistema de enjuiciamiento en
materia penal, que en lugar del modelo inquisitivo
instaurd un modelo mixto pro acusatorio, tedricamente
respetuoso de los derechos humanos y que, ademas,
permite la participacion ciudadana a través de juicios
orales y publicos.

La crisis del sistema penitenciario se aliviaria con la
creacion de la figura de los jueces de ejecucion,
encargados de asegurar la vigencia del principio de
legalidad en la ejecucién de penas y, en general, de
vigilar y velar por el respeto a los derechos humanos
de las personas privadas de libertad. Al aproximarse
una década de vigencia de esta reforma, vale la pena
preguntarse: ;se despolitizd o despartidiz6 el poder
judicial? ;Se mejord el acceso a la justicia para la
ciudadania? ;Mejoré la imagen del poder judicial?
¢ Las carceles dejaron de ser un espacio sin ley? ;Se
respeta la Carrera Judicial?

Al igual que el sistema judicial, el sistema electoral fue
modificado para transparentar, tecnificar y eficientar el
proceso electoral y regular el funcionamiento de los
partidos politicos. En el 2004 se emitié una nueva Ley



Electoral y de las Instituciones Politicas, que simplifico
la labor del nuevo Tribunal Supremo Electoral (TSE)
al desaparecer el Tribunal Nacional de Elecciones
(TNE).

Es relevante establecer que en la practica, mas alla
de sus fundamentos tedricos, con esta reforma los
procesos electorales se volvieron mas excluyentes y
antidemocraticos, ya que el TSE es integrado
Unicamente por tres magistrados electos por el
Congreso Nacional; mientras que el TNE era
integrado por un representante de los partidos
politicos y la Corte Suprema de Justicia. Otro dato
relevante es el deliberado irrespeto, por parte del
Congreso Nacional, de los requisitos para nombrar a
los magistrados del TSE'3. Para el caso, dos de los
magistrados que integran actualmente el TSE fueron
nombrados en tales cargos, a pesar de ostentar
cargos de eleccion popular, lo que viola una
prohibicion establecida en la Constitucién de la
Republica.

En esta misma direccion se establecen en la
Constitucion de la Republica, a través de la reforma al
articulo 5, las figuras del plebiscito y el referéndum.
Sin embargo, éstas nacieron con una serie de
condicionamientos y limitaciones a la participacion
ciudadana, aparte de que su regulacién, a través de
una ley secundaria, se produjo hasta después de la
ruptura del orden constitucional en el 2009; mas como
una herramienta para disuadir la agitacién social, que
demandaba mas espacios de participacion y control
de la gestién publica.

La Contraloria General de la Republica y la Direccién
de Probidad administrativa fueron sustituidas por el
Tribunal Superior de Cuentas (TSC); ademas, se
emitio la Ley de Acceso a la Informacién Publica, que
pone en marcha al Instituto de Acceso a la
Informacién Publica (IAIP).

La lucha contra la corrupcién tiene un nuevo
escenario, en el que la transparencia y el acceso a la
informacion publica deben garantizar la prevencion y
sancién de dicho crimen. El IAIP rapidamente entrd
en una profunda crisis, que lo condujo a remover de
sus cargos a quienes habian sido nombrados como
comisionados de dicha dependencia. Los datos aqui
citados, sobre la  escandalosa  corrupcion

3 David Matamoros Batson y Enrique Ortez Sequeiro, actuales
magistrados del TSE, fueron nombrados en abierta violacién al
articulo 56, inciso 2, de la Constitucién de la Republica; que prohibe
que se nombre como magistrados a quienes estén nominados u
ostenten cargos de eleccion popular. Matamoros Baston, al
momento de su nombramiento, era diputado al Congreso Nacional
por el Partido Nacional; y, Ortez Sequeiro, era regidor de la
Municipalidad del Distrito central.

prevaleciente en Honduras, conducen a una pregunta
obligada: ;Cuan Util ha sido la creacion del TSC en
un pais donde la corrupcion sigue siendo
desenfrenada y sus consecuencias se mantienen en
niveles alarmantes?

La crisis medioambiental, la destruccion incontenible
de la riqueza forestal y la corrupcion generalizada
obligaron al cierre de la desprestigiada Corporacion
Hondurefia de Desarrollo Forestal (COHDEFOR),
reemplazada desde el 2008 por el Instituto de
Conservacion Forestal (ICF), que en términos de
resultados sigue la misma ruta de su antecesora.

El contenido de las reformas mencionadas refleja que
en Honduras existe una clase politica que ve con
claridad la ruta que debe seguir el proceso de
democratizacion del pais, por lo que debe entenderse
que los obstaculos que se le interponen a la
democracia no se vinculan a la torpeza o la ignorancia
de la clase politica, sino a un comportamiento politico
friamente definido para garantizar la dominacion
impune de las elites sobre la mayoria de la poblacién.

Con estas reformas se logré vincular a importantes
sectores de la sociedad con la institucionalidad del
Estado, como centrales obreras, colegios
profesionales, movimientos feministas, centrales
campesinas y otros que participan en espacios de
decisién para nombrar a los responsables de dirigir
instituciones como la Corte Suprema de Justicia.
Asimismo, la Ley de Acceso a la Informacién Publica
y la creacion de un Instituto de Acceso a la
Informacion Publica fue una demanda de la sociedad
civil, que encontré eco en el Poder Legislativo y
finalmente aprobada a conveniencia de los sectores
politicos interesados.

REFORMA  INSTITUCIONAL:
MAQUILLAJE Y LA FALSEDAD

ENTRE EL

Es inocultable que muchas de las iniciativas que se
concretan en la reforma institucional no nacieron de
un interés genuino de los partidos o la clase politica,
sino de la presion ejercida por la sociedad civil y la
comunidad internacional para garantizar condiciones
de seguridad juridica y generar avances hacia una
cultura democratica, segun los nuevos estandares de
la globalizacion universal. La clase politica nacional
es consciente de que muchas de las reformas que
aprueba son soélo mecanismos para disminuir la
presion internacional y nacional generada por algunos
temas. Pero a la hora de la verdad esta segura de
imponer su voluntad a toda costa, incluso esta
dispuesta a arriesgarse a sufrir un aislamiento
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internacional, como ha sucedido después del reciente
golpe de Estado.

Por otra parte, las reformas institucionales antes
descritas se realizaron para despolitizar, trasparentar
y eficientar la administracién publica como medio para
consolidar el ordenamiento juridico; sin embargo, el
control ejercido por las elites economicas en los
partidos politicos ha hecho que éstos retrocedan al
cinismo y una practica politica vulgar. Como
resultado, los partidos politicos han desaparecido
como intermediarios validos y eficaces entre la
sociedad civil, el sistema politico y el Estado.

Al respecto, resulta ilustrativa la forma en que el
Congreso Nacional elige a los funcionarios que
dirigen instituciones  fundamentales como el
Comisionado Nacional de Derechos Humanos, la
Corte Suprema de Justicia, el Tribunal Supremo
Electoral, el Ministerio Publico y el Tribunal Superior
de Cuentas, que se realiza en concilidbulos que se
llevan a cabo en las lujosas mansiones de los
“duefios de los partidos politicos”. Alli se decide
quiénes relnen los requisitos para formar parte de las
cupulas que dirigen estas instituciones, no por su
capacidad y experiencia, sino por su predisposicion a
defender los intereses de la clase politica desde los
espacios que provee la institucionalidad del Estado.

La aprobacién y el nombramiento de los candidatos a
estos cargos en el Congreso Nacional es una mera
formalidad, llevada a cabo por diputados y diputadas
cuya seleccion y aprobacién pasé previamente por el
mismo ritual, con los mismos personajes y en las
mismas mansiones. Toda la administracién publica
esta marcada por este  mecanismo de
apadrinamiento, manipulacién y distorsion de la
institucionalidad, que por su uso habitual queda al
servicio exclusivo de un reducido grupo de familias
pudientes.

La profesionalizacion de la administracion publica, los
sistemas de carrera, el respeto a la legalidad, son
puras declaraciones o contenidos tedricos aplicables
solo en funcién de las conveniencias de las elites
politicas y econdmicas que gobiernan la politica
nacional. El reflejo més evidente de lo antes
expresado fue el alineamiento de la institucionalidad
del Estado con la ruptura del orden constitucional por
el golpe de Estado el 28 de junio de 2009, que en
lugar de condenar el golpe lo proclamé como una
sucesion constitucional, una figura que no existe en la
legislacién nacional. Todo lo anterior conduce a la
conclusion de que la reforma a la institucionalidad, en
este nuevo siglo, ha sido un simple maquillaje para

cubrirle el rostro a la vieja y gastada institucionalidad
del pasado.

¢Y EL ESTADO DE DERECHO?

Segun la Constitucion de la Republica, Honduras es
un Estado de Derecho''4. Esta declaracién asegura la
vigencia del imperio de la ley, como manifestacion de
la voluntad soberana del pueblo; la division de
poderes, autonomos e independientes entre si para
garantizar un equilibrio respetuoso del ejercicio del
poder. Todo lo cual contribuye a un ejercicio legitimo
del poder ante la ciudadania, cuyo complemento es la
presencia de instancias independientes para
garantizar la vigencia del principio de legalidad e
igualdad ante la ley. Mientras el Estado de Derecho y
sus instituciones se mantienen vigentes, el respeto a
los derechos humanos y la dignidad humana se
manifiestan de la misma forma. Sin embargo, del
dicho al hecho hay mucho trecho, dice la sabiduria
popular. Como lo demuestra nuestra propia historia,
en Honduras la ley no es la expresién de la voluntad
soberana del pueblo, sino el instrumento mas preciso
para la defensa de los intereses de los reducidos
sectores sociales que dominan el Estado. Y por ello,
cada dia se apuesta a la solucion de los conflictos
politicos y sociales al margen de la legalidad
establecida.

La separaciéon de poderes es pura fachada, puesto
que los tres poderes son una expresion unanime de
los intereses de la reducida elite pudiente; y, cuando
asoman algunas posibilidades para llevar a cabo su
separacion, se recurre a los golpes de Estado como
solucion. En la década de los 80 del siglo pasado se
exigidé el castigo de quienes violaron los derechos
humanos, sin embargo, con el reciente golpe de
Estado se incurrid en las mismas violaciones y se
recurrié a la institucionalidad del Estado para llevarlas
a cabo, como también pasé en aquella década. La
Comision Interamericana de Derechos Humanos vy la
Oficina del Alto Comisionado de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas han dado cuenta de esta
triste realidad, a través de visitas e informes oficiales.
Por esta, y por otras tantas razones, lo Unico que
existe de Estado de Derecho en Honduras es la
necesidad urgente de construirlo.

14 Constitucion de la Republica. Articulo 1. Honduras es un Estado
de Derecho, soberano, constituido como republica libre democratica
e independiente para asegurar a sus habitantes el goce de la
justicia, la libertad, la cultura y el bienestar econémico y social.



PERSPECTIVAS Y DESAFjOS DE LA
INSTITUCIONALIDAD HONDURENA

1. Necesitamos un salto al futuro

Los desafios actuales de la sociedad hondurefia, y
sobre todo sus soluciones, se pueden concebir como
la necesidad de un salto al futuros, en lugar de
buscar respuestas en nuestro pasado autoritario y
dictatorial. Hasta el golpe de Estado del 28 de junio
de 2009, los expertos en la materia daban por hecho
que, desde fines de la década de los 90, los paises
centroamericanos habian superado el umbral de la
transicion democratica y ahora podian avanzar hacia
una democracia horizontal y hasta transversal''é, para
consolidar su institucionalidad democratica.

Ante las insuficiencias y debilidades de la transicion
democratica, la democracia de esta regién se ubico
en una “zona gris”, con la posibilidad de retornar a
modelos autoritarios y militaristas que la condujeran a
una “zona oscura’, lejos de las democracias liberales.
El golpe de Estado del 28 de junio de 2009 hizo que
Honduras entrara de lleno en esa “zona oscura’,
territorio de la ilegalidad, la ilegitimidad y el gobierno
antidemocratico. Por su propia historia, Honduras
habia acumulado décadas de rezago y un elevado
déficit en materia de democracia politica y social.
Desde el cumplimiento de los derechos ciudadanos
hasta la dotacion de los servicios basicos, Honduras
necesita dejar de dar pasos, para iniciar un salto
enorme, que mejore la calidad de vida de su
poblacion y dignifique a sus ciudadanos. El golpe de
Estado y la miopia politica de los gobernantes de hoy
hacen que este salto sea hacia atras, hacia el pasado
y no hacia el futuro.

A ello contribuyen también el descrédito internacional
de Honduras y el desplome casi total de la escasa
confianza que la poblacién tenia en sus instituciones,
incluso antes del golpe; ahora se requiere un esfuerzo
mayor para levantarse y hasta para definir un nuevo
impulso, que concrete el salto hacia el futuro, desde el
oscurantismo  autoritario  hacia la  claridad
democratica.

15 BARAHONA. Marvin. Revista Envio-Honduras, No. 24,
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2. Es indispensable un sujeto social que funde
una practica politica que dignifique al ser humano

El progreso del abstencionismo en los torneos
electorales, el desprestigio de los partidos politicos y
las debilidades del movimiento social contrastaron
con las grandes movilizaciones que la ciudadania
llevé a cabo como reaccion ante el reciente golpe de
Estado, correspondidas por movilizaciones a favor del

golpe.

En ambas vertientes, la ciudadania se movilizé para
defender la democracia, cada una desde su propia
perspectiva. Esto indica la necesidad de construir y
fortalecer un sistema verdaderamente democratico,
reafirmado en su propia institucionalidad. Por esto, el
mayor desafio es construir una instancia que de forma
permanente contribuya a implementar una préactica
auténtica de ciudadania, que fortalezca la
democratizacion politica y social.

Este proceso requiere nuevos liderazgos, que
contribuyan a superar el desgaste y el descrédito en
el que han entrado muchos de los viejos liderazgos
politicos nacionales y populares, que ayuden a forjar
nuevas practicas politicas al margen de la demagogia
y enaltezcan al ser humano. La ciudadania debe
promover esta instancia politica y social, que sin
llegar a ser un partido politico tenga capacidad de
decisién politica y ejerza control sobre el ejercicio del
poder politico. Esto es posible si toda propuesta
politica se llena de sustancia ética y si los nuevos
valores politicos y sociales son capaces de inspirar la
movilizacion ciudadana para incidir en la construccion
de una gestion responsable y transparente del Estado
y la sociedad.

3. El imperio de la verdad y la justicia

Para que la verdad y la justicia se impongan, “Es
deseable que la justicia sea un complemento de la
verdad y que entre ambas auxilien la construccién de
una memoria sana y vigorosa’!'7. Los responsables
del fracaso institucional de Honduras, como de la
pobreza y la miseria en la que vive la mayoria de su
poblacion, tienen nombre y apellido, como lo
demuestran sus desproporcionadas fortunas. El
borron y cuenta nueva, promovido por los sectores
politicos y sociales interesados en protegerse con el
olvido y la impunidad, sélo prolongara y seguramente
agudizara la conflictividad politica y social en la que
ahora vivimos. La sociedad hondurefia no puede, ni

17 BARAHONA. Marvin. Revista Envio-Honduras, No. 24,
Tegucigalpa, abril de 2010, Memoria verdad y Justicia. Hacia un
nuevo paradigma. Pag. 20

Capitulo 3. Democracia e institucionalidad. Victor Fernandez



debe, dejar pasar la oportunidad de juzgar politica y
juridicamente a los responsables de su fracaso. Y el
mejor juicio es aquel que mas nos aproxima a la
verdad. Las fortunas construidas sobre la miseria de
las mayorias no deben seguir recibiendo admiracién y
premios, por el contrario, puestas bajo el imperio de la
ley y la justicia deben contribuir a resolver la
dramatica situacién social en la que Honduras y sus
ciudadanos y ciudadanas estan inmersos.

4. Consensos necesarios para consolidar un
proyecto de nacién democratica

Mas alla de nuestras diferencias politicas y sociales,
la definicion de un proyecto de nacién democratica
necesita consenso sobre una variedad de grandes
temas, entre otros:

a) Una redistribucién justa de la riqueza nacional.

b) Un modelo de administracion de justicia con
independencia y control ciudadano.

¢) Un pacto por la vida y por el respeto irrestricto a
los derechos humanos, que erradique los abusos
de poder y la violencia generalizada.

d) Transparencia y control de los procesos
electorales, con una amplia participacion
ciudadana 'y mecanismos efectivos de
representacion politica.

e) Simplificacién de los mecanismos de consulta a
los ciudadanos, para que la ciudadania pueda
participar activamente y ejercer control sobre las
grandes decisiones nacionales, regionales y
locales.

f)  Control ciudadano y comunitario sobre los
recursos estratégicos de la nacion hondurefia,
principalmente los recursos naturales.

g) El mecanismo ideal para lograr estos consensos
puede ser el inicio de un proceso que conduzca
a la convocatoria de una Asamblea Nacional
Constituyente, a partir de la cual se formule y
suscriba un nuevo pacto politico y social que le
permita a Honduras enfrentar con posibilidades
de éxito sus retos presentes y futuros.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

En América Latina la corrupcion sigue siendo un
problema mayor, nueve paises no logran superar la
puntuacién de 5, y otros nueve no logran superar la
marca de los 3 puntos. Parecen estar, todos, en una
tendencia generalizada a ser paises corruptos.

No es un problema de pobreza, como se ha
pretendido sefialar, igual hay corrupcion en Argentina,
Venezuela, Brasil o0 México, tampoco es un problema
de tipo de gobierno porque lo mismo existe corrupcion
en gobiernos de izquierda que de derecha. Para
algunos autores es mas bien un problema de la
cultura de los latinoamericanos.

La corrupcién debe ser vista como un proceso que
implica acciones individuales o de grupo. Se da a
través de un contrato informal, generalmente solo
conocido por las partes que entran en corrupcion.

Es un conjunto de practicas dinamicas que pueden
variar en el tiempo, a través de las cuales aquellos a
los que se les han confiado la proteccion,
administracion o monitoreo de un bien publico, se
aprovechan de asimetrias de poder, de informacion o
posiciones, para favorecer intereses privados, propios
o de terceros.

Una caracteristica de la corrupcion es el secreto y los
incentivos, que generalmente son  sobornos,
posiciones o favores sexuales, en algunos casos, y
que da como resultado la provision de bienes y
servicios, o la informacién a otros actores.

La parte de incentivos es lo que mas se ha estudiado
en el mundo, y se ha puesto menos atencion a sus
efectos y sus consecuencias.

Para que exista la corrupcién los individuos deben
tener la percepcion de que existe la oportunidad de
impunidad. Pero, también, tiene que haber coyunturas
en el sistema politico, econoémico, por ejemplo la falta
de un Estado de Derecho, inequidad, regulacion
excesiva 0 no regulacion.

En este escenario propicio para la corrupcién, la
burocracia corrupta redisefia sus actividades para
poder recibir mas rentas y se crean mas espacios sin
suficiente control. Se genera escasez artificial,
barreras de acceso o regulaciones ficticias para
mantener su posicién de control.

Cuando se estd ante un fendmeno de corrupcién
generalizada o una cultura de la corrupcion, la
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corrupcion deja de ser una opcién y se vuelve una
imposicion. Se convierte, incluso, en una amenaza,
un impuesto que los ciudadanos tienen que pagar.

El efecto en el sistema politico es que inhibe el
Estado de Derecho, porque hay una aplicacion
desigual de la ley, quien puede pagar tiene una ley
distinta.

También, la corrupcion incrementa la desigualdad,
construye Estados dualistas, que crean una brecha
entre dos sectores de la poblaciéon, uno de los
principales inhibidores de la construccion de la
democracia.

La corrupcion llega a crear una institucionalidad
paralela, méas eficiente que la otra institucionalidad, en
contra de todos los valores de la modernidad, su
Unico valor es que se puede comprar y la ley no rige.
Una consecuencia es que los ciudadanos terminan
desconfiando de las instituciones pues saben que lo
unico que vale es el soborno. Este es uno de los
principales problemas para la construccion de un
Estado democratico.

Si bien al principio los ciudadanos toleran tales
practicas porque resuelven ciertos problemas, con
celeridad y eficiencia, la corrupcion afiade un costo en
términos de contratos y de servicios.

La corrupcion tiene efectos muy negativos y
perversos sobre el mercado, porque cuando el
soborno se vuelve el mecanismo de fijacién de los
precios, la economia pierde su eficiencia y entonces
se generan espirales negativas, con resultados que
llevan a un pais a la ruina.

El problema tiene que ser abordado en tres ejes. El
primero, es que en América Latina hay un limitado
entendimiento de lo que son los bienes publicos, la
costumbre es que las oligarquias controlen espacios
territoriales, productos y procesos.

Existe poca opinién publica en torno al tema de
corrupcion, y la gente esté tan habituada a observar
tales précticas que el acto corrupto ya no es noticia.

El otro problema es el Estado dualista. La costumbre
es que el que tiene dinero recibe un trato distinto, una
educacion distinta, una salud distinta y puede tocar la
puerta del ministro sin ninglin problema.

Finalmente hay una falta de capital social, no hay
tradicion de construir productos colectivos que
impliquen el trabajo de equipo. Ademas, existe una
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percepcion marginal de la participacion, se prioriza lo
que se puede hacer solo y en secreto.

Tendencia histérica

Histéricamente, la limitada comprension de lo que son
los bienes publicos, la existencia de un Estado
dualista, en términos de sostener privilegios, y la falta
de capital social, han creado un clima propicio para el
fenomeno de la corrupcién.

La informacion es un bien publico, pero es el bien
publico que menos atencion ha tenido en América
Latina. Se entiende como un patrimonio de la clase
politica, y los politicos creen que por ser politicos son
duenos de la informacién.

Los paises de América Latina que tienen ley de
acceso a la informacién siguen teniendo problemas
de corrupcién, pero estdn en mejor posicién que
aquellos que carecen de este tipo de normativas.

Todos los paises latinoamericanos parecen estar en
una tendencia generalizada a ser paises corruptos.

Perspectivas, retos, desafios

Para enfrentar el fendomeno de la corrupcién, una
primera solucién que hay que considerar, es la de los
pesos y contrapesos. Ejemplo, contrapesos
institucionales en la revision de cuentas. Una de las
formas es la ciudadanizacion de los espacios de
decision y poder.

La segunda medida, de tipo administrativa, es
cambiar regulaciones excesivas que permiten que
algunos funcionarios tengan puntos de control, poner
limites a las funciones de los servidores, poner
condiciones al tipo de regalos que puedan recibir,
poner limites a los privilegios del cargo.

Una tercera via es la educacién. Los centros
educativos, como espacios de socializacion, en todos
los niveles, pueden ayudar a crear programas de
monitoreo, formar redes para generar procesos de
discusion 'y analisis, creando capital humano
anticorrupcion.

La cuarta forma es la participacién ciudadana. Esta es
la mejor manera de reducir la corrupcién, mas y mejor
informacion publica accesible a los ciudadanos, mas y
mejores espacios de deliberacion, darle mayor voz al
ciudadano y sus organizaciones, en otras palabras
mas democracia.

Y mas sociedad que pueda analizar hacia dénde va y
qué quiere. En este punto los medios de
comunicacién tienen un papel central y neuralgico, sin
los medios de comunicacién, el combate a la
corrupcién no se podra llevar a cabo.

Las organizaciones con propuestas, con capacidad de
analisis, con ejercicios en red, que cabildeen el
gobierno, son la Unica forma efectiva de crear
ciudadania.

La transparencia es parte de un proceso mucho mas
amplio que debe tener como meta una rendicién de
cuentas efectiva, pero sobre todo es el primer paso
para llegar a la revision del pacto social.

HONDURAS
Caracteristicas generales

El tema de la corrupcion se asocia con el poder, con
tres centros de poder: uno, los centros de decision,
otro, la especializacion y el otro es el control.

Donde hay centro de decisién hay tentacion para que
se produzcan disfunciones en el ejercicio de las
funciones publicas. En los centros de decision es
tradicional encontrar problemas derivados de la
evaluacion de los factores que determinan qué
sentido se le va dar a la decisién.

Generalmente, la decisién siempre queda en los mas
altos niveles de la administracion, en el vértice de la
jerarquia administrativa. Es donde se tramita, se
procesa y se construye la decision.

La especializacion se muestra mas sutil en los casos
de corrupcién porque no entra en el plano de las
decisiones formales administrativas, pero si estan
atras de esas decisiones cuando tienen que ver con
aspectos tecnolégicos.

Un ejemplo es la Empresa Hondurefia de
Telecomunicaciones (Hondutel) que esta sustentada
en el avance de los procesos tecnolégicos mundiales.
Tiene bajo su control, probablemente, la mas rentable
de todas las actividades que el Estado pueda prestar.

Se constata como pequefias compafiias que se
iniciaron recientemente, hoy son multimillonarias por
haber sido adjudicadas las frecuencias de la telefonia
movil, mientras Hondutel es una institucién mas
deficitaria, no solo financieramente, sino, también, en
el ambito tecnoldgico.



Otros ejemplos de empresas estatales afectadas por
la corrupcion son la Empresa Nacional de Energia
Eléctrica y la Corporacién Hondurefia de Desarrollo
Forestal.

En el sistema de justicia existe en Honduras un
mecanismo de los que mas entorpecen el acceso a la
justicia, es el recurso de Casacion, no obstante que
hay una sentencia de la Corte Interamericana de los
Derechos Humanos, porque constituye una violacién
alos derechos humanos.

En el ambito financiero fue muy notorio el caso de la
quiebra de bancos y sociedades financieras, pese a
que el Estado regula y controla las instituciones de la
banca privada. Hubo delito financiero, y lo que el
congreso hizo fue derogar la ley, luego emitieron otra,
y en ese interregno los responsables quedaron
impunes.

La corrupciéon se fortalece, crece y se multiplica
porque no hay quien la persiga. Es un asunto que
esta asociado al tema de la impunidad.

Este tema ha preocupado a diversas organizaciones
de sociedad civil. Se pueden citar varios estudios,
como los del Centro de Documentacién de Honduras
y los dos informes nacionales de transparencia
presentados por el Consejo Nacional Anticorrupcion.

Otros hechos en esta direccion lo fueron la marcha
anticorrupcion del 2007 y, el siguiente afio, la huelga
de hambre de 38 dias de una decena de fiscales,
exigiendo desengavetar los expedientes de 16 casos
de corrupcion y la suspension del fiscal general y el
adjunto.

En contraposicién a la exigencia popular durante la
protesta de los fiscales, la empresa privada, el propio
Consejo Nacional Anticorrupcién, los partidos politicos
tradicionales, la jerarquia de la Iglesia Catdlica y
algunos medios de comunicacion, se mantuvieron al
margen o en posicion de critica contra los huelguistas.

La historia hondurefia registra otras situaciones que
movilizaron a numerosas organizaciones en rechazo
a la corrupcién, entre ellos el intento de destituir al ex-
Comisionado de Derechos Humanos, Leo Valladares,
por haber denunciado varios casos de corrupcidn en
el manejo de la ayuda internacional post Mitch.

A inicios de la década de los 90 los sindicatos y otras
organizaciones  gremiales, se  manifestaron
publicamente contra la corrupcién. También, en los
80, tuvieron un protagonismo en esta lucha.

Las comisiones ciudadanas de transparencia, en casi
la totalidad de las regiones y municipalidades del
pais, son otro ejemplo de la preocupacion e interés de
la poblacion en atacar el mal manejo y desvio de los
fondos publicos.

El liderazgo de varias organizaciones de sociedad
civil tuvo también alta participacion cuando se
gestaba el Tribunal Superior de Cuentas, en
respuesta a la inoperancia de lo que fue la Contraloria
General de la Republica. Igualmente ocurrid con la
Ley de Transparencia.

La corrupcion debe verse como una cuestion de
cultura. El gran problema de Honduras es que todos
estamos inmersos en la corrupcion, algunos por
accién, otros por omisién. Todos en algin momento
hemos presenciado un acto de corrupcion y nos
hemos quedado callados.

Tendencia histérica

El problema de la corrupcién ha estado en la agenda
de la ciudadania organizada. Asi lo evidencian varias
iniciativas y acciones emprendidas con el propésito de
enfrentar este flagelo.

Las respuestas de los sucesivos gobiernos para
erradicar la corrupcion, usualmente han sido timidas y
mediatizadas. La institucionalidad creada para
garantizar la transparencia y la rendicién de cuentas
no ha funcionado. El sistema politico, en alianza con
otros grupos de interés, ha utilizado diversos
mecanismos para neutralizar esa institucionalidad.

Perspectivas, retos, desafios

En la lucha por recuperar la institucionalidad y el
orden democratico, algunas acciones que se podrian
impulsar en materia de transparencia serian:

a) Profundizar el repudio social hacia el corrupto:
sancion moral y ética por sus actuaciones, no
seguirlos colocando en un altar de impunidad
social.

b) Es necesario recuperar las banderas de la
transparencia de manos de los corruptos,
recuperar el discurso de la honestidad y de los
valores.

c) Construir ciudadania responsable en la juventud
para no repetir el grave error cometido contra la
nacién.

d) Profundizar las practicas ciudadanas de
transparencia y rendicion de cuentas, en todas
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las esferas de la vida publica a nivel comunitario,
municipal y nacional.

Hacer del conocimiento de las leyes y su estricta
aplicaciéon, una practica comdn entre la
ciudadania.

Promover, plantear, demandar y exigir de los
funcionarios publicos un ejercicio ético de su
actuacion publica.

Para que haya gobernabilidad se necesita
libertad de expresion y tolerancia a la pluralidad.
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INTRODUCCION

Este documento discute la siguiente pregunta: ;cémo
transitar de la corrupcion y la opacidad a la
transparencia?, pero lo hace de una manera diferente
a lo que se ha hecho en otros espacios. Parte de la
idea de que esta pregunta encierra de entrada una
paradoja, ya que, en la medida en que aquellos que
podrian imponer controles juridicos y administrativos
son precisamente los que se benefician del statuo-
quo que la corrupcién propicia. Por tanto, este
documento plantea que una fuerza necesaria para
resolver esta paradoja es la participacion de la propia
sociedad civil en el proceso. No obstante, es evidente
que la capacidad de los ciudadanos para enfrentar a
la Medusa de la corrupcion es limitada y por ello es
menester preguntarse si realistamente los ciudadanos
pueden hacer algo; y en caso de que respondamos
afirmativamente es necesario, antes que nada,
comenzar a resolver algunas limitantes que no
permiten que los ciudadanos se apropien
efectivamente de la informacién pulblica. En este
sentido, el documento plantea que la creacion de
Leyes de transparencia es so6lo un primer paso y que
posteriormente es menester atender a otros aspectos
aqui llamados costos de transaccion de |la
informacion.

Para analizar este asunto, dividi este documento en
tres partes. En la primera de caracterizacion general,
presentaré primero una breve discusién sobre lo qué
es corrupcion, discutiendo distintas visiones, y
presentando la que aqui utilizaré como definicién de
trabajo. Luego discutiré que una de las primeras
cosas a hacer para combatir a la Medusa es entender
primer la caja de pandora, y luego abrir esta caja
negra de los secretos en la que ocurre. En seguida de
una segunda parte discutiré el proceso para abrir esta
caja. Aqui analizaré brevemente la relacion entre la
corrupcion y la transparencia, mostrando como el
acceso a informacion publica es el primer paso y una
variable fundamental para reducir la corrupcion vy
generar transparencia. Para ello hago un breve
andlisis del derecho a la informacién analizando sus
antecedentes historicos y luego documentando cuél
ha sido el impacto real que las leyes de transparencia
y acceso a la informacién han tenido en América

Ponencia

latina. En una tercera parte, discuto los retos y
desafios que quedan pendientes por resolver, con un
andlisis de lo que en este documento llamo Costos de
Transaccién del Acceso a la Informacion Publica, que
me sirven como marco para el anélisis de las
dificultades para construir la Transparencia en la
region. Analizo aqui lo que va mas alla de la
transparencia, la rendicion de cuentas y termino con
una breve seccion sefialando algunos elementos del
papel que puede jugar la Sociedad Civil en esta lucha.

A.CARACTERIZACION GENERAL

En esta seccion discuto la conceptualizacion sobre
corrupcion que utilizaré a lo largo de este documento
y muestro que la corrupcién publica es una caja negra
a la que hay que entender mejor si queremos disefiar
mejores modelos para combatirla.

A1 Conociendo a la medusa:
corrupcion?

¢Qué es

El concepto de corrupcion, como otros que forman a
la vez parte del lenguaje popular y del cientifico, es un
término complicado de definir. El término, que
proviene del latin corrumpere, es usado en dos
sentidos distintos en el lenguaje popular. El primero
sefiala destruccion, devastacion, desintegracion, o
adulteracién de un material organico o su
degeneracion, o de manera simbodlica la de otros
materiales (ver Malem , 2002; Euben 1989). En esta
acepcion se utiliza por extension para referirse a
cualquier cosa vil y repugnante a nuestros sentidos.
El segundo significado de corrupcién, se utiliza para
designar conductas morales, generalmente sexuales,
consideradas no apropiadas y en este apelativo
denota decadencia, degeneracién, envilecimiento,
ilegalidad o inmoralidad. En ambos casos la palabra
corrupcion, invoca imagenes del mal con una fuerte
carga de moralidad, y en general se utiliza para
designar aquello que destruye la integridad de algo
(Klitgaard, 1998).

En el contexto de la ciencia politica el concepto se
utiliza, en general, para designar una actividad
humana especifica en la que estan implicitos el
soborno y/o la extorsion (ver Malem, 2002; Euben
1989). Aunque esta percepcién es, en lo general,
compartida por la mayoria de los cientistas politicos,
en esta disciplina el concepto crece en complejidad
segin la perspectiva en la que se le mira, como
discutimos a continuacion:
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A.1.a. Diferentes visiones sobre la corrupcion

La perspectiva desde la cual se analiza la corrupcion
es sujeto de debate desde hace mucho tiempo.
Aristételes quien es quiza, quien por primera vez se
refiere a la corrupcidn, la entiende como un problema
politico, que resulta de la perversion de las figuras de
gobierno. Asi para el ateniense, la monarquia, la
aristocracia y la democracia, se podrian corromper en
tirania, oligarquia y demagogia. Aristoteles, enfatiza
que en todos los casos, el problema politico, consiste
en poner al poder al servicio de intereses privados o
de grupo, alejandolo del interés publico. Afios mas
tarde, un romano, Cicerdn le daria un sentido distinto
al problema, al incluir en la ecuacién al soborno y al
relajamiento de las costumbres, volviéndolo asi un
problema de desapego de la ley (Gonzalez, 2005).

Hoy en dia esta diferenciacion en la manera de ver la
corrupcion continua al interior de la ciencia politica, y
actualmente se estudia a la corrupcién a partir de
estos dos grandes modelos, una vision que entiende
a la corrupcién como una traicion al mandato de la
busqueda del bien comun y otra que la percibe como
un problema juridico y de regulaciones. A estas dos
maneras de entenderla le llamaré aqui la vision
economico-institucional y la juridico-administrativa. La
primera enfatiza el problema de desviacion del interés
publico y  distintos  aspectos  economico-
institucionales. La segunda los deberes de funcionario
y las trasgresiones a la funcion publica.

Vision Econdmica-Institucional

Para quienes ven a la corrupcion desde una
perspectiva econdmico-institucional, la corrupcién es
un fenémeno de la relacion agente-principal que
sucede cuando el agente que es encargado de la
custodia, administracion de bienes del principal utiliza
su posicion para generar beneficios para si mismo
fuera de sus obligaciones hacia el principal (ver
Ackerman, 1999:91). Para los autores que se
adscriben a esta vision, la corrupcion puede ser
resultado de (a) de una perversién de los mecanismos
de interrelacién entre ciudadanos y estado, en el que
la clase politica vela por sus intereses privados y no
por el bien comun; (b) de un mal disefio institucional,
en el qué la corrupciéon es una manera de resolver
impasses regulatorios; y (c) de que el embededness
econdmico-social, hace que en algunas sociedades la
contratacién implicita (implicit contracting) sea la
Unica forma de contratacion que existe y en ese
sentido la corrupcion es solamente una manera mas
de garantizar los contratos (ver Ackerman, 1999).

Para la vision econémico-institucional la corrupcion se
combate con el re-disefio de distintos aspectos del
sistema econémico y de las instituciones.

Vision Juridico-Administrativa

Para la visién juridico-administrativa, el acto de
corrupcién implica violaciéon de un deber posicional, la
trasgresion de reglas que rigen un cargo o funcién por
parte de quienes estan encargados de ese cargo o
funcion. Los actos de corrupcion estan siempre
vinculados a la expectativa de obtener un beneficio
extraposicional (no necesariamente econdémico, sino
que puede ser politico, profesional, sexual, etc.). Para
esta linea de pensamiento, para que exista un acto de
corrupcién es condicion sin equa non que exista un
sistema normativo que le sirva de referencia (Malem,
2002).

En la vision juridico administrativa no es facil, en
muchas ocasiones, ubicar el impacto social que
provoca la conducta corrupta. Asi mismo, resulta
dificil reconocer varios tipos de corrupcidon y
sancionarla debidamente, en situaciones en que esta
puede ser legal desde un punto de vista penal, o
cuando el proposito de obtener una ganancia
extraposicional, no es claro e inmediato.

En esta perspectiva, la corrupcion se origina al interior
de una estructura administrativa, en el marco del
cumplimiento de un procedimiento, por lo que las
soluciones que ofrece, tienen que ver con regulacion,
la simplificacién administrativa, y/o el monitoreo,
control y vigilancia de las actividades administrativas.
No obstante, si s6lo se enfatiza este entendimiento de
la corrupcién se pueden generar soluciones sobre-
simplificadas del problema.

A.1.b Definiciones

Partiendo de estas visiones se ha generado muchos
distintos entendimientos sobre corrupcion. Una de las
definiciones mas utilizadas en la literatura es la que la
concibe como:

“‘Behavior which deviates from the formal
duties of a public role because of private-
regarding (personal, close family, private
clique) pecuniary or status- gains, or
violates rules against the exercises of
certain  types of private-regarding
behavior.” (Klitgaard, 1998)

Otras definiciones hablan de los actos de corrupcion,
como una “...violacion, activa o pasiva, de un deber
posicional o del incumplimiento de alguna funcion



especifica realizados en un marco de discrecion con
el objeto de obtener un beneficio extraposicional,
cualquiera sea su naturaleza...” (Malem 2002:35); o
mas implicitamente de la accién u omisién de un
servidor publico o de una persona natural o juridica
del sector privado, que usa y abusa de su poder para
favorecer a intereses particulares, a cambio de una
recompensa o de su promesa, dafiando asi el interés
publico y/o el de la entidad privada en la que labora
(Gonzélez, 2005: 53).

Estas definiciones muestran uno de los problemas al
definir corrupcion, lo ambiguo que puede quedar el
concepto. En lo personal, creo que estas definiciones
son parciales y no necesariamente refieren aspectos
emergentes en el tema de la corrupcion. Esto no es
sin duda problema de los autores, ya que ninguna
definicion permanece con el tiempo, y todas, las
definiciones son dinamicas. Lo que hace que, a
medida que se entiende mejor este fendmeno, las
sociedades van haciendo distinciones mas finas sobre
lo que es corrupcion. (Klitgaard, 1998). Uno de estos
ejemplos es el del trafico de influencias que vinculo al
concepto de corrupcién la importancia de la igualdad
de oportunidades y del valor de la informacién como
bienes publicos que al ser violentados generaban
corrupcion.

Por el otro lado, otro de los problemas en definir
corrupcién viene de ponerle exagerados limites al
concepto. Por ejemplo, una de las definiciones mas
citadas de corrupcion politica es la de la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. La
Convencién se enfoca solo a la corrupcion que ellos
llaman “politica”; y la definen como el recurso a
practicas «deshonestas» —en términos de una
apropiacion indebida de recursos publicos— para
mantener, consolidar o aumentar el poder politico a
través de la influencia, persuasién o coercion''®, Para
la Comision la corrupcion, se ejerce en el espacio de
convergencia intersectorial donde se soportan
mutuamente la accion politica y la practica corrupta.

Desde mi punto de vista, sin embargo, la Convencién,
se enfoca particularmente a la corrupcion que se da
de manera endémica al interior del sistema politico,
pero no considera que otros tipos de corrupcién que
aunque no tienen un interés politico directo o
evidente, pueden —en el largo plazo-construir capital
politico. Este tipo de corrupcion “no politica”, puede
tener incluso un objetivo estratégico y ser manejada

18 Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion.
Enlace Web
http://www.unodc.org/pdf/corruption/publications unodc _convention |
-S.Edf]

con este fin. Por ejemplo, relaciones viciadas entre el
estado y actores privados, en las que se busca
desviar recursos para el beneficio individual o para
favorecer intereses privados, pueden tener como
objetivo de largo plazo ampliar el poder politico de un
funcionario o partido en particular. Esto, incluso si la
construccion de este capital politico no es observable
en el mediano plazo.

TABLA 1. CORRUPCION, INTERESES Y
RECURSOS
CORRUPCION Recursos
PUBLICA privados Publicos
Esfera )
Privados ] Corrupcion
privada
Intereses
Sociedad
Publicos o Gobierno
Civil

Por estas razones, prefiero utilizar el concepto de
corrupcién publica, que sucede cuando el actor al que
se encomendd el cuidado, la administracion o
produccion de bienes publicos, los aplica a intereses
privados propios o de terceros, (funcionen estos para
la privatizacién de recursos publicos o para la
construccion de capital politico). Estas acciones
pueden ser realizadas por individuos u
organizaciones, publicos o privados.

De tal suerte que este entendimiento asume que la
corrupcion surge cuando un individuo o agencia que
tiene el mandato de administrar bienes o promover
ideales colectivos, aprovecha su posicién para
atender intereses individuales o de grupo (ver tabla
1). Este planteamiento abarca actos de corrupcion
que varian notablemente en dimensiones e
importancia y que pueden ir desde que un servidor
publico lleve a sus hijos a la escuela en un auto
oficial, hasta la venta de medicinas gratuitas en
hospitales publicos. Si por ejemplo, una ONG recibe
recursos publicos para malversarlos esta cayendo en
corrupcion; lo mismo sucede si el guardia de un
parque publico que cobra derechos de entrada, deja
pasar sin pagar a su familia, o si un policia encargado
de resguardar el bien publico del orden recibe una
gratificacién a cambio de dejar de observar un
reglamento; o incluso, si un medio deja de informar
sobre un asunto de interés pulblico por asi convenirle
a sus intereses.
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Con estas ideas en mente, en este documento
definiremos corrupcion como: un proceso (que puede
implicar acciones individuales o un contrato informal
generalmente sélo conocido a las partes), compuesto
por un conjunto de practicas dinamicas (distintas y
que pueden variar en el tiempo), a través de las
cuales, funcionarios publicos, personas morales
(asociaciones) o individuos, a los que se les ha
confiado la proteccién, administracion o monitoreo de
un bien publico, se aprovechan de asimetrias de
poder, informacién o situacionales, para favorecer
intereses privados, propios o de terceros.

Esta definicién enfatiza mi entendimiento de la
corrupcién parte de una relacion agente principal,
pero la complejiza al incluir a una multiplicidad de
actores. Dentro de mi definicion, por ejemplo tanto el
funcionario que roba del erario publico, o condiciona
un ascenso a cambio de favores sexuales, como el
ciudadano que entra a una zona natural protegida a
depredarla estan cometiendo actos de corrupcion. Los
dos primeros casos serian mas evidentes, pero el
tercero también es corrupcién, en la medida en que la
depredacion no solo es un problema de regulacion o
monitoreo, sino de corrupcién ya que todos los
ciudadanos estamos mandatados a preservar el bien
comun y hay reglas tacitas de confianza que asumen
que todos lo haremos. De tal suerte que, desde esta
perspectiva, la corrupcion es siempre un acto en el
que de alguna forma se traiciona la confianza publica,
incluso si esta existe solo de manera implicita, como
en el caso del ciudadano depredador del area natural
protegida.

Esta perspectiva nos obliga a entender y desagregar
mejor los procesos a través de los cuales ocurre la
corrupcién, lo que hacemos a continuacion.

A.2. La corrupcion publica como proceso: la caja
negra

Los limites de la corrupcion son dificiles de definir no
solo porque dependen de las leyes nacionales y/o
locales, ademas de las costumbres y la cultura
(Klitgaard, 1998), sino también porque el proceso
ocurre mayoritariamente en secreto. Para entender a
la corrupcién, por tanto, tenemos que acercarnos lo
mas posible al andlisis de esta caja negra.

A.2.a. Incentivos y coyunturas

La corrupciéon comienza con un acto individual de
apropiacion de bienes o servicios publicos (un
funcionario robando directamente de un fondo
publico), pero generalmente es un acto entre dos o
mas sujetos y asi lo analizaré en el resto de este

documento. De tal suerte, la corrupcion inicia
habitualmente con una interaccion entre dos sujetos,
funcionario-usuario, sector privado-estado, guardian
del parque-familia, que confabulan para establecer un
contrato de complicidad que reportara beneficios a
ambos. Este contrato puede iniciar desde el servidor
publico o desde el grupo de interés o clientelar; pero
implica siempre un acuerdo implicito al que las dos
partes se comprometen a cumplir. En el contrato
median normalmente ciertos incentivos (que se deben
de hacer relativamente explicitos) que pueden ser
positivos en la forma de promesas de beneficios o
negativos en la forma de amenazas. Estos incentivos
pueden ser tangibles (como monetarios o bienes) o
intangibles (como informacién o posiciones).

Sin embargo, la existencia de incentivos, en la forma
de prebendas o sobornos, no seria suficiente para
explicar lo extendido del este mal social. Asi que los
incentivos son solamente necesarios mas no
suficientes; y ademas de estos tienen que darse
diferentes coyunturas que los potencien. Estas tienen
que ver con aspectos estructurales del medio
sistémico que posibilitan que (a) los incentivos
negativos y/o positivos tengan efecto y (b) que los
participantes vislumbren un grado, para ellos
aceptable de oportunidad de impunidad, en otras
palabras, que tengan escenarios posibles de “salirse
con la suya”.

GRAFICO 1. LA CORRUPCION COMO CAJA
NEGRA
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A.2.b. Proceso

El proceso a través del cual se implementa el contrato
de confabulacidén es generalmente una caja negra
(ver grafico 1). Este proceso implica un conjunto de
sub-acuerdos, formas y actos que tienden a realizarse
al menos en un marco de discrecion o en secreto, por
lo que es muy probable que pasen inadvertidos a
actores que estén fuera del contrato (ver Malem,
2002:22-33). Este proceso puede envolver actos de
omisién al aplicar una ley o de alteracion de la misma;
puede incluir servicios licitos e ilicitos y darse dentro o
fuera de las organizaciones.

A.2.c. Resultados y consecuencias

Los resultados de un acto de corrupcién son el
cumplimiento del contrato implicito entre las partes,
como la asignacion de recursos o servicios fuera de la
ley, o la apropiacion de un bien publico por actor(es)
privado(s).

Los resultados pueden ser productos tangibles, como
sobornos o la dotacién de agua, por ejemplo; o
pueden ser intangibles, como la informacién.

Las consecuencias tienen que ver con el impacto que
el acto de corrupcion tiene sobre un entorno social,
politico y/o econdmico definido. Las consecuencias
especificas de un acto son generalmente dificiles de
medir o de calificar; y en muchas ocasiones no son ni
siquiera observables.

Hasta ahora los analisis de corrupcién han mantenido
un fuerte enfoque en incentivos y resultados; y alguna
atencion se le ha dado a ciertas formas de coyuntura.
Las consecuencias se han tendido a analizar desde
perspectivas demasiado macro que no permiten
entender su impacto a nivel local o microsocial. De la
misma manera, es fundamental pasar de un enfoque
incentivos-resultados a un enfoque coyunturas-
consecuencias y aceptar el reto de producir
indicadores que nos permitan entender mejor esta
segunda ecuacion. El reto es pues, entender como los
impactos micro se relacionan con la “foto macro”.

A estas consecuencias me referiré en la seccion a
sequir.

A.3. Efectos y consecuencias sobre el sistema
politico y la construccion democratica: la
corrupcion generalizada

Una de las caracteristicas mas importantes de la
corrupcion es su simpleza. Las reglas para el soborno
son simples y faciles de entender para todos, y

paraddjicamente, existe una especie de pacto de
honorabilidad entre los sobornados y los
sobornadores, en el que los primeros haran su parte a
cambio del bien o servicio intercambiado.

En sociedades donde la distribucion de bienes o
servicios es desigual, donde la aplicacién de la ley es
discrecional, o donde hay poca o ineficiente
regulacion para la asignacién de contratos o servicios
publicos, el soborno se convierte en el mecanismo
mas simple para resolver estas inequidades y/o
imperfecciones institucionales. Asi, los ciudadanos la
aceptan como un mal necesario al que se acude para
reducir la carga impositiva o regulatoria; 0 como un
mecanismo para reducir costos de transaccion o
como un precio adicional de ciertos contratos''®.

En tanto que la corrupcion resuelve problemas para
los actores, esta se vuelve un costo implicito o una
forma de acceder a contratos, y es muy probable que
esta sea aceptada en determinado medio sistémico.
En la medida en que esta crezca se puede convertir
en el modus de hacer de tal medio.

En la medida en que la corrupcion escala, y que los
corruptos son exitosos, pueden aparecer redes de
corrupcion, que los corruptos construyen con actores
de su propio medio sistémico o incluso de otros
medios. Cuando se llega a este estado de cosas, la
corrupcién se vuelve la “grasa” que permite que los
engranajes se articulen. Asi la corrupcidn se puede
volver un fenémeno multi-sistémico.

Més aun, cuando mas y més individuos se engarzan
en actos de corrupcién se generan practicas que a su
vez, al repetirse, se convierte en mores culturales o
arreglos institucionales que a la larga pueden
convertirse en una institucion.

Por otro lado, los servidores publicos que participan
en actos de corrupcién, pronto se dan cuenta de que
el aceptar sobornos les trae beneficios personales y

19 Esta es en realidad una defensa a la corrupcién que la ve como
la Unica salida que los ciudadanos pueden encontrar a la
arbitrariedad y/o a la excesiva y absurda regulacién de algunos
gobiernos. La discusion se centra en que la corrupcion se vuelve en
estos casos una manera de resolver barreras de entrada y/o
oportunidades de negocios. Dentro de esta defensa se dice que los
sobornos, no solo benefician al que los paga sino también a la
sociedad en su conjunto ya que incrementan la eficiencia de la
economia.

El argumento no se sostiene por varias razones, primero porque, en
el largo plazo, seria mas favorable el cabildeo para modificar la
legislacion; segundo porque el soborno como mecanismo para
regular el mercado puede ser regresivo, no equalitario y generar
incentivos para que los corruptos generen todavia mas barreras de
entrada para incrementar su negocio.
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que la oportunidad de impunidad es alta; entonces
tienen incentivos para redisefiar las actividades que
les fueron encomendadas y construir artificialmente
situaciones de escases, crear barreras de acceso a
ciertos productos o servicios, o regulaciones ficticias.

Asi, los corruptos, crean nuevas cargas regulatorias o
amplian las existentes, a fin de crear nuevas formas
para capturar rentas o incrementar los costos de
transaccion de los ciudadanos para, por ejemplo
realizar un tramite oficial. De tal suerte que, en estos
casos, la corrupcién se vuelve un impuesto agregado
para la provision de bienes y servicios.

Asi las cosas, muy pronto, la corrupcion deja de ser
una opcién a elegir por los ciudadanos y se convierten
en una amenaza. En tales casos los ciudadanos no
tienen otra opcion mas que pagar el precio fijado para
evitar mayores males.

En términos econdmicos el efecto no es muy distinto,
ya que en la medida en que el tamafio del soborno es
lo que decide el precio de los contratos y de algunos
bienes (como aquellos que se le venden al gobierno,
por ejemplo), este se vuelve el mecanismo regulador
de los precios, y no el mercado. En estos casos, el
mercado deja de ser una fuente de eficiencia
economica y de crecimiento.

Asi las cosas, la corrupcion sistémica implica que los
bienes y servicios escasos no se distribuyen en
funcién de criterios legales, y que muchos de los
precios no se fijan en funcién de criterios de mercado.

En este estado de cosas, los incentivos de los
servidores publicos no son mas la busqueda del bien
comun sino la del unto; y los de la iniciativa privada no
es mas la busqueda de eficiencia sino la del
enriquecimiento ilicito.

Cuando esto sucede la corrupcion se ha convertido
en la “otra institucionalidad”, una institucionalidad
paralela, con practicas y procesos conocidos y
aceptados, que opera donde el estado no lo hace (ver
O’Donell, 1998).

Sobra decir que esta institucionalidad paralela
solamente mina la legitimidad del estado e incrementa
la distancia entre el ciudadano y las instituciones
publicas.

Mas aln, entre mas productiva sea la captura de
rentas, esta institucionalidad paralela puede crecer al
punto de comprar partes enteras del propio estado
(Ackerman, 1999:9).

El resultado final es un decremento sistematico de la
legitimidad y la efectividad del gobierno y de las

instituciones del estado. En este sentido se vuelve
una de las principales limitantes en la construccion y
consolidacion de la democracia. De la misma manera,
los desequilibrios que la corrupcién produce en el
mercado, pueden crear altos costos sistémicos que
inhiben seriamente el desarrollo de un pais.

Sin embargo, uno de los problemas principales es que
independientemente del nivel de corrupcion y de sus
consecuencias en la consolidacion del estado, cuando
esta es parte de la cultura de una sociedad, la
percepcion que esta tienen hacia los actos de
corrupcién se vuelve particularmente importante,
como discuto a continuacion.

A4. La corrupcion es un asunto de opinion
publica: tipos de corrupcion

En la medida en que no podemos tener evaluaciones
precisas de la corrupcién, y de que el encuentro entre
esta y distintos sectores de la sociedad puede variar
en tiempo y forma, la corrupciéon puede cambiar
notablemente en la percepcion de los ciudadanos. De
tal suerte que en una sociedad distintos ciudadanos
pueden tener diferentes percepciones sobre la
corrupcion que, puestas en un espectro, irian de las
mas moralistas y rigidas, a los que creen en la
aplicacion de la ley escrita, a los que consideran
corrupcién sélo lo que no puede ser castigado por la
ley, y finaimente a la practica cotidiana (Klitgaard,
1998). En este sentido Heidenheimer identifica tres
tipos de corrupcion en funcion de la percepcion de las
elites y la opinion publica (Heidenheimer, 1989), estas
son:

e Corrupcion negra: se presenta cuando existe
un consenso entre las elites y la opinion publica
acerca de que un acto particular es merecedor
de reproche y manifiesta su conformidad para
que sea castigado. Este tipo de corrupcion
generalmente implica un acto descarado que
resulta evidente al resto de la sociedad y que
afecta la moral publica.

e Corrupcién gris: existe cuando algunos
actores, buscan descalificar o condenar la
accion de otro(s) y verla penalizada: En este
tipo generalmente hay opiniones encontradas y
la mayoria de la poblacidn mantienen una
posicion confusa.

e Corrupcion blanca: en este tipio de corrupcién
las elites y la opinién publica consideran ciertos
actos de corrupciéon como tolerables y por lo
tanto no apoyan vigorosamente  su
criminalizacion.



La percepcion que tenga una sociedad de los niveles
de corrupcion es un factor determinante para
combatirla, aunque no suficiente. Por tanto el papel
de la sociedad civil y en especial de los medios de
comunicacién es central para avanzar en el
entendimiento de lo que es corrupcién, o en otras
palabras para ir subiendo la escala de grises en el
imaginario popular. Esta percepcion pasa también por
el entendimiento de qué son los bienes publicos y
quien puede hacer usufructo de ellos; por la
percepcion que los ciudadanos tienen de la equidad y
del estado de derecho; y de su papel como actores
marginales o0 no en la accién colectiva local, temas
que discuto a continuacion para América Latina.

A.5. Explicaciones de la corrupcion en América
Latina

Para algunos autores el origen de la corrupcion en
América Latina es resultado de una doble moral. Para
Fukuyama, por ejemplo, en las sociedades
latinoamericanas, la baja confianza produce un
sistema moral de dos niveles, uno reservado para la
familia y amigos personales, de buena conducta; y el
otro, el de la esfera plblica, con un estandar
decididamente menor. Para este autor, lo que él
percibe como un diferencial de conductas sirve como
base cultural a la corrupcion, que —asume-- es vista
como una manera legitima de atender las
necesidades de la propia familia (Fukuyama, 2000:8).
Otra explicacion, es que la corrupcién es resultado de
patrones o mores culturales peculiares a los
latinoamericanos. Para quienes suscriben este
entendimiento, la cultura de dar regalos -que ven
como parte consustancial de la relacionalidad
latinoamericana-- explican en buena medida los
distintos niveles de corrupcion de la region
(Ackerman, 1999).

Aunque sin duda tenemos que seguir estudiando la
relacion entre doble moral y conductas antisociales; y
ente reciprocidad y soborno; es muy limitado pensar
que en la regién el problema tiene solo estas
racionalidades. Reconozco que necesitamos hacer
estas distinciones de manera més practica y
operativamente efectivas (ver Klitgaard, 1998); pero,
desde mi punto de vista la relacién corrupcion cultura
pasa por tres ejes explicativos:

El primero, por la manera en que histéricamente los
latinoamericanos hemos aprendido a percibir el
entorno, en particular, qué y cudles son los bienes
publicos, y como estos pueden ser apropiados o no.

En las sociedades latinoamericanas, los bienes
publicos han sido histdricamente secuestrados por las
elites, y por tanto no hay una cultura de lo colectivo, ni

claridad sobre qué son y de quién es la propiedad de
estos. En buena medida esto explica porque los
corruptos pueden capturar los bienes publicos,
mientras el resto de la poblacion puede no tener una
percepcion clara de que se esta violentando el interés
colectivo. En sociedades con una mayor claridad
sobre cuales son los bienes publicos, un mejor
entendimiento hace que haya mas mecanismos de
atencion y monitoreo, y por tanto que la corrupcién
sea menor.

El segundo, eje explicativo es la falta de un estado de
derecho, o0 mejor dicho por el hecho de que vivimos
en estados Dualistas, en los que la ley se aplica de
manera diferenciada a las elites y al resto de la
sociedad (O’Donell, 1998). De tal suerte que en
muchas de nuestras sociedades, por un lado la
certeza del corrupto de que se puede salir con la suya
(la oportunidad de impunidad).

Finalmente, un tercer eje explicativo, relacionado con
el anterior, es que incluso conociendo de un acto de
corrupcion, el resto de la poblacién asume que poco
puede hacerse ante una aplicacion discrecional de la
ley. Esto produce dos problemas, uno de accién
colectiva: la marginalidad del involucramiento. El otro
es la generacion de un radio angosto de confianza
que a su vez limita el capital social, como lo ha
mostrado Putnam con la corrupcién en Italia del Sur
(Putnam, 1993).

Asi las cosas, la falta de claridad sobre los bienes
publicos; el estado dualista y la aplicacion discrecional
de la ley; y la falta de capital social que pueda
producir una accion colectiva significativa en contra
de la corrupcién, son algunas de las variables que
tenemos que analizar como origenes de la misma en
América Latina.

En las secciones anteriores intente hacer una
caracterizacion general del concepto y problema de la
corrupcion, para explicar con este marco referencia,
como podemos entender la corrupcion en América
Latina. Con esto expuesto, en las paginas a seguir,
trabajo sobre el proceso necesario para reducir la
opacidad en la regién, es necesario: abrir la caja
negra, argumentando que el primer paso es el acceso
a la informacién publica.

B. EL PROCESO: ABRIENDO LA CAJA NEGRA

Hablar de Corrupcion y Transparencia resulta vacio si
no se relaciona con otros dos conceptos clave, el de
acceso a la informacién y rendicion de cuentas.
Ambos conceptos forman parte de un proceso mucho
mas amplio y complejo a través del cual se construye
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democracia. El segundo es un tema que he abordado
en otros espacios (Millan y Natal, 2009), y debido a lo
solicitado por el seminario, en esta ocasién, me
centraré en el primero.

B.1. ¢Cudl es la relacion entre corrupcion y
transparencia?

Analizar la corrupcién publica dentro de la relacion
agente-principal (Jensen y Fama, 1993) nos lleva a
ubicar un elemento central de la ecuacién, la
informacién. En esta relacion el agente posee
informacién privilegiada, por estar mas cerca de la
operatividad, que de alguna forma deberia de
transmitir al principal o por lo menos reportarle. Sin
embargo, uno de los principales problemas de la
relacion es precisamente que el agente utiliza la
informacién de manera estratégica para adquirir poder
sobre el principal (ver Natal, 2002).

Este es el caso de muchos paises de América Latina,
en donde informacion publica se considera, por
muchos sectores, como patrimonio de la clase
politica. Entre otras razones, por ello, el acceso a la
informacién por parte de los ciudadanos, sigue siendo
una de las asignaturas pendientes en América Latina
y es de particular relevancia para el combate a la
corrupcion. Esto porque la importancia de que los
ciudadanos tengan la posibilidad de acceder a
informacién sobre asuntos publicos es uno de los
principales elementos que curva hacia abajo
corrupcion como lo muestra la gréfica 2.

GRAFICO 2. CURVA CORRUPCION-INFORMACION
PUBLICA

Informacion

Corrupcién

Transparencia

En la gréfica 2, en realidad la curva es una curva
asintética porque una sociedad siempre tendria
espacio para ser mas corrupta, en la medida en que
se vayan corrompiendo relaciones de reciprocidad y
altruismo, por ejemplo; y en contraparte siempre
podria ser mas transparente, en la medida en que

siempre habria posibilidades de mejorar la cantidad y
calidad de la transparencia de la informacion y
procesos publicos.

La curva (1) es la informacién publica a la que se tiene
acceso. El punto “e” indica el punto de inflexion en el
que la informacién publica deja de influir sobre el
combate a la corrupcion y la generacién de
transparencia. El angulo de esta curva tiene que ver
con la elasticidad de la sociedad en relacién a la
informacion. Es decir que tanto se tolera la corrupcién
ylo la falta de informacion. De esta manera se podria
decir que dependiendo de la percepcion que la gente
tiene sobre los tipos de corrupcién (blanca o negra) la
curva tendra distinta elasticidad y por tanto diferentes
puntos de inflexién para disminuir la corrupcién, como
se muestra en la grafica 3.

GRAFICO 3. ELASTICIDAD DE LA PERCEPCION
DE CORRUPCION
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Lo que es innegable es que a mayor informacién
publica, menor corrupcion y por ello el acceso a la
informacion por parte del ciudadano es vital para
curvar este mal social. Pero el acceso a la
informacion, entendido como derecho ciudadano,
implica también, que este tiene no sélo la obligacién
de depositar su voto y preocuparse por quien va a
votar, sino de participar en el proceso de discusién de
los asuntos publicos.

Este derecho es un tema central de la democracia,
que implica que la responsabilidad del funcionario de
gobernar, pasa por la obligacion de informar al
ciudadano sobre las razones y los resultados de sus
actos y del ejercicio de recursos publicos. Pero el
derecho a la informacion no acaba con la garantia,
sino que es un derecho en el que debemos de
trabajar de manera sostenida, como discuto mas
adelante.

Informacion



B.2. El derecho a la informacion

El acceso a la informacion, es un derecho que sélo es
entendible en un régimen democratico. Donde no
existen espacios para el ejercicio de la democracia
dificiimente podria existir el acceso a la informacién
publica y mucho menos el derecho a la informacion ya
que no habria manera de operativizarlo. Mas adn el
derecho a la informacién presupone un entendimiento
de la democracia como un continum que no se acaba
en el proceso electoral, sino que se extiende a la vida
publica toda, en la que el ciudadano tiene el interés, la
capacidad y la garantia de ser informado sobre como
se manejan los asuntos publicos (Natal, 2002).

Sin embargo, este proceso no estd exento de
problemas y es dificil que sea reconocido por muchos
gobiernos. Mas auln, incluso una vez implementado
hay aln barreras que solventar que no son nada
simples. A estos puntos me dedicaré en las siguientes
secciones de este documento, pero antes haré un
breve andlisis de como el acceso a la informacién se
convirtié en derecho.

B.2.a. De como el acceso a la informacion se
convirtié en un derecho

Para hablar de lo que es el derecho a la informacion,
s necesario revisar de manera sintética su origen y
sus antecedentes internacionales.

B.2.a.1. Antecedentes internacionales

Los derechos de informacién fueron un avance que
como humanidad comenzamos a construir a partir de
la declaracion de los derechos del hombre, que en su
articulo 19 dice a la letra:

“Todos los individuos tienen derecho a la
libertad de opinién y expresion, este
derecho incluye el de no ser molestado a
causa de sus opiniones, el de investigar y
recibir informaciones y opiniones, y el de
difundirlas sin limitaciones de frontera por
cualquier medio de expresion” (Declaracién
de los Derechos del Hombre. Articulo 19°)

Este derecho no solo consolida el derecho a la
libertad de expresion, que fue la lectura principal que
se le dio al inicio; sino que abrid espacio para al
acceso a la informacién y la rendicién de cuentas, al
sefialar que los ciudadanos tenemos derechos a
‘investigar y recibir informaciones de opiniones’.

La declaracién de los derechos del hombre implica
también que en términos de gobierno, los duefios de

la informacién son los ciudadanos; que, en términos
de la informacion publica, esta no es soberania del
Estado sino de la ciudadania. Esto es que la
Administraciéon Publica en términos de informacién
solo la posee de manera temporal y que la administra
para los duefios, que son los ciudadanos. Esto nos
lleva a un entendimiento: que la informacion es un
bien publico.

La Declaracion de los Derechos del Hombre dio pie
también a la discusion sobre el derecho y a la
promulgacion de las leyes de acceso a la informacion.
Sin embargo, es importante reconocer que no toda
esta discusién es reciente, en Suecia por ejemplo,
hubo una ley de acceso a la informacion desde 1766,
en la que ya se hablaba de democracia y
transparencia.

En el resto del mundo, el fenémeno se hace visible un
poco mas recientemente. Algunos paises, empiezan a
trabajar en Leyes de Acceso a la informacion en los
50s, como Finlandia en 1951; pero es sobre todo en
los 60’s en adelante cuando el tema se pone en boga.
Asi, Estados unidos promulga su ley en 1966, y en
1970 se aprobaron leyes similares en Noruega y
Dinamarca. Para los 90’s, catorce paises tenian ya
una Ley de Acceso a la Informacion. Entre ellos
estan, Francia, Australia, EU, UK, Suecia, Holanda,
Nueva Zelanda, y destacan dos paises del Tercer
Mundo son Colombia y Filipinas. Para el 2005 la cifra
se habia incrementado a 66 paises, todos dentro de
los 100 paises mas desarrollados del mundo.

Las leyes de transparencia de estos paises, en
general, permiten que quienes soliciten informacion al
gobierno lo hagan sin exponer razones legales para
legitimar sus demandas. De tal suerte que cada
ciudadano tiene la potestad de requerir los datos que
quiera, y el Estado, la obligacién de otorgarlos.

B.3. ¢Ha impactado la corrupcion el acceso a la
informacién? El caso de América Latina

A partir de las reflexiones vertidas en los pérrafos
anteriores, la pregunta en cuestion es que tanto una
mayor transparencia produce como consecuencia
positiva el curvar hacia abajo la corrupcién. En otras
palabras qué tan efectiva es la transparencia para
combatir la corrupcion. Una forma de atender este
punto es utilizando el indice de Percepcién de la
Corrupcién de Transparency International (Tl). A esto
me dedicaré en esta seccién en la que, para los
objetivos de este Seminario, me enfocaré en América
Latina.
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En el IPC (2009), de los 31 paises de América
incluidos, 10 obtuvieron una puntuacion superior a 5
(sobre 10), mientras que 21 obtuvieron una
puntuacion inferior a 5, lo que demuestra que, con
algunas pocas excepciones, la corrupcién sigue
siendo un serio problema en la region. Nueve paises
no lograron superar una puntuacion de 5 (Brasil, Peru,
Colombia y México) y otros nueve no lograron superar
la marca de los 3 puntos. Haiti, el pais mas pobre de
la region, se ubica de nueva cuenta en la Ultima
posicién del indice'?. El problema es mayor si se
hace una curva histérica, ya que muestra que a
excepcion de Guatemala, ningun pais de la regién
mostré un incremento significativo en su puntuacién
en el IPC (2009).

La explicacion de casos particulares tiene desde
luego que ver con una cantidad de fenomenos
contextuales internos que exceden el propésito de
este documento. Entre estos se pueden citar la crisis
financiera ylo la desaceleracion econdmica, los
problemas de gobernabilidad enfrentados por algunos
estados, diferencias o alianzas entre gobiernos y
oligarquias econdmicas, narcotrafico o expectativas
de desarrollo entre muchos otros. Lo innegable es
que si el problema fuera solamente consecuencia de
aspectos contextuales habria muchas mas diferencias
entre paises dependiendo de sus situaciones
particulares.

Sin  embargo, lo que sucede, es que el
comportamiento es increiblemente parecido para la
mayoria de los casos. Una explicacion que se
escucha de bote-pronto para estas similitudes, es que
hay una relacién entre pobreza y corrupcion; lo que
parece confirmar que paises como Bolivia, Nicaragua,
Honduras y Paraguay, que presentan altos niveles de
pobreza tienen puntuaciones bajas. Sin embargo,
resulta evidente que esta relaciéon es tenue y que
altos niveles de percepcién de corrupciéon no estan
solamente asociados con la pobreza. Por ejemplo,
Argentina y Venezuela, se ubican también entre los
paises con desempefio mas deficiente en el indice, y
Pert y Colombia tienen un bajo 3.7. Mas aun, las
principales economias de la regién, Chile, Brasil y
México tienen resultados muy diferentes, Chile el
mejor percibido con 6.7 y Brasil y México bastante
atras.

Otras explicaciones han incluido elementos mas
culturalistas, como discutimos con anterioridad,
sefialando la  “doble moral” latinoamericana
(Fukuyama, 2002), o la cultura de ‘los regalos”

20 Hay que reconocer que su puntuacion ha mejorado
modestamente de 1,4 en 2008 a 1,8 este afio (IPC, 2009).

(Ackerman,1999). Sin embargo, desde mi punto de
vista la similitud se explica por lo novel de la mayoria
de los sistemas democraticos en la regién, asunto al
que me referiré mas adelante.

Sin embargo, algo positivo que podemos observar en
términos de reduccion de corrupcién es que, como
adelantamos en la seccion mas tedrica sobre la
relacion corrupcion transparencia; parece haber una
relaciéon evidente entre acceso a la informacion y
disminucion de la corrupcion. Si bien es cierto que
esta relacion es aun ligera es importante revisarla por
las implicaciones que encierra.

Si analizamos doce de los paises de América Latina
que disponen de una Ley de Transparencia y/o
Acceso a la Informacién (ver tabla 2) encontramos
que fuera de Colombia, la mayoria adquirieron una ley
hacia finales de los 90s y mediados del 2000.



TABLA 2. PAISES CON LTAIPS

12 Paises en América Latina disponen de
una Ley de Acceso a la Informacién
Publica.

Pais Afo de aprobacion
Colombia 1985121
Belice 1994
Trinidad y Tobago 1999
Panama 2002
Jamaica 2002
México 2002
Peru 2002
Ecuador 2004
Republica
Dominicana 2004
Antigua y Barbuda 2004
Honduras 2006™**
Chile 2009

*Entrard en vigencia proximamente, una ley de
transparencia.

**La mayoria de estos paises estan discutiendo una ley en
el Congreso.

Fuentes: Elaboracion propia basada en Knight Center for
Journalism in the Americas, University of Texas at Austin.'2

Si observamos los indices de estos paises parece
existir una relacion entre reduccién de la corrupcién y
transparencia, y que la existencia de una Ley de
Acceso a la Informacién y Transparencia ha
contribuido relativamente ha curvar ligeramente la

Ley Sobre Transparencia y Acceso a la Informacién
Gubernamental. El 5 de julio de 1985. Fuentes: Monitor de
Privacidad y Acceso a la Informacion en America Latina. Enlaces:
http://www_alfa- ]

redi.com/privacidad/legislacion.shtml?x=4171
hitp://www.scribd.com/doc/19872338/LEY-57-
se-ordena-la-publicidad-de-los-actos- -documentos-oficiales

http://masinformacionmasderechos.net/documentos
www transparenciacolombia.org.co] Ver también ARBELAEZ DE
TOBON, LUCIA (s/f),"ACCESO A LA INFORMACION EN
TRANSPARENCIA ENEL PODER JUDICIAL DE COLOMBIA",
Magistrado De la sala administrativa del consejo superior de la
judicatura de Colombia, pag. 16. Ver Transparencia Colombia,
|www transparenciacolombia.org] Decreto Oficial 5 de julio de 1985,
Bogota Colombia.

12 enlace |[http://knightcenter.utexas.edu/blog/?q=es/node/3691]
Ackerman M. John e Irma E. Sandoval. (1995). “Leyes de Acceso a
la informacién en el mundo” en Cuadernos de Transparencia,
primera edicién, nimero 07, pagina 23, Instituto Federal de Acceso
a la_ Informacién  Publica (|fa|) México, D.F;

tt /lwww.unesco.org.ec:8085/docume nts/LeyesNamonales/Hondu ]

percepcion de corrupcidn hacia abajo, es decir los
paises que tienen ley reportan niveles de corrupcion
mas bajos (ver gréfica 4).

Por el contrario, los paises que no tienen LTAI, tienen
en general una percepcidon de tener niveles de
corrupcion mas altos (ver gréfica 5).

Ahora si los comparamos ambos grupos, como se
observa en la gréfica 6, se muestra como en los
paises que tienen una ley tienen ligeramente mejores
indices versus los que no la tienen.

Mas aln, como muestra la gréfica 6, con la excepcién
del caso Chileno, parece haber también una
tendencia a que a mayor temporalidad de existencia
de una ley mejor percepcion tienen los ciudadanos
sobre su reduccién en su pais (ver gréfica 7).

GRAFICO 4. IPC DE PAISES CON LTAIP

Nivel de corrupcion en 2009, segin el IPC en
paises de América latina que cuentan con
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Puntuacion: 0 a 5 Alto nivel de corrupcién, 6 a 10 Bajo nivel
de corrupcion.
Fuente: Elaboracion propia, 2010.123

12 Fuente: enlace web
http://www.transparenciacolombia.org.co/Portals/0/Estudios_inform
es/CPI_2009_Regional_Highlights_Americas.pdf
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http://www.unesco.org.ec:8085/documents/LeyesNacionales/Honduras.pdf
http://www.alfa-redi.com/privacidad/legislacion.shtml?x=4171#Colombia
http://www.alfa-redi.com/privacidad/legislacion.shtml?x=4171#Colombia
http://www.scribd.com/doc/19872338/LEY-57-DE-1985-por-la-cual-se-ordena-la-publicidad-de-los-actos-y-documentos-oficiales
http://www.scribd.com/doc/19872338/LEY-57-DE-1985-por-la-cual-se-ordena-la-publicidad-de-los-actos-y-documentos-oficiales
http://masinformacionmasderechos.net/documentos
http://www.transparenciacolombia.org.co/
http://www.transparenciacolombia.org/
http://knightcenter.utexas.edu/blog/?q=es/node/3691
http://www.unesco.org.ec:8085/documents/LeyesNacionales/Honduras.pdf

GRAFICO 5. IPC DE PAISES SIN LTAIP
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Puntuacion: 0 a 5 Alto nivel de corrupcién, 6 a 10 Bajo nivel
de corrupcion. Nota: algunos paises tienen diversas
regulaciones parecidas a LTAIP.

Fuente: Elaboracion propia, 2010.124

GRAFICO 6. COMPARADO ENTRE PAISES CON Y
SIN LTAIP

Puntuacion segun el IPC en 2009
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**Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
(LTyAIP)

Fuente: Elaboracion propia, 2010. A partir del indice
Percepcion de la corrupcién 2009 para la region de
América. (IPC)

124 Fuente: enlace web

http://www.transparenciacolombia.org.co/Portals/0/Estudios_inform
es/CPI 2009 Regional Highlights Americas.pdf]

GRAFICO 7. CURVA HISTORICA DE PAISES CON
LTAIP

Opcion 1. Grafica 4. Nivel de corrupcion entre paises de
América con LTAIP
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C. RETOS Y DESAFIOS EN EL ACCESSO A LA
INFORMACION PUBLICA

Sin embargo, como muestran los casos de muchos
paises, y como he discutido en particular para el caso
Mexicano (Natal, 2003) los avances que permite una
ley de acceso a la informacién o de transparencia, no
estan exentos de problemas. Un caso en particular
que sirve para ilustrar algunos de los problemas de
acceso y manejo de la informacion, sucedid en el
Estado de México, cuando un ciudadano, realizé una
solicitud para conocer los gastos de comunicacién del
entonces gobernador del Estado, Arturo Montiel, que
para muchos ciudadanos eran excesivos. Después de
procedimientos infinitos, el gobierno estatal aceptd
dar la informacién solicitada. Asi, puso a disposicién
del ciudadano una montafia inmanejable de cajas de
archivos no sistematizados que sélo podian ser
consultados en ciertos periodos por el espacio de los
cinco dias que marca la ley (ver Natal, 2003).

Este hecho, que puede parecer anecdético, pone de
manifiesto una serie de problemas que tienen que ver
con el costo, el manejo y la organizaciéon de la
informacion que de no ser resueltos pueden hacer
inatil nuestro derecho a ella. Estos problemas no son
exclusivos del acceso a la informacion, sino que son
problemas también neuralgicos para la rendicion de
cuentas.

C.1. Costos de la informacion publica

El primero problema que quiero resaltar es el del tipo
de informacién. Para que se construya transparencia
es necesaria la existencia de una memoria escrita
sobre la funcién publica; un registro fiel de acciones
para justificar el uso de recursos y los pasos seguidos
por una administracion.
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Otro punto que se hace evidente en el ejercicio de la
ley, es el asunto de la organizacion: como se
organiza, quién archiva y administra la informacion.
Esto, obviamente genera un conjunto de problemas
en términos de recursos destinados a la
administracion de la informacion, capital humano
capacitado, espacio fisico, etc. Problemas que se
multiplican especialmente cuando llegamos al nivel
local.

Otro problema es el del costo de la informacién que
aunque en teoria debe tener bajo costo, hay que
reconocer que existen problemas en términos de la
administracién, almacenamiento y procesamiento de
la informacién, asi como en los recursos necesarios
para estas actividades.

Para algunos este analisis implicaria preguntarnos si
debemos de ser menos transparentes a cambio de
reducir los costos altos de informaciéon. En un
contexto democratico, la respuesta debe ser un
enfatico NO, lo que nos obliga a encontrar
mecanismos para incrementar la transparencia y
hacer que la informacién tenga un bajo costo. Una de
esas respuestas es la digitalizacién de los procesos y
la reduccion de la brecha digital que permita a los
ciudadanos un mayor y mas facil acceso a la
informacion pablica.

Pero en este punto llegamos a otro problema en
términos de costos de informacion. Los costos no
econdémicos o lo que los economistas llamarian
costos de transaccion que enfrenta el ciudadano.
Estos son el conjunto de problemas que tiene el
ciudadano, para acceder y procesar la informacion.
Por ejemplo, para un ciudadano en una zona rural,
solicitar informacion le puede implicar ir hasta la
capital, un dia de salario para trasladarse (e incluso
puede llegar a la oficina en cuestion y encontrarla
cerrada o descubrir que no es ahi donde se encuentra
la informacién que necesita). El tiempo y esfuerzo que
le implicé al ciudadano obtener esa informacion
representa un costo de transaccion en el acceso a la
informacion.

De la misma manera el ciudadano tiene costos de
decodificaciéon, es decir de procesamiento de
informacion: ¢cémo traduzco la informacion que me
dan, cuando esta es técnica o administrativamente
compleja?. El punto no es sélo que en América
Latina, hay millones de personas que no hablan
espafiol; sino que ademas mucha de la informacién
puede estar en un lenguaje técnico, ajeno a la
mayoria de los ciudadanos. De tal forma que los
ciudadanos tenemos que invertir tiempo en interpretar

una informacion técnica compleja, lo que implica un
costo de transaccion de decodificacion.

La desagregacion de la informacion es otro de los
costos que enfrenta el ciudadano. Desligar la
informacion precisa que queremos dentro del mundo
de informacién oficial puede no ser una tarea sencilla.
Los reportes publicos y la manera de administrar la
informacion por parte del gobierno crean madejas de
oficios y memorandums en los que es dificil encontrar
la informacion que realmente nos es Util.

Finalmente, para el ciudadano comun y corriente hay
también un problema de ubicar la informacion entre el
archipiélago de agencias y dependencia publicas, lo
que no siempre hace facil saber a quién solicitarla y
cémo hacerlo. Este es el problema de agregacién y
este es uno de los problemas mas complicados. Este
se da cuando la informacién esta dispersa tanto en
términos geo-administrativos como en el tiempo. En
general este es el principal problema al que pueden
enfrentarse cualquier monitoreo ciudadano: ubicar
una serie de datos en lugares diferentes y oficinas
distantes, en ocasiones incluso desaparecidas de una
administracion a otra.

Finalmente hay que reconocer que transparencia,
s6lo abre la caja negra, es decir que es apenas la
primera parte de un proceso de cambio bastante mas
amplio, que debe de tener como meta una rendicién
de cuentas efectiva.

C.2. Mas alla del acceso a la informacion:
combatiendo la caja negra

El combate a la corrupcién es sin duda uno de los
temas que mejor aceptacion tienen en la percepcion
ciudadana en América Latina, no en balde es una
promesa recurrente en las campafias politicas e
incluso los dictadores de la region se muestran
receptivos a ciertos limites a algunos poderes. Esta
promesa no s6lo mejora la imagen de los candidatos
en las campafias politicas, sino que también de tanto
en tanto le sirve a la burocracia como mecanismo de
purificacion y expiacion, y asi algunos servidores
visitan la carcel o son repudiados por sus partidos, o
se inauguran medidas mesiénicas que se publicitan
en todos los medios y cuyos resultados nunca
conocemos. En una palabra el combate a corrupcion,
es junto con la de la justicia del juicio final, una de las
promesas mas reiteradas pero siempre lejanas.

Sin embargo, la corrupcién si ha intentado ser
controlada de manera seria, aunque con distintos
niveles de compromiso, por varios gobiernos
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latinoamericanos. Destacan, en particular dos
maneras de atenderla:

La primera es politica, tiene que ver con la idea de
pesos y contrapesos en la rendicion de cuentas y
busca curvar la corrupciéon mediante la imposicion de
puntos de veto o candados intra-gubernamentales o
incluso entre agencias independientes con poder
politico. Estos mecanismos limitan a la corrupcién
haciendo observables o revisables ciertos procesos
gubernamentales menos remunerable a los
funcionarios y a los corruptores.

La segunda, es administrativa y se da mucho en
combinacion con la anterior. Busca cambiar
regulaciones excesivas que pueden ayudar a producir
condiciones artificiales de escases; e imponer limites
a las funciones de los servidores publicos de bajo
rango para controlar su capacidad de usar el poder
indebidamente; creando mas mecanismos de
monitoreo y control, como buzones y teléfonos de
quejas.

La tercera, que ha sido relativamente explorada con
bastante menor interés, es la de educacién. La poca
experimentacion con esta posible solucién tiene que
ver, muy probablemente a que los resultados de esta
alternativa tendrian impactos sélo en el largo plazo y
por tanto estan fuera del interés de la clase politica.
No obstante, esta es un area en la que los gobiernos
pueden tener la mayor habilidad para influir en las
mentes y costumbres de los ciudadanos y combatir a
la “corrupcion como cultura”. Los centros educativos
puestos en la perspectiva adecuada, pueden llevar
informacion a los estudiantes sobre lo negativo de las
conductas antisociales, y pueden detonar procesos
que contribuyan a generar Capital Humano anti-
corrupcion. Pero los centros educativos son mas que
meros transmisores de informacién, son escuelas de
vida que ensefian valores y conductas, reglas
sociales y normas. Mas aun, como espacios de
socializacion, pueden contribuir notablemente a
generar redes y formas organizativas basicas que
discutan, analicen y actien para construir capital
social anti-corrupcion.

Esto pude materializarse especialmente en la
educacién primaria y secundaria. No obstante
podemos desarrollar mecanismos para implementar
programas de este tipo también en la educacién
superior y profesional; por ejemplo, los médicos,
ademés de aprenden de medicina aprenden y
practican cotidianamente un codigo ético: el
juramento de Hipécrates. Si seguimos este
razonamiento y pudiéramos hacer un parangon a la
educacién de administradores publicos y de los

futuros politicos, una de las mayores salvaguardas
contra la corrupcién seria dar a los burdcratas una
educacion profesional de alta calidad y construir en
ellos un mayor espiritu de servicio y una consciencia
de cuerpo (ver también Fukuyama, 2000)

Un cuarto modelo, busca garantizar al ciudadano mas
y mejores espacios y mecanismos para quejarse
sobre el estado y los servicios a que tienen derecho.
Esta alternativa, le da mayor voz al ciudadano y a sus
organizaciones, sea a través de los medios o de otros
instrumentos para que puedan ejercer su voz y
presionar diagonalmente por rendicién de cuentas.

Los dos primeros mecanismos son los mas comunes
y compatibles con sistemas democraticos, las
soluciones que bajo ellos se implementan buscan
poner limites al poder politico o administrativo. Mi
propuesta de ver a la corrupcion también como un
problema de cultura hace también relevantes las
segundas dos formas a través de las cuales se ha
intentado —con bastante menor atencidn—combatir la
corrupcién. El tercer modelo en particular tiene
problemas con la racionalidad de Ila politica
instrumental ya que sus resultados sélo se harian
visibles en el largo plazo. No obstante, de
implementarse ~ adecuadamente ~ podria  ser
sustancialmente mas efectivo. Finalmente el cuarto
modelo, la participacion ciudadana, tiene que ver mas
con la democracia participativa a la que
recientemente se ha estado prestando mayor interés.
Este modelo permite una mayor apertura y
participacion ciudadana pero, como sefialan algunos
también puede dejar al gobierno vulnerable al
descontento social (ver Akerman, 1998).

Es importante sefialar que ninguno de los modelos es
excluyente y aplicados en conjunto podrian en
realidad contribuir a crear circulos virtuosos; pero por
considerarlo de particular importancia para este
seminario —a seguir-- haré algunas reflexiones breves
sobre el ultimo modelo, el de participacion ciudadana.

C.3. Corrupcion y sociedad civil

Es menester reconocer que los estados no tienen ni
suficientes recursos ni tiempo, ni existe en los tiempos
politicos el interés para construir mecanismos de
largo aliento que combatan la corrupcion. Mas aun, si
aceptamos que la corrupcién es también un problema
de cultura, entonces necesitamos instrumentos que
nos permitan propiciar un cambio axiolégico en la
propia poblacién. Los hacedores de politica tienen
que tener claro que incluso si inician un programa
oficial con todos los recursos seria dificil construir, en



un periodo administrativo, el capital social anti-
corrupcién necesario para cambiar esta cultura.

Asi las cosas, las organizaciones de la sociedad civil
surgen como uno de los actores que podrian de
manera mas efectiva contribuir a estos objetivos.
Primero tienen mayores posibilidades de reproducir y
articular los volumenes de capital social anti-
corrupcién existentes en un pais. De manera similar,
las programas y politicas publicas pueden
beneficiarse de incluir formas de CS que ya existen-
por ejemplo, las redes sociales, ONG, etc. (Natal,
2002; ver también Fukuyama, 2000)

Sin embargo hay que tener mucha atencion a las
formas y mecanismos de vinculacién de la sociedad
civil y evitar que se produzca una lobbyzacion del
espacio publico (Natal, 2010). Uno de los problemas
de una participacién ciudadana no enfocada a la
construccion bien publico y/o intersectada por grupos
de interés es posible que se genere un problema de
busqueda de rentas, donde distintos grupos de interés
traten de atraer recursos publicos a favor de sus
causas. Este es un tema de la teoria sobre eleccién
publica que ha analizado las consecuencias de la
busqueda de rentas en las democracias modernas, en
las que, a lo largo del tiempo se atrincheran intereses
(ver Olson, 1965). Aunque a la fecha este no es un
problema en América Latina, si comienza a aparecer
en algunas sociedades civiles en las que no todos los
actores buscan el interés publico, sino su version
particular de este (Diamond, 1994; Fukuyama, 2000).
En este marco de cosas es posible que una sociedad
civil particularmente participativa, genere una
excesiva politizacion de la vida publica, cuyas
distintas visiones del bien comun —si no son toleradas,
discutidas y se deliberan a cabalidad, pueden
distorsionar el espacio publico o generar conflictos
que polaricen a la sociedad y terminen en callejones
sin salida (Natal, por aparecer). De la misma manera,
cuando se utilice a la Sociedad Civil para impulsar
programas de generacion de capital social
anticorrupcion, es también importante atender al
hecho que dentro de la propia sociedad algunos
grupos tienen radios de confianza angostos o
negativos y apoyarse en ellos puede producir
externalidades negativas e ir en decremento de un
proyecto de este tipo.

Sin embargo, este apunte sobre los problemas de la
participacién de la sociedad civil en el marco de la
corrupcién no debe de entenderse como una critica
para no involucrarla, sino por el contrario. Estoy
convencido de que tanto la sociedad civil como los
medios de comunicacién desempefian un rol clave en
la prevencién de la corrupcion. Considero también

que el aspecto cultural de la corrupcion, en el que he
insistido en este documento, no podra ser combatido
si no se involucran estos actores.

No obstante, a pesar de su importancia, actualmente
existe en muchos paises de la regién, un esfuerzo
deliberado por combatir a los actores de la Sociedad
civil que intentan participar en medidas anticorrupcion.
Debilitar a estos actores es relativamente facil para un
gobierno que se lo propone, maxime cuando las
jévenes instituciones democraticas de la mayoria de
los paises de la region, también estan siendo puestas
a prueba. En especial, uno de los actores que ha sido
blanco de ataque, como lo hemos discutido son los
medios, en un enfrentamiento en el que no sélo se
atenta contra la libertad de prensa en general, sino
contra la consolidacién misma de la democracia en la
region.

CONCLUSION

Este documento comenz6 haciéndose una pregunta:
¢,como transitar de la corrupcién y la opacidad a la
transparencia? Plante6 que hay un paradigma en la
medida en que aquellos que podrian imponer
controles  juridicos y  administrativos,  son
precisamente los que se benefician del statuo quo; y
que por tanto, pareceria que la unica fuerza
alternativa es la de la propia sociedad civil. Pero ante
esta posibilidad el documento se pregunta: ;qué
podemos hacer realmente los ciudadanos y cuales
son los mecanismos mas efectivos para combatir a la
Medusa?. Para proponer algunas posibles respuestas
a estas preguntas revisé en este documento distintas
visiones de corrupcién, y mostré que una de las
primeras cosas a hacer para combatirla es abrir la
caja negra en la que ocurre. Estableci entonces
algunos aspectos en que la informacion podria
contribuir a entender mejor esa caja. Continué con el
andlisis del derecho a la informacién analizando sus
antecedentes historicos y luego documentando cuél
ha sido el impacto que las leyes de transparencia y
acceso a la informacioén han tenido en América latina.
Presenté algunos de los retos que quedan pendientes
para que los ciudadanos puedan efectivamente
vencer a la Medusa, y sefialé que el objetivo final
debe de ir mas alla de la transparencia, la rendicién
de cuentas. Finalmente conclui con una breve seccién
sefialando algunos elementos del papel que puede
jugar la Sociedad Civil en esta lucha.

En el documento presenté una explicacion distinta a
las culturalistas que han discutido sobre la “doble
moral” latinoamericana, o la cultura de “los regalos”,
para explicar la gran opacidad de los estados en
América Latina. Discuti que, desde mi punto de vista,
la similitud se explica por lo novel de la mayoria de los
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sistemas democraticos en la regién, que presentan un
problema de instituciones imperfectas, o lo que podria
llamarse también, un hibridizaje institucional. Por un
lado tienen instituciones creadas en los regimenes
autocraticos y puestas a servir un modelo
democratico en el que se vuelven escleroticas; y por
el otro tienen instituciones democraticas bastante
débiles e imperfectas que no logran trabajar con los
grupos de poder atrincherados en el entorno politico.
Esto genera una gobernabilidad deficiente y una
excesiva injerencia de los intereses privados en los
asuntos publicos. Discuti también que en este marco
de cosas no es dificli que se construya una
“institucionalidad paralela” mas eficiente que el estado
y el mercado, cuyo modus operandi, es la corrupcion.

En el documento discuti como un factor fundamental
para combatir esta institucionalidad es a través del
acceso a la informacion publica y del empoderamiento
de la sociedad civil.

Finalmente sefialé que transparencia es apenas la
primera parte de un proceso de cambio bastante mas
amplio, que debe de tener como meta una rendicién
de cuentas efectiva. La transparencia es meramente
un proveedor de informacion a la RdC que es un
mecanismo de evaluacion efectivo de coémo la
administracién se acerca 0 no a sus metas y como
aprende de sus errores. La RdC es el instrumento que
nos permite analizar objetivos, resultados, procesos, y
discutir datos y acciones, asi como errores y cambios
realizados. La rendicion de cuentas es necesaria para
el monitoreo de la administracion publica, no sélo en
términos presupuestales sino también de objetivos y
metas cumplidas; no sélo en términos de honestidad
sino también de eficiencia de la administracion.

Sin embargo, tenemos que consolidar el primer
escaldn: el derecho a la informacion, que nos permite
comenzar a caminar en la incidencia de las politicas
que nos afectan, que da argumentos a nuestra voz y
la posibilidad de reflexionar sobre politicas publicas.
Por ello, necesitamos como ciudadanos, presionar por
la creacion de mas y mejores leyes de Transparencia
o0 de Acceso a la Informacion donde hagan falta, y de
apropiarnos de ellas, y ejercerlas responsablemente
donde ya existen. Necesitamos encontrar maneras de
evitar que estas leyes se utilicen para fines
estratégicos y partidistas, que terminarian con su
utilidad publica.

De la misma manera, como ciudadanos necesitamos
tener mas precision en cual informacion queremos,
necesitamos resolver nuestra desinformacion sobre la
infraestructura de la administracion publica y su

funcionamiento, sus competencias y
responsabilidades, desde lo nacional hasta lo local.

El derecho a la informacion publica es uno de los
avances mas importantes de nuestra democracia,
porque nos permite comenzar un proceso de
deliberacion mas amplio, que es fundamental en
Ameérica Latina: el abrir la discusién metapolitica en el
sentido de lo que Ackerman (1992) llama
“constitutional politics”, es decir la discusion de las
reglas del juego que nos organizan como sociedad.
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CORRUPCION Y TRANSPARENCIA

El permanente dilema en el Estado y la
sociedad. Efectos y consecuencias sobre el
sistema politico y la construccién
democratica

Edmundo Orellana
CENTROS DE PODER
1. Centros de decision

Los seres humanos convivimos en comunidades
gracias a que hemos convenido en un minimo de
valores y principios que se contienen en normas
aceptadas como legitimas, a las que nos sometemos
y cuya ejecucion reservamos a grupos calificados de
la misma comunidad. Asi ha sido siempre, desde el
inicio de los tiempos, cuando el ser humano se
agrup6 para cazar, para defenderse de su entorno vy,
particularmente, para sobrevivir como especie.

Con el crecimiento de las sociedades se
incrementaron las reglas, se multiplicaron los
procedimientos y se hizo extremadamente compleja la
estructura del aparato encargado de vigilar su
cumplimiento y de ejecutarlas.

Las personas se encontraron cada vez mas distantes
de los centros de decisidn y expuestas a los niveles
jerarquicos inferiores, que no tienen facultades de
decisién pero si de atrasar los tramites.

La decision final nunca se toma en un nivel inferior.
Siempre esta reservada para quien ocupa el vértice
de la organizacion. Alli se concentra el poder formal,
pero no el real. En las Secretarias de Estado, la
resolucién final de los asuntos es potestad exclusiva
de los Secretarios de Estado; en el Poder Judicial, la
Corte Suprema de Justicia; en las instituciones
auténomas y en las municipalidades, directamente o
via impugnaciéon, en las juntas directivas o
corporacién municipal.

Para acceder a esa decision final, el individuo debe
sortear una carrera de obstaculos interminables,
consumiendo tiempo precioso para sus intereses en
lidiar con los niveles jerarquicos inferiores. Los
procedimientos son complicados, lentos, dilatados y
desesperantes, pero deben concluirse para llegar a la
decision final. Esos procedimientos se desarrollan en
esos niveles inferiores y es alli donde se les exige que
cumplan los requisitos, legales unos, reglamentarios
otros, inventados por ellos los mas, y, sin embargo,
deben cumplirse como condicién para obtener la
resolucién. De esos niveles depende acelerar o

Ponencia

atrasar los tramites, exigir mas o menos requisitos,
etc., que, por otro lado, se preocupan por convertirlos
en prioridades de primer orden porque de éstos
depende la importancia que proyectan esos niveles.

Es en estos niveles donde se elaboran los informes
técnicos, se practican diligencias para verificar los
hechos alegados y se elabora el proyecto de
resolucion final que emitira la autoridad maxima. Son
tantas las resoluciones que debe firmar esta autoridad
que depende totalmente de los niveles inferiores, que
lo auxilian en esa labor. Es aqui, entonces, en donde
se concentra el verdadero poder en la administracion.

La estructura de toda organizacién responde a este
esquema. La division de trabajo impone que en los
procesos intervengan varios sujetos, favoreciendo la
especializacion y dejando a la autoridad maxima la
decisién final. Es de la esencia misma de la
administracion.

La especializacién nos lleva, a su vez, a otra
manifestacién de poder basado en la ciencia, la
tecnologia o la experiencia.

2. Especializacion

Esta modalidad de poder se sustenta en el
conocimiento y en la experiencia. Se da en aquellas
organizaciones que el ejercicio de sus funciones exige
de conocimientos especializados.

Las instituciones prestadoras de servicios como
energia eléctrica, telefonia, entre otras, cuentan con
personal calificado y experimentado, formado con
recursos de las mismas y cuya experiencia la han
adquirido en una carrera ininterrumpida dentro de
esas instituciones.

La direccién, que es cambiante y sin conocimientos
en la materia, depende de la opinién experta de ese
personal, que, por esa razén, son percibidos por el
resto del personal como la autoridad real, cuya
intervencion es obligada en todos los asuntos que son
fundamentales dentro de la institucion.

El crecimiento de toda institucion depende de la
capacidad que tenga para identificar el momento de
cambiar estrategias, politicas, tecnologia, etc. Y en el
caso de la telefonia, por ejemplo, es mucho més
notorio porque se mueve en un mercado muy
exigente, en donde la competitividad depende
exclusivamente de la alta tecnologia de que se
disponga.
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La especializacion no disputa espacios al poder
formal, porque no invade campos que
tradicionalmente son los que mas preocupa a este
poder, como el administrativo. Su territorio es el
campo estrictamente técnico, donde no compite con
nadie, porque ninguno, dentro de la institucién, esta
en capacidad de hacerlo. Pero es a ese territorio que
se canalizan los grandes recursos de la entidad,
porque cualquier renovacion de inventarios es en
cantidades multimillonarias.

3. Control

El control garantiza que los objetivos y las metas se
cumplan dentro de los plazos establecidos, que los
recursos se apliquen debidamente, que la calidad de
la funcion se mantenga o se supere, efc.

El control esta por sobre todas las demés funciones y
no se concentra en un solo érgano, pues la diversidad
de funciones exige diversidad de controles.

El control puede ser sobre las entidades del Estado o
sobre las entidades particulares. En cualquier caso
debe manifestarse de modo que no sustituya al
responsable de la funcién o lo obligue a actuar con
exasperante lentitud por el acoso de que es objeto por
el érgano de control.

Los drganos de control siempre estan mas informados
que cualquier otro. Tienen la potestad de demandar
informacién que ningln ofro est4d autorizado a
solicitar. Lo que los convierte en verdaderos garantes
de informacion clasificada en todos los odrdenes.
Desde luego, la informacién debe ser la pertinente
para que el érgano de control cumpla con su funcién.
Si no sirve para este fin, no es admisible que tal
informacion sea exigida por éste.

Los sujetos objeto del control, sobre todo si son
particulares, confian en que toda la informacién
ofrecida sea protegida para que no sea conocida por
los demas. Particularmente, si se trata de informacién
que puede ser usada por la competencia para sacar
ventaja. Secretos industriales, estrategias de mercado
y otras similares, son del tipo de informacion que el
responsable del control no necesariamente esta
obligado a solicitar, pero si llegase a admitirse es
ineludible la obligacién de mantenerlo en secreto.

Finalmente,
DISFUNSION

La corrupcion es una disfuncién que se manifiesta
tanto en el Estado como en la sociedad, porque es

propia del comportamiento humano. También esta
presente en todos los paises, desarrollados o no. Y
en algunos casos, forma parte de las politicas
publicas y privadas.

Es el factor principal que permite corromper procesos,
métodos y técnicas para obtener ventajas. El
resultado siempre es ilegitimo porque se obtiene
contrariando las reglas convenidas, a las que todos
aceptan someterse y confian en que se respetaran,
en cualquier circunstancia.

No siempre se manifiesta en acciones. También se
expresa en omisiones. Cuando no se toman
decisiones oportunamente, cuando se posterga el
conocimiento de los asuntos o cuando se
desatienden, son conductas contrarias a las reglas
convenidas, con  consecuencias  claramente
perjudiciales para el interés que se representa.

Adoptar una decision por un interés personal, por
satisfacer el interés de una persona o de un grupo, sin
seguir el procedimiento establecido o porque se
persigue una finalidad contraria al interés publico, es
una clara expresiéon de corrupcién porque el interés
nacional queda subordinado al interés particular. Por
ejemplo: aprobar una concesién porque le reportara
beneficios personales; decidir una diligencia que
favorezca a correligionarios en perjuicio de miembros
de ofro partido; adjudicar contratos o nombrar
personal sin seguir los procedimientos; cambiar los
términos de referencia de un proyecto para que
favorezca a personas u organizaciones, afectando el
interés nacional; denegar a alguien lo que a otra
persona concedié en una reciente resolucién, a pesar
de que, fuera de los sujetos, no existe diferencia
alguna en los casos.

Corrupcién también sera el actuar negligente de
quienes tienen el deber de comportarse como unos
verdaderos padres de familia con los intereses que se
les ha confiado. Disponer discrecionalmente de los
fondos asignados, sin cefirse al presupuesto
aprobado, aunque fuese para actividades propias de
la organizacién, es un acto de corrupcion.

En los centros de decision la corrupcidén puede
presentarse de varias formas y por varias razones. El
laberintico procedimiento de toma de decisiones en
un tramite normal como en el de adjudicacion de un
contrato de obra publica, genera, segun algunos,
corrupcion. El usuario no quiere perder tiempo ni
quiere un no como respuesta, y se decide lograrlo por
cualquier medio, esa es su excusa. El usuario del
tramite sencillo, como el de obtener un permiso
cualquiera paga al empleado de sexta categoria para



que los trdmites se aceleren; el usuario del tramite
complicado, como la adjudicacién de un contrato de
obra publica, paga en todos los niveles, al que evalua
la oferta, al que acelera el tramite para que la decision
llegue al escritorio del Ministro y a éste. A todo esto
agreguemos que el trdmite de los contratos y de las
concesiones no se agota alli, porque sigue en el
legislativo en donde deben pasar pruebas igualmente
duras.

Y esto opera no solo en la funcién administrativa, sino
también en la judicial y la legislativa. En la judicial es
todavia mas angustiante porque el asunto pasa por
dos instancias y cada una de ellas puede demorarse
facilmente de tres a cinco afios, siendo optimistas;
pero luego, debe llegar al mas complicado de todos
los niveles, la Corte Suprema de Justicia, mediante el
Recurso de Casacion, cuya existencia misma ha sido
cuestionada por la Corte Interamericana de los
Derechos Humanos como factor determinante de
violacion de derechos fundamentales; por lo que los
empresarios promueven su sistema alternativo de
conciliacion y arbitraje, de procedimientos sencillos y
brevedad en los plazos, de modo que en pocos
meses se tiene la decision final. En la legislativa, por
su parte, la actividad de aprobacién de leyes es casi
minima por su interés en la aprobacién de contratos y
otras actividades que resultan ser mas rentables, y en
la aprobaciéon de ciertas leyes que son muy
apetecidas como las de telefonia, son manoseadas
para asegurar los intereses millonarios en este sector.

En la especializacion la corrupcion se manifiesta en
una forma mas sutil. Siendo los Unicos que conocen
el tema técnico son los que deciden cuando se
necesita renovacion de inventarios, qué debe
comprarse y a quien. En todas estas fases facilmente
puede filtrarse, sin que se sospeche de ello, una
recomendaciéon dirigida a favorecer a sectores
extrafios a la entidad. No recomendar nueva
tecnologia cuando asi lo demanden los tiempos, es
dar ventaja a los que se dedican a la misma actividad
en el mercado, como es el caso de la telefonia. Qué
debe comprarse, también puede dar lugar a que se
adquiera lo que no se necesite, también para
favorecer a terceras personas. A quien: bien, ese es
un problema en todas las entidades, favorecer al que
ofrezca mejor comision.

Y hablando de las comisiones, para nadie es un
secreto que se aceptan y se exigen. Muchos
administradores estan bajo la creencia de que la
comisién es legal, porque saben que todos la cobran
y a nadie se ha castigado. Y los proveedores ya
incorporan en sus costos de oferta la famosa
comision. Los oferentes extranjeros incorporaban la

comision como un costo a deducir en el pago de sus
impuestos en sus respectivos paises, como fue el
caso de Alemania hasta hace algunos afios.

Algo més. Los mas sonados escédndalos de
corrupcién se han generado en el seno de
HONDUTEL por la relacion con los operadores de
telefonia movil y por el tréfico gris. A pesar de contar
con los expertos en este tema, en materia de telefonia
mavil todos han ganado menos HONDUTEL.

Caso similar es de la antigua COHDEFOR hoy
Instituto de Desarrollo y Conservacion Forestal, ICF.
El mayor dafio sufrido por el pais en los ultimos afios
ha sido en su medio ambiente, particularmente en las
cuencas hidrogréficas por la tala irracional de los
bosques. Pues bien, ese dafio es, esencialmente,
imputable a esa  institucion, que actuo
negligentemente desde su nacimiento y la actual no
ha dado sefiales de mejorar la situacién. Es grotesco
comprobarlo, pero es el mismo Estado el que mas
dafio le ha causado al pais en esta materia.

La funcion de control, tan necesaria para garantizar
el éxito de la gestion, no ha funcionado en Honduras
adecuadamente. El presupuesto sigue siendo burlado
por las autoridades, no se cifien al mismo, gastando
alegremente en lo que creen conviene mas a la
institucion, aumentando la burocracia irracionalmente
y el pueblo hondurefio que es el Ultimo de esta
cadena, recibe Unicamente lo que sobra, migajas. Al
final terminan liquidando otro presupuesto. Esta
liquidacién se formula en términos que no ofrecen un
real conocimiento de que fue lo que se ejecutd, dando
lugar a grandes vacios que nadie se preocupa por
investigar, por lo que actualmente, por ejemplo, no
existe una sola institucion autdnoma que no sea
deficitaria en limites ya intolerables. La Presidencia de
la Republica, del Congreso Nacional y de la Corte
Suprema de Justicia, tienen a su disposicion un fondo
que manejan discrecionalmente y que, segin ha
trascendido, hay un acuerdo para que no sea
auditado en ningln tiempo. La riqueza que el
funcionario ha acumulado durante su gestion tampoco
ha sido estrictamente cumplida. Es cierto que
aparecen en los periddicos pliegos de imputacion por
enriquecimiento ilicito, pero deteniéndose en los
mismos nos enteramos que son imputaciones de
poca monta, dejando fuera a los grandes
depredadores del fisco nacional. Como en el reciente
pasado, que, a pesar de que el mismo gobierno
denuncié formalmente ante el pueblo y ante el
Congreso Nacional, que habia encontrado vacias las
arcas nacionales, ninguna investigacion se ha
adelantado para verificar ese pillaje. Sencillamente,
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un sepulcral silencio de los 6rganos responsables,
siguio a la excepcional y grotesca denuncia.

El nombramiento de funcionarios de alto nivel por el
Congreso Nacional supone un tipo de control, que fue
cuestionado muy severamente y, por ello, se dio
participacién, en algunos casos, a la sociedad civil
para que sea quien efectivamente seleccione la lista
de candidatos dentro de la cual el Congreso debe
nombrar. Este es el caso del Fiscal y de los
Magistrados. Sin embargo, en ambos ha habido
dudas sobre la forma como la sociedad civil ha
seleccionado a los candidatos, desde que el nuevo
procedimiento se aprobd.

Los controles sobre las actividades particulares
también han fallado escandalosamente. Los bancos y
sociedades financieras que desaparecieron en medio
de escandalos de fraudes que llevaron a la ruina a
miles de familias, son un doloroso ejemplo de ello.
Los servicios privados de educacion y de salud son
otro ejemplo de ausencia de supervision, por lo que la
salud y la vida de miles de hondurefios han sido
dafiados irreparablemente, asi como miles de jévenes
que se enteran de que son victimas de estafa hasta
que se convencen que el mercado los rechaza por su
escasa preparacidon profesional o porque lo que
estudiaron no es lo que el mercado de trabajo
necesita.

TRANSPARENCIA

La aprobacién de la ley de transparencia hizo nacer
en el hondurefio la esperanza de que todo cambiaria
en la Administracion. Que a partir de su vigencia nos
enterariamos de como se ejecuta el presupuesto de
cada entidad publica y del avance de los programas y
proyectos.

Las instituciones publicas tienen a disposicion del
publico la informacion que exige la institucion
respectiva y se someten a los plazos para dar
informacion  al  peticionario sobre gastos del
presupuesto. Sin embargo, se presenta un problema:
no hay con qué confrontar la informacién consultada;
es decir, no se sabe si lo que ofrecen como
informacién es cierta. Desde luego, existe SIAFI
donde quedan registradas todas las operaciones pero
esto no garantiza que el gasto se haya aplicado en lo
que dice el registro.

Por otro lado, debe sefialarse que el sistema solo se
ofrece en la Capital de la Republica. Pretenden suplir
este problema mediante internet. Exigen que toda
esta informacion esté en la web. ;Pero cuantos
hondurefios tienen acceso a una computadora?

¢ Cuantos tienen acceso a internet? ;Cuantos saben
manejar una computadora?

La ley de transparencia es un avance. Pero esta no
es suficiente. Es necesario generar la cultura de la
transparencia en una administracién  publica
acostumbrada a actuar en la oscuridad, que es el
ambiente que se presta para los grandes negocios en
contra del pueblo hondurefio. La responsabilidad de
iniciar esta cultura es la entidad creada en dicha ley.
Sin embargo, los cuestionamientos de que ha sido
objeto han deteriorado tanto la imagen de la
institucién como de los procesos. La primera prioridad
de esta institucidn no es que los demas se sometan al
régimen de transparencia, sino que la acepten y
confien en la misma.

INSTITUCIONALIDAD

No hay duda que nada de lo descrito aqui es
desconocido por la mayoria del pueblo hondurefio. Y
todos perciben la Administracion Publica como un
espacio en donde pululan los astutos, haciendo
negocios permanentemente, decidiendo solo lo que
les conviene y para quienes el pueblo solo es la
excusa para justificarse cada cuatro afios.

Lo que vino a derramar el vaso fueron los
acontecimientos del 28 de junio. El Golpe de Estado
permitié que durante siete meses la administracion de
los recursos publicos fuese totalmente arbitraria con
el apoyo del sistema politico y de los demés 6rganos
del Estado, y con la aquiescencia de la sociedad civil.
Nadie da razén del destino de miles de millones de
lempiras ni nadie se preocupa por averiguarlo,
particularmente los 6rganos de investigacion criminal
que conociendo de la denuncia publica han optado
por el silencio y la inaccién.

El sistema electoral en su conjunto se vino abajo. A
pesar de haberse mostrado con transparente
apariencia en el pasado, en las Ultimas elecciones
oper6 en circunstancias que para una gran cantidad
de hondurefios no hubo la suficiente transparencia
por los retrasos en ofrecer los resultados, porque adn
no se han dado a conocer esos resultados y porque
piensan que hubo un manoseo de las cifras finales
para justificarse ante la comunidad internacional. De
esta experiencia los politicos son los que mas
dafiados han salido.

Es cierto que la Administracion no ha gozado de una
buena percepcion entre el pueblo hondurefio, pero
algunas de sus instituciones se mantenian en niveles
aceptables. Sin embargo, entre las instituciones de la
sociedad se destacaban algunas que nunca bajaron



los niveles de confianza y de credibilidad que el
pueblo les profesaba. Hoy, no obstante, ninguna de
estas instituciones ocupa una posicién medianamente
aceptable en la confianza del pueblo hondurefio.

La insoportable corrupcion y el sistema de impunidad
que la hace posible, la excesiva burocracia, el gasto
superfluo, la indiferencia ante los problemas
nacionales y el desprecio hacia el pueblo hondurefio,
son, entre otros, los factores que historicamente han
venido deteriorando la imagen de la Administracion
ante el pueblo hondurefio.

El deterioro es total. Ni siquiera las instituciones de la
sociedad civil se logran escapar de esta situacion. En
ninguna entidad se confia. Todas son sospechosas
de conspirar en contra de los intereses del pueblo
hondurefio.

Las instituciones, ciertamente, no son buenas ni
malas, esta calificacion debe reservarse a las
personas que las dirigen. Sin embargo, es tan grave
la averia del sistema que asi como esta no hay
garantia de encontrar el rumbo correcto.

Reformular nuestra vision del futuro del pais pasa
necesariamente por reformar radicalmente sus
instituciones, permitir que el pueblo participe mas
directamente en las decisiones que atafien a su futuro
y en su ejecucion, impulsando una cultura de
transparencia militante y cotidiana.

En estas circunstancias, la idea de una nueva
Constitucidn no es equivocada porque permitiria darle
curso a esa necesidad de cambio que el pueblo
necesita como un desahogo urgente, sustituyendo lo
existente por propuestas nuevas, ajustadas a las
relaciones economicas, sociales, politicas y culturales
que estan formando la nueva realidad nacional.
Ademas, la actual Constitucion es una pésima
combinacion de las del 57 y del 65, con ninguna
aportacion visible de quienes la aprobaron. La
sociedad de un nuevo milenio, de un nuevo siglo, no
puede regularse con las mismas reglas y valores
vigentes en las sociedades de principios de la
segunda mitad del siglo pasado. Es cierto que por si
misma no se resolvera los problemas que aquejan al
pais, pero sera mas facil encontrar las soluciones si
las reglas y valores que sirven de limites responden a
la sociedad de hoy y no a las del pasado.

CENTRALIZACION VERSUS
DESCENTRALIZACION

La concentracién de funciones en el vértice es el
factor que mas conspira contra la participacion del
pueblo y favorece la corrupcion.

Centralizar las funciones del Estado en el vértice de la
Administracion era la opcion correcta cuando ésta era
pequefia porque poca era la poblacién a atender. El
ciudadano comun llegaba a la oficina del alto
funcionario quien tenia tiempo para recibirlo, mientras
no andaba en los cerros combatiendo a los alzados, y
le planteaba sus problemas, o bien participaba en los
cabildos abiertos y en todo espacio de participacion
que legalmente o de hecho se abrian.

Cuando la sociedad crecié también crecieron sus
necesidades y la administracion se hizo mas
compleja. El ciudadano vio como la administracion se
alejaba de él y los centros de decision se
concentraban en la Capital de la Republica, haciendo
del gobierno algo tan distante como extrafio. Hasta
las dispensas de edictos para el matrimonio eran
tramitadas Unicamente en la Capital, en perjuicio de
miles de parejas jovenes que aspiraban casarse.
Cuestion que recientemente, después de cientos de
afios, se logré reparar.

Fue tanto el celo de la administracién central que en
lugar de buscar opciones que permitiesen la
participacion del pueblo, que ya existian, para prestar
nuevos servicios 0 mejorar los existentes, prefirieron,
antes que promover las condiciones dentro del
régimen municipal, crear las instituciones autbnomas
antes que confiar en las municipalidades.

En esta estructura los controles operan con mas
dificultad porque su campo de accién se expande y se
complica extraordinariamente. La complejidad de las
operaciones de la administracién que centraliza todo
hace imposible que todas las operaciones sean
controladas. Se convierte en un control selectivo por
el riesgo de perder tiempo precioso al pretender
verificar todo. Método aconsejable pero no siempre
seguro para detectar actos de corrupcion.

Ha llegado el momento, sin embargo, que debe
tomarse en cuenta lo que el pueblo quiere. Este
quiere participacion y no hay ninglin mecanismo que
ofrezca mejor opciéon de participacion que el
municipio. Asi ha sido, asi es y asi seré.

En el municipio se encuentra la legalidad de la
conquista del continente americano y la conquista de
la region conocida hoy como Guatemala y Honduras.
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En su seno surgieron y se fortalecieron las ideas de
independencia contra el imperio espafiol.

La transparencia y la rendicion de cuentas fueron
iniciativa, en Honduras, de las municipalidades, no del
gobierno central. En ellas se fortalecieron estas ideas
llegando a vertebrarse en un sistema, que aunque no
tenia asidero legal si tenia la aceptacién de los
pueblos en donde se aprobd. A partir de ese
momento las municipalidades se erigieron en el
modelo a seguir.

Ningln ente publico tiene las caracteristicas del
municipio y ninguno como éste ofrece acceso tan
sencillo al ciudadano en sus procesos. Aunque ha
sido tradicional que en materia de participaciéon nos
concentremos Unicamente en el Congreso Nacional;
lo cierto es que aqui es donde menos participacion
hay porque los resultados de las elecciones de
diputado estan en manos de las mesas electorales,
cuyos miembros deciden rellenar los espacios vacios
a favor de aquellos que son sus favoritos o de su
partido, distorsionando la voluntad de los votantes. Y
una vez declarados electos, los diputados se desligan
de sus representados, actuando en adelante segin su
leal saber y entender.

El municipio es el Unico ente que si garantiza la
participacién por su tamafio, por la cercania de la
corporacion con sus votantes, por el hecho de que los
municipes saben permanentemente que actlan en
representacion de sus vecinos y éstos saben que
pueden pasarle la factura si no se portan bien, por la
posibilidad real de que los vecinos participen en los
procesos de decision, etc.

Es el organismo elemental de la comunidad politica,
el mas préximo a los ciudadanos pues les permite una
participacidn directa en la gestidn de los intereses que
le son comunes dentro de una circunscripcion
territorial determinada y cuyos resultados son la
responsabilidad exclusiva de los miembros de la
comunidad. Es un instrumento auténtico de expresion
efectiva de la democracia ya que por su medio los
ciudadanos alcanzan la maxima participacién en el
ejercicio del poder y en la adopcion de decisiones, y
adquieren madurez civica porque asumen la
responsabilidad inmediata de su futuro. El régimen
municipal ofrece, en consecuencia, ventajas que no
se pueden ignorar ya que en la medida en que se
consolide, en esa medida la democracia se fortalece
en la conciencia de la poblacion politicamente activa.

Transferir los servicios que presta el gobierno en
salud, educacion, seguridad, etc., junto con el
presupuesto respectivo, es un tema que viene siendo

abordado desde que se emiti6 la nueva ley de
municipalidades y que no debe interrumpirse, porque
las municipalidades han demostrado mucho mas
madurez y efectividad en el manejo de los recursos
del Estado y sus resultados, que el mismo gobierno
central. Ademas, el régimen de transparencia y
rendicion de cuentas que ya esta sdlidamente
establecido en muchas de ellas, garantice una mejor
administracion que la del gobierno central,
histéricamente desastrosa.

La participacion esta garantizada porque es practica
ciudadana comun que los vecinos participen en los
cabildos abiertos y otros medios,

Desde luego que esto exige que lo acompafiemos con
los mecanismos que nos garanticen uniformar el
sistema y que la transferencia sea definitiva.

La reformulacion del Estado hondurefio debe,
necesariamente, pasar por la insercién de un sistema
en donde las relaciones Estado- Municipio se inclinen
mas a favor de éste.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

El sistema democrético y la gobernabilidad en la
region latinoamericana, en el Ultimo cuarto de siglo,
se caracterizan por crisis politicas que han generado
un nuevo patron de inestabilidad politica.

El nuevo patrén de inestabilidad politica difiere del
viejo modelo en el que las crisis politicas, derivadas
de los enfrentamientos entre ejecutivo y legislativo, se
resolvian por la via militar.

Las crisis politicas tienen ahora tres tipos de
desenlaces: uno, el quiebre de régimen politico; dos,
la interrupcion de régimen politico; y el tercero, el
desplazamiento de los gobiernos constitucionales, sin
quiebre, sin interrupcion del régimen politico.

Del primer tipo, no se produjo en el periodo 1978-
2004, un solo quiebre del régimen politico en América
Latina, 0 sea no hubo presidente removido, no hubo
Congreso clausurado ni hubo toma del poder.

Del segundo tipo, se registraron cuatro interrupciones
de régimen politico, que corresponden a golpes
legislativos, en Bolivia, Ecuador, Guatemala y
Panama, y un solo autogolpe que fue el de la
presidencia en Peru.

Del tercer tipo, se presentan tres modalidades:
remocion, disolucién y la estabilizacién tras la crisis.
Hubo remociones en Argentina, Bolivia, Ecuador,
Panama, Peru y Venezuela, y tres disoluciones.

En el nuevo patrdn de inestabilidad en América
Latina, las Fuerzas Armadas se sustraen de intervenir
directamente en la solucién de las crisis politicas; las
protestas populares han conducido a la renuncia de
los presidentes; y, otra particularidad, es que el
Congreso asume la responsabilidad de garantizar la
transferencia constitucional del poder. Un ejemplo
reciente seria la experiencia hondurefa.

Un rasgo politico de la inestabilidad en la regién es la
crisis de representacion politica. Una gran cantidad de
ciudadanos estan insatisfechos con la manera en que
son representados 0 no se sienten representados en
absoluto.

La crisis de representacion politica muestra cinco
indicadores: pérdida de confianza en los agentes de
representacion, partidos o legislatura; volatilidad
electoral; el desgaste o, inclusive, derrumbe del
sistema de partido; la emergencia de candidatos

Relatoria

presidenciales que no son parte del sistema politico
tradicional; y la caida de la participacion electoral.

En una encuesta aplicada en 20 paises, se puede
valorar la pérdida de confianza en los agentes de
representacién  politica. Ante dos preguntas
concretas, la primera sobre si la ciudadania cree que
los partidos escuchan a la gente, y, la segunda, cual
es la confianza ciudadana en los partidos, las
respuestas muestran que en 12 paises
Latinoamericanos ningln partido obtiene una nota
aprobatoria.

La cultura politica se define como las percepciones y
actitudes de la poblacion con respecto al sistema
politico. Es una variable estratégica en la transicién
democratica y en la consolidacién de la misma.

Esencialmente, son componentes de la cultura
politica democratica, la confianza social; la tolerancia
social y politica; el sentimiento ciudadano de eficacia
politica; el conocimiento politico;  disposicion
participativa; la adhesion a los valores democraticos;
evaluaciones y confianza politica ciudadana en el
gobierno, en las instituciones y en los actores
politicos.

El componente de los valores democraticos
ciudadanos o adhesién  democratica  mide
convicciones, creencias, actitudes ciudadanas, que
pueden ir de una aprobacion al régimen democratico
hasta una aprobacién del régimen autoritario.

En tanto, el desempefio o funcionamiento del régimen
politco tiene que ver con las evaluaciones
ciudadanas acerca de como funciona o cual es la
eficacia del régimen democratico, “semi-democratico”
y autoritario.

Mientras los valores democraticos centran la atencion
en la democracia como un ideal, el desempefio del
régimen focaliza su atencion en cémo los ciudadanos
responden a lo que las elites politicas producen.

Al inicio del proceso de democratizacién en América
Latina, la ciudadania creia que la democracia es la
mejor forma de gobierno.

En el afio 2005, el 50% de los ciudadanos seguia
creyendo que la democracia es la mejor forma de
gobierno. Ya en el 2009, en algunos paises como
México, Guatemala, Colombia y Ecuador, esa
conviccion ha disminuido.

En cuanto a la propensién o persistencia de las
actitudes proclives al autoritarismo, los datos del
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Latinobarémetro referidos a la regiéon Centroamérica,
indican que los ciudadanos creen que un poco de
mano dura del gobierno no le viene mal al pais.

Y la respuesta a otra pregunta mas comprometedora,
es que no les importaria si el gobierno es no
democratico si tiene la capacidad de resolver los
problemas econdmicos; con excepcion de Costa Rica.

Concretamente, mas de la mitad de la poblacién no
ve con muy malos ojos la posibilidad de un poco de
mano dura, de una parte, y de un gobierno no
democratico, si es capaz de darle soluciéon a los
problemas econdmicos del pais.

En Honduras, tres cuartas partes consideran que el
gobierno deberia tener un poco mas de mano dura. Y
el 70% le daria la bienvenida a un gobierno con mano
dura si es capaz de resolver los problemas
econdmicos. Son datos bastante preocupantes
porque estan indicando que abajo de la superficie
ciudadana hay fuerte propension autoritaria.

Los estudios sobre el desempefio del régimen politico
en la region centroamericana reflejan la volatilidad en
la evaluacion ciudadana. Una medicidn en tres fechas
diferentes muestra el cambio que se produce entre los
ciudadanos al evaluar anualmente a sus gobiernos.

En cuanto a las mediciones sobre la participacién de
los ciudadanos en la construccion de la democracia,
un estudio en México caracteriza cuatro tipos de
participantes: el militante, el movilizado, el participante
pasivo y el apolitico.

En general, los resultados de otros estudios revelan
que en promedio los ciudadanos latinoamericanos no
son propensos a participar politicamente.

A la pregunta de ¢quién asume la representacion de
las grandes mayorias? Habria que responderse que
la representacion politica la asumen los partidos
politicos, en un contexto en el que los ciudadanos
consideran que los partidos no escuchan a la
ciudadania y, a la vez, que los partidos no les
representan.

Tendencia historica

En la lucha por la democratizacion la participacion
masiva se dio a través de los movimientos sociales de
los mas diversos tipos. Cuando se llega a la
democratizacién, se da un descenso de los
movimientos sociales y un ascenso de los partidos
politicos.

Al comparar la situaciéon de mediados de los afios 70
con la de mediados de la primera década del 2000, en
la mayoria de los paises el accionar ciudadano ha
experimentado un descenso muy marcado en la
medida que los partidos han ido ascendiendo en
importancia. Los partidos casi asumen un papel
desmovilizador antes que movilizador, a diferencia de
los movimientos sociales.

La adhesién democrética desde el afio 1978 al 2005
disminuy6. Una explicacién de ese descenso es el
comportamiento, el rendimiento, la eficacia del
régimen politico, del gobierno y de sus instituciones.

Hay una variacion en el numero de regimenes
democraticos en el Ultimo cuarto de siglo. En el afio
78 sblo habia tres paises democraticos, Colombia,
Costa Rica y Venezuela; y en el afio 2000, casi un
cuarto de siglo después, hay 12 paises democraticos
y otros 12 semi-democraticos.

Todos los procesos en América Latina, incluyendo el
golpe de Estado en Honduras, esbozan que la
construccion democratica se mueve més en una
l6gica a veces de procesos democratizadores, pero
también de procesos contra-democratizadores.

Perspectivas, retos, desafios

El rol de las Fuerzas Armadas en el proceso de
construccion democratica es un tema que necesita
profundizarse. En Chile la institucién militar conservo
por mucho tiempo, después de la transicion, la
capacidad de veto en varios de los temas para poder
profundizar la reforma politica.

Hasta qué punto las Fuerzas Armadas, aunque no
son los principales actores en las crisis politicas
latinoamericanas, siguen representando elementos
importantes de veto para poder hacer
transformaciones politicas en las sociedades.

HONDURAS
Caracteristicas generales

Un balance del cumplimiento de los compromisos de
la Declaraciéon de Estocolmo arroja que los avances
de la agenda de transformacion fueron fragmentarios
e insuficientes. Los principios firmados no fueron
aplicados, y los compromisos no tuvieron el suficiente
apoyo politico.

Tampoco hubo suficientes esfuerzos en los diferentes
niveles de la sociedad para definir, en esa agenda de
transformacion, lo que tenian que hacer las elites para



lograr esos compromisos, lo mismo que el rol de otros
sectores estratégicos del pais.

Muchos gobiernos locales fueron los que mas se
involucraron, especialmente los municipios mas
pequefios y mas pobres, ademas de sectores de
sociedad civil que vieron en este proceso una
oportunidad de participacion en los asuntos publicos.

El modelo de desarrollo no ha variado la
vulnerabilidad ante los desastres naturales. Hay
muchos avances en la capacidad de respuesta, pero
fundamentalmente por el acceso a la informacién que
las comunidades tienen y por las organizaciones y
redes comunitarias que actlian a tiempo para salvar
vidas.

Las pérdidas materiales por las devastaciones cada
vez son mayores, porque el modelo de inversién, de
infraestructura, de desarrollo y de presién sobre los
recursos naturales, no ha sido modificado.

En materia de cultura politica democratica numerosos
estudios demuestran que la confianza en la
institucionalidad, la democracia y sus actores, ha
disminuido, aunque si se conservan niveles
importantes de confianza en la democracia local.

Muestra de ello es el creciente indice de abstencidn
electoral desde el afio 2001, que alcanzé
aproximadamente entre un 34% a 38%, hasta situarse
en el 50% en el tltimo proceso electoral.

A nivel local estan construyéndose ofros significados
de lo politico. Casi un 54% de los jovenes conservan
un nivel de confianza en su gobierno local y, también,
son altos los indices de satisfaccion del resto de la
ciudadania con los servicios municipales.

Otros modelos de gobernabilidad estan en curso en el
pais. En varias zonas los alcaldes se articulan con
organizaciones de sociedad civil para levantar
modelos de propuestas de desarrollo e iniciativas
desde el territorio.

No obstante, en la capa mas profunda de la cultura
profunda persiste una matriz sociocultural, que
asocia, por ejemplo, el espacio politico publico con la
figura y valores tradicionales de la masculinidad.

En términos formales, hombres y mujeres gozan de
igualdad, pero en la practica la ciudadania ha sido
vivida por las mujeres desde la exclusién.

La forma en que se estd aplicando la cuota de
participacion de las mujeres en los puestos de

eleccién popular, restringe su presencia en la vida
politica. Todavia hay una fuerte resistencia al interior
de los partidos politicos.

Con el golpe de Estado se observa un salto cualitativo
en el accionar de las mujeres organizadas, que
permitié pasar de la visibilidad en la defensa por los
intereses particulares de género, a la lucha por los
intereses generales de la sociedad.

En el pais existe una alta desconfianza interpersonal
e institucional, lo que denota una cultura politica
resistente a valores democraticos, como la tolerancia,
la no violencia y el valor de la palabra y de la
deliberacion.

Las denuncias de violaciones de derechos humanos
después del 28 de junio pusieron en evidencia
muchas debilidades del sistema de garantias de los
derechos humanos. La falta de una respuesta pronta
y proporcional a la gravedad de la situacién por parte
del sistema de administracion de justicia socavd
gravemente la credibilidad y legitimidad de las
instituciones.

El golpe de Estado del 28 de junio de 2009 significo
un punto de inflexién. Hay una nueva realidad politica.
El frente conocido como “Resistencia” es un proceso
de construccion de identidad politica, pero se ignora si
se transformara en un proyecto de transformacion
politico organizativa a nivel institucional para la
reconstruccion de la esfera publica.

Los movimientos sociales en la regién, y Honduras no
es la excepcion, se caracterizan por una profunda
fragmentacién social. La desconfianza en la
democracia y el descontento se expresa de forma
poco organizada y con un profundo rechazo a los
liderazgos tradicionales o a espacios institucionales
tradicionales de canalizacién de conflictos.

Otro elemento que cobra relevancia en la cultura
hondurenia, tiene que ver con el rol de las Fuerzas
Armadas en el proceso de construccion democratica,
pero también en las democracias como tales.

Un punto critico del sistema de representatividad
democratica es que no ha tenido capacidad de
recuperar la diversidad de agendas que han ido
emergiendo a partr de experiencias locales,
regionales y a veces de tipo grupal.

En el ambito de lo local, hay un elemento que se
asocia con las practicas clientelistas y
patrimonialistas. Y es la pérdida de hegemonia del
diputado como mediador politico. Ese rol de mediador
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politico es cada vez méas disputado, sobre todo por los
liderazgos locales y por otros actores de la sociedad
hondurefia.

Tendencia histérica

Honduras mantiene una de las Ultimas expresiones
del bipartidismo del siglo XIX y XX.

El desalineamiento partidario es una tendencia en la
Ultima década. En el 2001 la ciudadania hondurefia
que no se identificaba con los partidos politicos era
alrededor de un 20%. En el 2006 ascendié a 55%.

Los efectos del des-alineamiento partidario son el
crecimiento sistematico del abstencionismo y el
crecimiento de la volatilidad partidaria. Esta Ultima
tendencia se inscribe siempre adentro del
bipartidismo.

En esta década la desigualdad se incrementd, la
pobreza no disminuy6 en términos importantes y los
avances en materia de desarrollo humano siguen
obstaculizados, especialmente en la variable de
generacion de ingreso.

En la década de los 80, las mujeres adquieren
relevancia en el proceso de transicion a la
democracia, en la defensa de los derechos humanos,
por sus hijos y familiares desaparecidos, y son tan
excluidas que tres décadas después aun no han
recibido respuesta a sus demandas.

Perspectivas, retos, desafios

La crisis politica en Honduras plantea la necesidad de
avanzar en la profundizacion de la democracia con
modelos innovadores que fortalezcan no solamente
los mecanismos participativos sino también los
representativos, lo mismo que los espacios
deliberativos, especialmente en torno a las politicas
redistributivas y los modelos de crecimiento.

Es importante la institucionalizacion del conflicto con
actores que representen esos intereses en conflicto y
que expresen, en términos de representatividad,
propuestas para mejorar la administracién del Estado
y reconstruir la esfera publica de forma progresiva.

La cultura democratica es un reto principal, es
obligatorio ver més alla de la institucionalidad, de las
leyes, y reparar en el tema de las creencias y los
valores.

La crisis politica plantea tres opciones en materia de
militancia partidaria: el des-alineamiento, la des-
identificacion y el realineamiento.

Si el actual sistema de partidos es incapaz de
absorber la decepcion y el desencanto, puede ocurrir
un colapso del sistema. Los votantes dejan los
partidos tradicionales, no se genera nada nuevo y
aparecen lideres caudillistas, personalistas, y una
excusa para la intervencion militar directa.

El camino de los partidos politicos es cambiar o morir.
La experiencia latinoamericana comparada es
bastante clara, tiene que haber una transformacion en
los sistemas de partido.

En las mediciones sobre cultura politica habria que
plantearse estudios sobre experiencias concretas.
Ejemplo, la reciente legislacién aprobada en Panama
de reducir la edad punible a doce afios. Es necesario
saber qué piensa la ciudadania sobre esas politicas
cuando estan en ejecucion.

Es necesario ahondar mas en formas no
convencionales de participacion ciudadana y de
participacion politica. Los partidos son importantes,
pero hay otro concierto de sujetos y de practicas
politicas que pueden ayudar a construir, profundizar y
desarrollar la democracia.

La construccion de nuevos espacios politicos enfrenta
en la practica y en el discurso, el como asumir la
relacion entre mercado y solidaridad, en tiempos de
valores individuales y de consumo, que parecieran
conciliar poco con las identidades colectivas.

El respeto irrestricto a los derechos humanos en un
contexto de libertad, es fundamental. Es preciso
reconstituir su institucionalidad y promover reformas
que reduzcan los méargenes de actuacion discrecional
de los poderes plblicos para la suspension y
restriccidn del ejercicio de derechos y libertades.

Es hora de repensar y construir un nuevo pacto, para
dar a luz un nuevo Estado hondurefio, con relaciones
transparentes entre gobierno y ciudadania.

Hay que recuperar el tema de las nuevas
construcciones de lo politico, de la participacion
politica, de la cultura politica en el ambito de lo local,
donde las urnas se han quedado pequefias para tener
la capacidad de acoger una enorme cantidad de
demandas y de actores.

En un contexto politico tan complejo como el actual,
cabe preguntarse cuales son las capacidades que
pueden desplegar las mujeres organizadas para
recuperar y reconstruir la institucionalidad capturada a
raiz del golpe de Estado.



GOBERNABILIDAD, CULTURA POLITICA Y
PARTICIPACION CIUDADANA.

La equidad en el proceso de construccion
democratica y la gobernabilidad politica

Antonio Murga

A partir de fines de los afios setenta, los paises
latinoamericanos iniciaron una ola democratizadora
sin precedentes en términos de su amplitud,
profundidad, y persistencia en el tiempo. El aumento
en la cantidad de democracias desde 1978 ha sido
espectacular; el nimero de regimenes democraticos
se elevo de tres en 1978 a dieciocho a principios del
siglo veintiuno: de éstos, doce paises fueron

clasificados como democracias y seis como
semidemocracias.
TABLA 1. AMERICA LATINA 1978 - 2000:
REGIMENES DEMOCRATICOS Y
SEMIDEMOCRATICOS
Regimenes Regimenes Regimenes
Democraticos: | Democraticos: = Semidemocraticos:
1978 2000 2000
1) Colombia 1) Argentina 1) Colombia
2) Costa Rica 2) Bolivia 2) Guatemala
3) Venezuela 3) Brasil 3) Honduras
4) Chile 4) Nicaragua
5) Costa Rica 5) Paraguay
6) Ecuador 6) Venezuela
7) El Salvador
8) México
9) Panaméa
10) Peru
11)  Republica
Dominicana
12) Uruguay

Fuente: Mainwaring (1999), Mainwaring, Brinks & Perez
Lifian (2001) y Perez Lifian (2001).

Estos procesos generaron una vasta bibliografia. En
afios 80 y 90's las preocupaciones apuntaron a dar
respuesta a los porqué, los cdmo y los hacia donde
de aquellos procesos de construccion o de retorno
democrético. Un cuarto de siglo més tarde, la mayor
parte de los regimenes han preservado la estabilidad
democratica, han institucionalizado reglas del juego
politico, los partidos y los ciudadanos volvieron a la
competencia partidista, han realizado elecciones
presidenciales con regularidad, han reabierto las
legislaturas y los conflictos Ejecutivo-Legislativo “se
volvieron parte de la politica de todos los dias” (Pérez
Lifan 2009, p. 79). Esta persistencia democratica ha

Ponencia

desplazado las preocupaciones analiticas hacia
nuevos ejes como son, entre otros, los niveles
“‘adecuados” de gobernabilidad —entendida como
aquellas situaciones en las que concurren un conjunto
de condiciones favorables para la accién del gobierno
y las relaciones con y entre los actores estratégicos
(Flisfisch 1989)-, las democracias “de calidad” -
fundadas en ftres dimensiones: derechos civiles
efectivos, participacion ciudadana efectiva vy
competencia efectiva (Altman & Pérez Lifian 2002), la
representacion politica -medida por la confianza en
las instituciones representativas, la participacion y
volatilidad electoral, el sistema de partidos, los
candidatos presidenciales (Mainwaring, Bejarano &
Pizarro, 1998)-, la cultura politica democratica (Booth
& Seligson, 2009; Durand 2004; Hunneus 1990;
Lechner 2002; Muszynski 1990; Seligson 2008,
Zovatto 2002).

En este nuevo marco problematico, nuestro proposito
es el de presentar algunas hipotesis y datos referidos
a la relacién democracia, gobernabilidad y cultura
politica en el contexto latinoamericano de las Ultimas
tres décadas. La exposicién esta organizada en tres
apartados: el primero destaca algunos déficits
politicos de la democratizacién y la gobernabilidad de
nuestros paises; el segundo enfatiza dos
componentes centrales de la cultura politica
democratica; la adhesién democratica y las
evaluaciones ciudadanas del desempefio del régimen
politico; y el tercero alude a un componente central de
los sistemas democraticos: la participacion ciudadana
en politica.

1. DESAFIOS DEMOCRATICOS

Pese a la persistencia democratica, ésta se encuentra
en serias dificultades. En varios paises existen
nuevos y crecientes sintomas de inestabilidad politica;
en algunos emergen impulsos delegativos y en todos
cunde un profundo malestar e impaciencia ciudadana
con el desempefio de sus sistemas de gobierno. Las
democracias latinoamericanas no han sido mas
eficaces para generar mayor crecimiento econémico
que los gobiernos autoritarios precedentes y las
desigualdades sociales se han agravado. Ante estos
resultados, un autor ha subrayado la coexistencia de
“una serie de factores extremadamente graves” que
pueden conducir a “un cuestionamiento del valor del
régimen democratico” (Munck 2003, p. 569-570). A
inicios de la segunda década del siglo, persisten esas
preocupaciones; entre €s0s “factores
extremadamente graves” destacan en el ambito
politico, el nuevo patron de inestabilidad politica y la
crisis de representacion politica.
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Los nuevos datos han subrayado que la ola de
democratizacién latinoamericana ha generado un
nuevo patrén de inestabilidad politica que cobra forma
en los noventa y se consolida a comienzos del nuevo
siglo; se trata de las formas extremas que asume la
confrontacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo
y de uno de sus desenlaces: la caida de presidentes
constitucionales sin desencadenar quiebres en las
democracias. Este fenémeno es denominado como
crisis presidenciales. Una comparacion de las 26
crisis presidenciales previas a la tercera ola -0 sea,
las producidas entre 1950 y 1977- y las 32 ocurridas
entre 1978 y 2004 muestra que de las 26 crisis del
primer grupo, el 73% desembocd en quiebres o
interrupciones de los regimenes politicos; y de las 32
crisis del segundo grupo, solo el 12.5% concluyeron
en interrupciones del régimen politico democratico o
semidemocratico. Cuél fue la suerte del 87% de las
restantes crisis presidenciales?

TABLA 2. AMERICA LATINA 1978 - 2000.
DESENLACES DE LAS CRISIS PRESIDENCIALES

No. de
Casos
1. Quiebre del Régimen
a) Presidente removido ()
b) Congreso clausurado (=)
c) Toma del poder (=)
2. Interrupcion del Régimen
a) Golpe legislativo (4)
(Bolivia 79, Ecuador 2000, Guatemala 93 y
Panamé 88) (1)
b) Autogolpe
(Peru 92)
c) Dictadura ()
3. Sin Quiebre
a) Remocién (10)

(Argentina 89 y 2001, Bolivia 85 y 2003,
Brasil 92, Ecuador 97, Paraguay 99, Per(
2000, Venezuela 93)

b) Disolucién (3)
(Colombia 91, Guatemala 94 y Venezuela
99)

c) Estabilizacion (16)
(Bolivia 83 y 90, Brasil 97, Colombia 96,
Ecuador 84, 87, 90 y 2004, El Salvador 87,
Honduras 85, Nicaragua 92 y 2004,
Paraguay 2001 y 2002, Pert 91, Republica
Dominicana 94)

Fuente: Perez Lifian (2001, cuadro 111.3)

La tabla 2 reporta los tres tipos de desenlace de las
crisis  presidenciales  (quiebre  del  régimen,
interrupcion del régimen y salida sin quiebre) y
desagrega nueve modalidades de salida (presidente

removido, congreso clausurado, toma del poder,
golpe legislativo, autogolpe, dictadura, remocion,
disolucion y estabilizacién). Una caracteristica de los
desenlaces es que, a diferencia de la experiencia de
décadas pasadas, estas tendencias no ponen en
riesgo la estabilidad de los regimenes democraticos,
pero es letal para los gobiernos democraticos. En el
cuarto de siglo comprendido entre 1978 y 2004, la
primera modalidad o crisis politicas con quiebre del
régimen no tuvo presencia es decir, ningin presidente
fue removido, ninglin congreso clausurado y no se
produjo ninguna toma del poder por parte de los
militares. La segunda modalidad o interrupcion del
régimen tuvo una baja presencia: solo cinco paises
experimentaron esta salida mediante la via del golpe
legislativo (cuatro casos) y el autogolpe (un caso). Por
Ultimo la tercera modalidad o las crisis politicas sin
quiebre del régimen se ha convertido en uno de los
datos duros de la politica latinoamericana.

El nuevo patron de inestabilidad politica ha sido
acompafiado de tres “nuevos” rasgos: primero, los
oficiales de las Fuerzas Armadas —limitados por las
restricciones internacionales y las experiencias
desastrosas de los gobiernos militares de la década
de 1970- se han negado a intervenir en politica 0 han
fracaso en las pocas oportunidades en que lo han
intentado; segundo, el papel preponderante de la
protesta popular en la caida de los gobiernos
presidenciales mediante formas de protesta
confrontacionales o violentas'?; y tercero, dadas las
condiciones previas, el Congreso asume la
responsabilidad de garantizar la transferencia
constitucional del poder'2.

La segunda dimensién refiere al retorno de los
partidos, la competencia partidista y la representacion
politica'?” es decir, la relacién entre ciudadanos o
votantes por un lado, y politicos, partidos y
legislaturas por otro. La ola democratizadora despertd
profundas esperanzas de representacion politica, dio

2Dicho de ofro modo, el “pueblo” ha ganado un papel
preponderante en la explicacién de las crisis presidenciales, no
como referencia a una masa amorfa y manipulada, sino como
categoria que representa a la ciudadania movilizada; no como
representacion de una turba andmica, sino como manifestacion
politica de los movimientos sociales (Pérez Lifian, 2009)

26la experiencia hondurefia del 28 de junio, ilustra este
comportamiento tendencial del Congreso. El Decreto 141-2009 del
Poder Legislativo establece en su articulo segundo, “promover
constitucionalmente al ciudadano Roberto Micheletti Bain, actual
Presidente del Congreso Nacional, al cargo de Presidente
Constitucional de la Republica, por el tiempo que falte para terminar
el periodo constitucional y que culmina el 27 de enero del afio
2010".

27La propuesta referencial del concepto representacion en
encuentra en la obra de Hanna Pitkin, E/ Concepto de
Representacion (Centro de Estudios Constitucionales, 1985).



forma a las oportunidades de alcanzarla y produjo una
expansién espectacular de la representacion
democratica. Muy pronto, la representacién politica
trastocd en crisis de representacion democratica,
definida como aquellas situaciones en las que los
ciudadanos generan sentimientos, percepciones y
creencias de no estar bien representados por sus
agentes —politicos, partidos y legislaturas. En otras
palabras, la crisis de representacion refiere a las
situaciones en las que una “gran cantidad de
ciudadanos estan insatisfechos con la manera como
son representados, o tfal vez no se sientan
representados en absoluto” (Mainwaring, Bejarano &
Pizarro, 2008, p. 46y 72).

Veamos algunos datos comparativos que muestran la
insatisfaccion ciudadana “con la manera como son
representados’. El Barémetro de las Américas-Lapop
ha recogido dos mediciones; las preguntas dicen:
$qué tanto los partidos politicos escuchan a la gente
como uno? y jhasta qué punto tiene confianza usted
de los partidos politicos? Las respuestas ciudadanas
muestran una sorprendente percepcion negativa de
las organizaciones partidistas como instituciones
representaciones que escuchan a los ciudadanos: el
nivel promedio se sitia en la parte negativa de la
escala de 0 a 100 en todos los paises: el rango va del
25 (Nicaragua) al 38.6% (Chile). EI mismo resultado
se tiene en la confianza en los partidos: el rango va
del 22.6 (Ecuador) al 41.5% (México). Boidi (2008) ha
revisado otros indicadores referidos a los vinculos
entre ciudadanos y partidos. Segun la autora, el
panorama que deriva de los datos disponibles es de
vinculos relativamente débiles en lo que se refiere a la
participacion electoral, a las motivaciones para esa
participacion y al involucramiento con los partidos y
sus actividades de campafa. Esta pauta muestra
diferencias significativas entre paises: los vinculos
serian mas fuertes en Honduras, Uruguay y Republica
Dominicana y extremadamente débiles en Guatemala.
Estos datos a nivel individual son confirmados por los
indicadores a nivel institucional: Guatemala cuenta
con uno de los sistemas de partidos menos
institucionalizados mientras que Honduras, Uruguay y
Republica Dominicana tienen sistemas de partidos
mucho mas consolidados y establecidos (Boidi 2008,
p. 56-57).

TABLA 3. OPINIONES CIUDADANAS SOBRE LOS
PARTIDOS POLITICOS: 2008

Pais Los Confianza | Diferencia

partidos en los

politicos partidos

escuchan | politicos

alagente | (promedio

(promedio %)

%)

México 35.6 415 59
Guatemala 30.8 33.8 3.0
El 36.9 3%6 | -13
Salvador
Honduras 271.8 2361 | 83
Nicaragua 25.0 249 | (9
Costa Rica 31.2 32.3 1.1
Panama 32.8 36.5 3.7
Colombia 36.1 40.8 4.7
Ecuador 27.9 22.6 -5.3
Perl 27.7 27.9 (=)
Bolivia 35.1 28.7 -6.4
Chile 38.6 41.0 2.4

Fuente: M. Corral, (Des) confianza en los partidos politicos
en América Latina y ;Los partidos politicos escuchan a la
gente: opiniones desde las Américas, Vanderbilt University,
Coleccion Perspectivas desde el Barémetro de las Américas
(2008, no. 2 y 2009, no 12)

En resumen, los dos componentes politicos confirman
la presencia de tendencias preocupantes de y para la
democracia y la gobernabilidad. Estas tendencias
articuladas con diversos componentes sociales -
como son la desigualdad social y la pobreza
estructural- ~ corroboran  que los  gobiernos
democréticos y semidemocraticos no han construido
alternativas viables a los problemas y las demandas
ciudadanas. En una perspectiva que va mas alla de la
democracia politica, se puede decir que se ha
generado lo que se conoce como una democracia
estancada con alta propension a la crisis de
gobernabilidad (Norris 2002).

2. CULTURA POLITICA

En los ultimos afios, las evidencias disponibles han
confirmado que la cultura politica constituye un
componente estratégico de los procesos de
construccion y consolidacion de la democracia y la
gobernabilidad. El punto de partida estad dado por la
hipotesis clasica de que “el desarrollo de un gobierno
democratico, estable y eficaz depende de algo mas
que las estructuras del gobierno y la politica; depende
de las orientaciones que posee la gente respecto al
proceso politico. A menos que la cultura politica sea
capaz de soportar un sistema democratico, las
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posibilidades de éxito de ese sistema son escasas”
(Almond & Verba 1970, p. 555). En tal perspectiva, las
democracias dependen de un  sentimiento
profundamente arraigado de legitimidad entre los
ciudadanos (Inglehart 2006).

De los componentes centrales de la cultura politica
definidos como requisitos en la construcciéon de la
democracia y el mantenimiento de la gobernabilidad,
destacan los siguientes: la confianza social, la
tolerancia, el sentimiento de eficacia politica, el
conocimiento politico, las disposiciones y acciones
participativas, la adhesion a los valores democraticos,
y la evaluacion de y la confianza politica en el
gobierno, las instituciones y los actores politicos.

En un nivel mas empirico, las percepciones
ciudadanas sobre la gobernabilidad —el buen o mal
gobierno o el buen o mal desempefio gubernamental-
gjercen una influencia importante en las orientaciones
democraticas de los ciudadanos o dicho de otro
modo, en las actitudes democraticas, autoritarias y/o
de indiferencia y apatia politica. Esta observacion nos
plantea una interrogante: ;qué tan prodemocraticos
son los latinoamericanos? La respuesta esta
organizada con base en dos variables: valores
democraticos y desempefio del régimen. Aqui deriva
una segunda interrogante: ;,cémo leer los datos?
Flisfisch (1987) ha formulado un esquema de cinco
situaciones basado en la proporcion que comparte
orientaciones positivas hacia la democracia: a)
consenso democratico (de 100 a 75% de
orientaciones positivas); disenso democratico (de 75 a
60%); disenso (de 60 a 40%); disenso
antidemocratico (de 40 a 25%) y consenso
antidemocrético (de 25 a 0% de orientaciones
positivas).

Valores Democraticos y Desempefio del Régimen

Los valores democraticos o adhesion democréatica
miden convicciones politicas (creencias y actitudes
legitimadoras) que se situan desde una aprobacion de
la democracia hasta una aceptacion del autoritarismo
(Durand & Smith, 1996). Este concepto e indice
procura capturar en una sola variable un conjunto de
opiniones sobre la democracia que tipifica la cultura
politica del ciudadano acerca del régimen politico. Las
preguntas reproducen algunas de las dimensiones
basicas de a) la democracia como régimen, b) la
pluralidad como principio basico y por ende la
existencia de méas de un partido politico, c) el
convencimiento de que la democracia es el mejor
régimen que existe tanto para elegir a los
gobernantes como para resolver los conflictos entre
diferentes fuerzas politicas, d) la idea de que el
individuo es tan valioso como el orden y de que aquel

no debe someterse ciegamente a éste, y €) que el
gobierno no es solo un problema de lideres sino y
sobre todo, de reglas y de derecho.

El desempefio del régimen politico refiere a las
evaluaciones ciudadanas del funcionamiento o
eficacia del régimen democratico 0
semidemocratico'?8, Este concepto procura capturar
un conjunto de juicios ciudadanos mediante algunas
dimensiones referidas a) la satisfaccién con la
democracia o la manera en que funciona; b) las
opiniones comparativas respecto del funcionamiento
del viejo orden autoritario y el nuevo orden
democratico o semidemocratico; ¢) democracia y
mantenimiento del orden; d) la relacién democracia —
sistema economico; e) la evaluacién de la situacion
economica del pais; f) la confianza en las instituciones
gubernamentales; y g) la confianza en los actores
politicos, etc.

Algunos Datos

La adhesién democratica de la ciudadania
latinoamericana ha sido medida desde la segunda
mitad de los afios ochenta. La pregunta estandar
utlizada en la mayoria de los estudios dice:
“Hablando de democracia la gente tiene muy diversas
opiniones. ¢Cual de las siguientes afirmaciones esta
mas cerca de su propia opinién? 1) La democracia es
preferible a cualquier otra forma de gobierno; 2) En
ciertas circunstancias, es mejor una dictadura que
una democracia; 3) Nos da lo mismo si el gobierno es
una democracia o una dictadura.

TABLA 4. 1988: ADHESION DEMOCRATICA. iTEM:
LA DEMOCRACIA SIEMPRE ES MEJOR QUE
CUALQUIER OTRA FORMA DE GOBIERNO (%)

Argentina Chile Uruguay

Muestra

X 74 62 78
nacional

Muestra

Mujeres 4 59 79

Mujeres
activas

2 () ()

Mujeres
amas  de 65 () ()
casa

Estudiantes:
Universidad

de Chile () 81 ()

128 Mientras los valores democraticos centran su atencion en la
democracia como ideal, el desempefio del régimen focaliza su
atencién en el “como los ciudadanos responden a lo que las élites
politicas... producen” (Rose et al 1998).



Universidad
Catdlica () 7 ()

Fuente: Flisflsch (1987), Hunneus (1990) y Muszynski &
Teixeira (1990)

TABLA 5. AMERICA LATINA  1996-2005:
ADHESION  DEMOCRATICA.  iTEM: LA
DEMOCRACIA SIEMPRE ES MEJOR QUE
CUALQUIER OTRA FORMA DE GOBIERNO (%)

1996 | 1999-2000 | 2005

Promedio Regional 61 57 53

Fuente: Latinobarémetro 2003 y 2005

TABLA 6. AMERICA LATINA 2009: ADHESION
DEMOCRATICA. ITEM: LA DEMOCRACIA
SIEMPRE ES MEJOR QUE CUALQUIER OTRA

57% en 1999-2000 y al 53% en 2005
(Latinobarémetro 2003 y 2005). Por dltimo, el tercer
momento (2009) o el de la contraccién econdmica
como resultado de la crisis estadounidense primero y
europea después, revela resultados contrastantes:
hay paises en los que persiste el descenso con
respecto a 2005 (42% en México y Guatemala, 43%
en Ecuador, 49% en Colombia y 52% en Peru),
paises en los que se mantiene el nivel de adhesion
democrética del 2005 (55% en Honduras y Nicaragua)
asi como paises en los que la adhesién democratica
se recupera sensiblemente (68% en El Salvador, 71%
en Bolivia y 74% en Costa Rica).

Al mismo tiempo, se encuentran similitudes y
diferencias. Al nivel género, la tradicional brecha
politica se ha estrechado de manera sostenida’s?
aunque todavia no ha desaparecido. En todo caso,
los datos no reportan diferencias significativas en la

FORMA DE GOBIERNO (%) respuesta afirmativa de los hombres y mujeres
hondurefias (2005) a la pregunta de si la democracia

Pais % soluciona los problemas del pais.

México 42

Guatemala 42 TABLA 7. HONDURAS 2005: ADHESION

El Salvador 68 DEMOCRATICA SEGUN GENERO. ITEM: LA

Honduras 55 DEMOCRACIA COMO SOLUCION A LOS

Nicaragua 55 PROBLEMAS (%)

Costa Rica 74

Panama 64 Hombres | Mujeres

Colombia 49 La democracia soluciona los 52 46

Ecuador 43 problemas

Per( 52 La democracia no soluciona 33 31

Bolivia 71 los problemas

Chile 59 NS/NR 15 23

Fuente: Latinobarémetro 2009

Los datos nos permiten comparar tres momentos. El
primer momento (1988) o el de la “luna de miel”
democratizadora se fradujo en niveles altos de
adhesion democratica: el 78% de los uruguayos, el 74
de los argentinos y el 62% de los chilenos reportan
que ‘la democracia siempre es mejor que cualquier
otra forma de gobierno” (Flisflsch 1987; Hunneus
1990; Muszynski 1990)'%. En el segundo momento (la
década 1996-2005) se encendieron las “luces rojas”
con el dramatico descenso en la proporcién de los
encuestados que preferian de manera inequivoca los
sistemas democraticos de gobierno (Zovatto 2002): el
promedio regional de aquellos que respondieron que
“la democracia siempre es mejor que cualquier otra
forma de gobierno” desciende del 61% en 1996, al

129 Los datos argentinos desagregan de la muestra nacional, una
muestra de mujeres que es descompuesta en mujeres activas (0
trabajadoras) y amas de casa. Es importante destacar la similitud
de las actitudes democraticas de las mujeres trabajadoras (72%)
con la muestra nacional (74%).

Fuente: Latinobarémetro 2005

Al nivel educativo, la evidencia reafirma que este
“factor” continlla siendo una importante fuente de
explicacion de las variaciones en el apoyo a los
valores democraticos. Segun el Latinobardmetro
2005, a la pregunta de si la democracia es preferible a
cualquier otra forma de gobierno, el 60% de las
mujeres hondurefias con estudios universitarios, el
43% con estudios de secundaria o de bachillerato, el
26% con estudios de primaria y el 12% de las mujeres
sin  ningun estudio, respondieron de manera
afirmativa. La diferencia entre las mujeres
universitarias y las “sin estudio” es de 48 puntos.

80 R. Inglehart & P. Norris, Rising Gender: gender equality and
cultural change around the world (Cambridge University Press,
2004).
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TABLA 8. HONDURAS 2005: ADHESION
DEMOCRATICA SEGUN NIVEL EDUCATIVO DE
LAS MUJERES. iTEM: LA DEMOCRACIA ES
PREFERIBLE A CUALQUIER OTRA FORMA DE
GOBIERNO

Nivel de estudios %
sin estudios 12
de 1 a6 afios 26
de 7 a 12 afios 43
estudios técnicos 38
estudios universitarios 60

Fuente: Latinobarémetro 2005

Otras mediciones, con base en preguntas e items que
miden el apoyo a los esquemas autoritarios, han
reportado que la presencia de la poblacién cuyas
preferencias  son  autoritarias es  todavia
significativamente importante y crea el espacio
politico para el apoyo de lideres fuertes y de una
democracia delegativa. El Latinobarémetro 2004
reporta dos medidas: la primera dice: “Un poco de
mano dura del gobierno no viene mal al pais” tuvo un
64% de aceptacion ciudadana; la segunda dice: “No
me importaria un gobierno no democratico... si
resuelve los problemas econdémicos” del pais alcanzé
un 55% de respuestas favorables. Estos daos
confirman la presencia actitudinal de importantes
enclaves autoritarios.

TABLA 9. CENTROAMERICA 2004: PERSISTENCIA
DE ACTITUDES PRO-AUTORITARIAS

institucional es particularmente baja- revelan un
creciente  descontento con los  desempefios
gubernamentales. Y eso es asi porque

En un contexto socioeconémico adverso -con
demandas ciudadanas crecientes, politicas de
austeridad, agravamiento de las dificultades
economicas de los grupos y sectores medios y pobres
e intensificacion de las tensiones y conflictos sociales-
los resultados de las evaluaciones ciudadanas del
desempefio del sistema politico no podian ser otro
que el descontento de la ciudadania con los
gobiernos y las instituciones democraticas (Moises
1995, Zovatto 2002, Durand 2004, Booth & Seligson
2009).

TABLA 10. CENTROAMERICA 1996 - 2004:
SATISFACCION CON LA  DEMOCRACIA
PREGUNTA: ;DIRIA USTED QUE ESTA MUY
SATISFECHO O MAS BIEN SATISFECHO ... CON
EL FUNCIONAMIENTO DE LA DEMOCRACIA? (%)

2004 2000 1996
Guatemala 21 36 16
Nicaragua 20 17 23
Honduras 30 43 20
Panama 35 47 28
El Salvador 37 27 26
Costa Rica 48 61 51

Pais Un poco de No me importaria
mano dura del un gobierno no
gobierno no democratico ... si
viene mal al resuelva los
pais %) problemas
economicos (%)
Guatemala 78 57
El Salvador 78 56
Honduras 78 70
Nicaragua 59 70
Costa Rica 78 42
Panama 71 56

Fuente: Latinobarémetro 2004

El paso de la adhesion democratica al desemperio del
sistema politico (Montero, Gunther & Torcal) o la
satisfaccion con el proceso democratico (Dalton)
ofrece una visién inquietante. Las evaluaciones
ciudadanas de los regimenes democraticos o
semidemocraticos -en contextos donde a) mas del 40
por ciento de la poblacion vive por debajo de la linea
de pobreza, b) la distribucion del ingreso es la mas
inequitativa del mundo y c) la confianza social e

Fuente: Latinobarémetro 2004

La evidencia tiene como punto de partida la pregunta
estandar utilizada en los diferentes estudios sobre el
tema: ;Diria usted que estd muy satisfecho,
satisfecho... con el funcionamiento de la democracia?
La respuesta promedio de los muy satisfechos y
satisfechos apunta la  existencia de un
comportamiento volatil: pasa del 27% en 1996 al 37%
en 2000 y 29% en 2004. La region centroamericana
observa la misma volatilidad: de 1996 al 2000, la
satisfaccién con la democracia experimenta un
importante incremento —sobre todo, en Guatemala y
Honduras- y del 2000 al 2004 se produce un marcado
descenso.

La evaluacién de la situacién econdmica del pais en
2009 tampoco guarda signos optimistas. El 57% de
los latinoamericanos en 1996, el 54% en el 2000 vy el
47% en 2005 respondieron que ‘la situacion
econdmica actual del pais” era mala o muy mala; en
2009, esta proporcién continio su descenso (40 por
ciento). Y los dos paises con las evaluaciones mas
bajas son Honduras y Nicaragua: el 66% de los
entrevistados en cada uno de los paises respondié
que la situacién econémica del pais es mala o muy
mala, seguidos por México (63%) y Guatemala (59%).



Una Ultima medicién. El Latinobarémetro construyé el
indice de demdcratas insatisfechos compuesto por
aquellos ciudadanos que apoyan a la democracia
(adhesion democratica) al mismo tiempo que dicen no
estar satisfecho con el desempefio (del régimen). El
promedio latinoamericano no ha tenido variaciones
significativas entre los aflos de 1997 (22%) y 2003
(25%). En 2004, el promedio de demdcratas
insatisfechos se mantuvo en el mismo nivel es decir,
alcanzé a un cuarto de la poblacion (24%).

En resumen, los datos nos permiten decir que los
latinoamericanos no son tan prodemocraticos como
esperabamos. La verdad es que ninguna de nuestras
dos variables alcanzan una situaciéon de consenso
democratico (es decir, que entre el 75% y el 100% de
los ciudadanos comparta orientaciones positivas
hacia la democracia). En términos generales, la
adhesién democratica se mueve entre el disenso
democratico (entre el 75 y el 60% de orientaciones
positivas) y el disenso (del 60 al 40%); mientras tanto,
la evaluacion del desemperio del régimen politico se
mueve entre el disenso (del 60 al 40%) y el disenso
antidemocratico (del 40 al 25% de orientaciones
democraticas).

3. PARTICIPACION CIUDADANA

Es un lugar comdn decir que la participacion politica
es un componente fundamental de los sistemas
democraticos y uno de los atributos del concepto
democracia. En  términos  tradicionales, la
participacion politica refiere al conjunto de actividades
0 acciones ciudadanas mediante las cuales éstos
participan en la seleccion de sus gobernantes y
buscan influir directa o indirectamente, en la
elaboracion e implementacién de las politicas
gubernamentales. Mas recientemente, se ha
construido una definicion ampliada de participacion
que pone el acento tanto en las actitudes y
disposiciones participativas como en las acciones
politicas de los ciudadanos.

En términos generales, hay varios modos de
participacion politica: la electoral, la convencional, la
no convencional y la no-participacion. El primero o
participacion electoral, el modo mas extendido de
participacién en una democracia, hace referencia a
los procesos electorales, las preferencias electorales
y el voto. El segundo o participacion convencional
refiere a aquellas actividades de protesta que se
enmarcan dentro de las reglas establecidas por el
sistema y aceptadas por la cultura politica dominante.
El tercero o participacién no convencional comprende
aquellas actividades que rebasan las reglas y se
realizan fuera de los limites del sistema. Formulado

originalmente por Barnes & Kaase (1979), este modo
ha sido desarrollado por la Encuesta Mundial de
Valores que incluye una bateria de preguntas
concernientes a cuatro formas de accion politica:
participar en boicots, asistir a manifestaciones,
participar en huelgas ilegales y ocupar edificios o
fabricas'!. Por Ultimo, la no participacion comprende
la ausencia de interés por la politica (electoral,
convencional y no convencional). En un régimen
democratico, esta falta de participacion suele ser
producto de la renuncia consciente a intervenir en
politica derivada de la alienacion del sistema, de la
marginalidad, de la exclusién y el autoaislamiento; se
trata de los apoliticos (Bafios 1996; Durand 2004).

TABLA 11. PARTICIPACION POLITICA: MEDICION

DE LA PARTICIPACION POLITICA
Tipo de indice: preguntas
participacion
politica
1. Unirse con otras personas
afectadas
2. Quejarse ante las
Participacion autoridades :
y 3. Juntar firmas con los
convencional ,
vecinos
4. Formar  comisiones
vecinales
5. Firmar cartas
1. Peticién de derechos
2. Manifestaciones conforme
alaley
3. Huelgas
4. Ocupacién de edificios
Actividades de publicos
protesta 5. Bloqueo de lugares

publicos, carreteras o calles

6. Pintas en bardas o
edificios publicos

7. Dafios a propiedad ajena

8. Violencia personal

1. Ocupacion de edificios
pUblicos

2. Bloqueo de lugares
publicos, carreteras o calles

Participacion ilegal 3. Pintas en bardas o

edificios publicos
4. Dafios a propiedad ajena
5. Violencia personal

Fuente: Somuano (2002)

131 Mas recientemente, algunos estudiosos han incluido entre otras
acciones, el bloqueo de calles y carreteras y las huelgas de hambre
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La escala de participacion politica busca recuperar en
una sola variable, la calidad de la participacion politica
del individuo o grupos de individuos que van desde el
interés y la discusion politica hasta la participacion
directa en acciones politicas. La escala de
participacion  ciudadana procura recuperar la
aceptacion-rechazo de la poblacién ante diferentes
formas de participacion que van desde la firma de
documentos solicitando algo a los funcionarios hasta
las manifestaciones callejeras, la toma de caminos y
carreteras o la realizaciéon de huelgas de hambre. El
objetivo es conocer el nivel de tolerancia o aceptacion
de las acciones contestatarias de grupos que se
expresan en lo que se ha llamado desobediencia civil
y que esta dirigida a resistir o a cambiar alguna ley y/o
romper con el sistema o con una parte del mismo.

;Qué nos dice la evidencia disponible -aunque
dispersa- sobre participacion politica ciudadana? Al
nivel de las actitudes o disposiciones participativas, la
informacion procedente de tres paises -Chile 1987,
Republica Dominicana 1994 y México 2004- reporta
bajos niveles de interés ciudadano por la politica y
marcadas diferencias entre géneros. Los datos
centroamericanos  -Costa  Rica, Honduras vy
Guatemala- nos hablan de tendencias similares: el
70.8% de los costarricenses, el 76.8% de los
hondurefios y el 83.4% de los guatemaltecos
manifiestan tener poco o ningin interés por los
asuntos politicos.

TABLA 12. GRADO DE INTERES POR LA

TABLA 13. INTERES POLITICO: 2006. COSTA

RICA, GUATEMALA Y HONDURAS

Costa Rica | Guatemala | Honduras
Mucho 135 (9.0%) | 57 (3.9%) | 91 (5.7%)
Algo 303 (20.2) | 186 (12.7) | 276 (17.4)
Subtotal 29.2 16.6 231
Poco 463 (30.9) | 434 (29.6) | 615 (38.8)
Nada 598 (39.9) | 788 (53.8) | 602 (38.0)
Subtotal 70.8 83.4 76.8

Fuente: Lapop, Honduras 2006

Al nivel de las acciones politicas, disponemos de
algunos indicadores. La informacion referida a
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Costa Rica muestra un descenso participativo cuando
se pasa del indicador “hablar de politica con otros” a
“convencer politicamente a otros” y de éste a “trabajar
para un partido o candidato”. La misma tendencia
descendente se encuentra al comparar acciones de
participacién convencional y no convencional. El
promedio para 18 paises latinoamericanos baja
drasticamente de dos acciones de participacion
convencional (firmar un documento o peticién y asistir
a una manifestacion autorizada) a cualquiera de las
cuatro acciones no convencionales (participar en
saqueos, ocupar edificios o fabricas, participar en
protestas no autorizadas o bloquear el trafico).

TABLA 14. CENTROAM'I'ERICA:' 2005.
INDICADORES DE PARTICIPACION POLITICA

POLITICA Frecuente- Frecuente- Frecuente-
mente mente trata mente
Chile (1987) Hombres | Mujeres | Amas hablade | de convencer trabaja
Activas de politica politicamente para un
Casa a otros partido o
Mucho 229 16.6 16.5 candidato
Poco 32.6 31.3 30.6 Guatemala 13 7 2
Nada 42.4 50.9 514 El Salvador 21 12 4
Republica Hombres | Mujeres Honduras 24 20 7
Dominicana Nicaragua 24 15 4
(1994) Costa Rica 23 12 3
Mucho 23.0 10.8 Promedio 27 17 6
Poco 36.6 32.0 Latinoamericano
Ningun 39.7 56.8 Fuente: Latinobarémetro 2005
México (2001)
Muy interesado 15.7 114 Estos datos nos remiten a la pregunta de ¢ participan
Algo 224 20.7 0 no participan politicamente los latinoamericanos?
Poco 24.8 24.2 Nuestra respuesta toma la experiencia mexicana
Nada 13.9 175 reciente. Victor Manuel Durand (2004) ha

Fuentes: Gallardo (1989), Duarte (1994), Segob (2001)

desarrollado una propuesta analitica que combina dos
modalidades e indices de participacion: la subjetiva y
la activa o practica. Ambos indices fueron
dicotomizados (si participa y no participa) y cruzadas
en un tabla de 2 x 2. El resultado es una tipologia



compuesta por cuatro tipos de participantes (Durand
2002, cap. 4):

1. El militante es el que “participa activa y
subjetivamente” es decir, se trata de un individuo
que une a su interés subjetivo por la politica las
acciones destinadas a lograr los intereses de la
organizacion o partido con el cual se identifica.

2. El movilizado es la persona que participa
activamente pero carece del compromiso
subjetivo; en otras palabras, no le interesa la
politica, participa no por su interés politico sino
por un interés de otro tipo, por ejemplo, la lucha
por los objetivos o metas de una organizacion
social. El movilizado también puede responder al
llamado de otro actor politico que puede ser un
partido, una organizacion, un lider tradicional o
cacique.

3. Los participantes pasivos son aquellos que no
realizan ninguna accién practica, pero reportan
una participacion subjetiva: les interesa la
politica y se posicionan frente a ella aunque se
abstienen de actuar.

4. Los apoliticos son aquellos que no participan
activamente y tampoco lo hacen subjetivamente
es decir, son aquellos ciudadanos a los que no
les interesa la politica y que tampoco participan
en ninguna actividad practica.

TABLA 15. MEXICO: 2000. TIPOLOGIA DE
PARTICIPANTES

Participacion Practica

. Si No
Si | Militante Participante
Participacion - (12%) pavao
Subjetiva ‘ (65%)
No | Moviizado = Apolitico
| (1%) (20%)

Fuente: Durand (2004, p. 213)

;Cual es el tipo mayoritario de participante en la
sociedad mexicana y cémo se distribuyen segln
tipos? Brevemente, los datos muestran el siguiente
orden: a) participante pasivo, b) apolitico, ¢) militante
y d) movilizado. Una lectura agregada nos indica
entonces que 6.5 de cada 10 ciudadanos son
participantes pasivos y 8.5 de cada 10 ciudadanos
son participantes pasivos y apoliticos. Esto es lo que
podemos denominar como un legado de los
regimenes autoritarios. Por Ultimo, esta tipologia
plantea un reto o por lo menos, una interrogante ¢ Se
repite este mismo patrén participativo en el resto del

subcontinente? Esta es una tarea pendiente del
analisis socioldgico-politico.

NOTA FINAL

Hace treinta afios inicid la ola democratizadora en
nuestros paises. En unos pocos afios, la construccion
en unos paises y la consolidacién democratica en
otros asi como la gobernabilidad en ambos tipos de
paises hicieron evidente la existencia de bases
sociales, politicas e institucionales fragiles a la par
que una importante vulnerabilidad frente a situaciones
de estancamiento y crisis econdmicas.

La cultura politca muestra comportamientos
ambivalentes. En una perspectiva general —que
rebasa nuestro analisis- una serie de componentes de
la cultura politica no han cambiado. La confianza
social —-componente indispensable de cualquier
sistema politico democratico- ha mostrado tendencias
mas descendentes que estables; el conocimiento
politico y los sentimientos de eficacia politica —o
percepciones ciudadanas acerca del grado de
influencia que pueden tener sobre las decisiones
gubernamentales- no han experimentado tampoco
cambios  sustanciales. La informacién  sobre
participacion politica nos dice mucho sobre la
importancia de los ciudadanos pasivos y apaticos.

Otras componentes de la cultura politica han
cambiado pero en sentido preocupante. Los
ciudadanos latinoamericanos creen en los valores
democraticos aunque al lado de ellos, hay un
segmento importante que asumen actitudes vy
comportamiento antitolerantes y proautoritarios. Una
parte de los primeros —0 sea, los que creen en los
valores democraticos- y el conjunto de los segundos —
0 proautoritarios- se muestran reacios a evaluar
positivamente el desempefio del régimen politico, del
gobierno en turno y de las instituciones
gubernamentales. Esta situacion escribia Norbert
Lechner (2002), puede estar generando un hastio e,
incluso, un rechazo generalizado de la politica a la par
que un creciente estado de indiferencia o descontento
con el funcionamiento de la democracia.
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GOBERNABILIDAD, CULTURA POLITICA Y

PARTICIPACION CIUDADANA.

La equidad en el proceso de construccién
democratica y la gobernabilidad politica

Rocio Tabora

En este trabajo busco articular una reflexion sobre
que impactos tuvo la agenda de transformacién que
derivo de la declaracion de Estocolmo, después del
huracan Mitch, en el accionar de los partidos politicos
y en el modelo de desarrollo. En ese contexto, analizo
algunos cambios en la cultura politica y la
participacion ciudadana reflexionando sobre el
incremento de la desconfianza en la democracia y sus
actores, el golpe de Estado como punto de inflexién,
la actual crisis politica y la importancia de la accién en
el plano local, territorial donde se producen nuevos
significados de lo politico. Centrandome al finalizar en
la importancia fundamental de la consolidacion de las
identidades politicas y el crear espacios para la
institucionalizacién y negociacion del conflicto, para
un proceso que lleve a reconciliar y revisar las de
reglas del juego politico, para reconstruir
progresivamente la esfera publica en Honduras.

¢Qué pas6é con la agenda Post Mitch y Ila
declaracion de Estocolmo? ;Qué pas6 con la
agenda de Transformacién nacional?

La declaracion de Estocolmo supuso un firme
compromiso para la consolidacién de la paz, la
democracia, el crecimiento con equidad, el desarrollo
sostenible y la integracién regional y los derechos
humanos, en el marco de una agenda de
reconstruccién y transformacién nacional.

Bastante obvio es que los avances fueron
fragmentarios, insuficientes, minimos y que la
transformacion y los principios firmados hace once
afios no fueron aplicados.

El gran problema de estos compromisos firmados es
que no contaron con suficiente apoyo politico. A los
protagonistas, Se les olvido la politizacion, (en el buen
sentido,) de la agenda de transformacion y la ERP.
No se hicieron esfuerzos suficientes a los diferentes
niveles de la sociedad, para definir qué era lo que se
tenia que hacer por parte de las elites para la
reduccion de la pobreza, que tenian que hacer los
grupos estratégicos, como el magisterio y que tenian
que hacer la mayoria ciudadana para esto.

Ponencia

Los que se involucraron mas fueron sectores de
sociedad civil, gobiernos locales que a falta de un
proyecto de pais, vieron, vimos en este proceso una
oportunidad de participacion en los asuntos publicos y
fuente de participacién en materia presupuestaria
especialmente. Conscientes que aun se estaba Lejos
de tocar la agenda de transformacion y Lejos de la
sostenibilidad de la estrategia con cada cambio de
gobierno.

Algunos analistas consideran ingenuas las ERPS, ya
que la transformacion nacional, la lucha contra la
pobreza y la desigualdad pasaban forzosamente por
el campo politico, 0 no existian o morian rapidamente.

En suma, la agenda de Estocolmo no fue adoptada
por los partidos politicos. Por un lado anduvo la
agenda de cooperantes y sociedad civil y por otra la
de los partidos. Los caminos evidentemente, nunca o
muy pocas veces se encontraron. Algunos elementos
de porque no logro implementar la agenda de
transformacion, sefialados por analistas
centroamericanos (Saldomando) son:

a) La declaracion suponia una intencién reformista,
una voluntad politica continua
independientemente de los cambios de gobierno,
pero estos supuestos no se verificaron. Los
analisis de partida fueron muy superficiales en
este aspecto y no se identifico ninguna ruta
critica para avanzar en este sentido.

b) La estrategia de transformacion que nunca llego,
fue sustituida por las estrategias de reduccion de
pobreza, integradas en la condicionalidad para la
reduccién de la deuda. pero carecian por
completo de una propuesta sobre transformacion
estructural.

c) El sindrome reformista desplegado no tenia en
realidad condiciones politicas, la estrategia de
cambio no tenia por tanto actores y coaliciones
que la impulsara.

Para el caso de Honduras tenemos que decir que la
ERP contenia una amplia matriz de medidas de
politica en materia de gobernabilidad orientada en
alguna medida a modificar las reglas del juego y tener
una institucionalidad pro pobre, pro transparencia y
rendicion de cuentas, pro equidad y un estado mas
eficiente. Sin embargo no se tuvo una estrategia para
la sostenibilidad ante los cambios de gobierno, para
su desarrollo, mas alla de la inclusion en la matriz de
condicionalidades con la Cooperacion internacional y
algunas iniciativas importantes que fueron perdiendo
en el tiempo su capacidad de materializacion.
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La elaboracion de la ERP, con los mejores técnicos
nacionales e internacionales y con una diversidad de
mecanismos  consultivos no precisamente
participativos, no ley6 la agenda de las relaciones de
poder en el pais, ni de la elite dirigente, ni de grupos
estratégicos y ciudadania en general. Si la
convocatoria intentada era hacia una ruta por la
transformacion nacional y la reduccion de la pobreza
y la desigualdad para tener un estado que
respondiera de manera eficiente a estos imperativos,
era fundamental trazar rutas para acuerdos minimos,
basicos entre elites dirigentes, grupos sociales
estratégicos y mayoria ciudadania. Para lograr una
agenda de solucion de problemas y que estas
soluciones acordadas se expresaran
institucionalmente, en marcos legales, reglas del
juego asumidas y monitoreadas por todas las partes.

Transformacién y modelos de desarrollo para la
reduccion de la vulnerabilidad ambiental y social

Otro elemento fundamental a revisar, en la evaluacion
de los compromisos por la transformacion
centroamericana, es sobre qué cambios se hicieron
para tener modelos de desarrollo econémico y social
sostenibles y sustentables. Aqui partimos del
planteamiento que la tragedia del Mitch, a parte de la
fuerza del hecho natural en si mismo, estuvo
fuertemente relacionada con algunos elementos del
modelo de desarrollo implementado en siglo XX en
Honduras (Ginés Suarez, 2010) que genero
crecimientos  poblacionales  desordenados, la
urbanizacion y la marginalidad, la colonizacién de la
zona norte, con modelos de cultivo extensivos, la
deforestacion y la concentracion de este modelo en lo
que denominamos la T de desarrollo : zona
norte(especialmente  puerto  Cortez,  Atlantida,
Choloma, el progreso, Tegucigalpa, hasta valle y
Choluteca).

En los dltimos 10 afios en Honduras han existido
avances significativos en la preparacién para
emergencias, y aunque el sistema de respuesta
presenta alin muchas debilidades, como evidencia el
informe realizado por UNDAC en el afio 2008132, se
aprecia una tendencia a la reduccién en las pérdidas
de vidas humanas asociadas a los fenémenos
naturales. Sin embargo las pérdidas materiales son
cada vez mas significativas. Diez afios después del
Mitch y con eventos significativamente menores en
términos de intensidad tenemos grandes pérdidas en
infraestructura y produccion. Diversos datos nos
muestran que a 10 afios del huracan Mitch en

132 Evaluacién de la Capacidad Nacional para la Respuesta a
Desastres HONDURAS, SNU (2009).

Honduras no se estdn realizando acciones de
reduccion del riesgo que disminuyan las pérdidas en
los sectores clave para el desarrollo del pais.

En tal sentido, me atrevo a afirmar que hemos
avanzado mucho en la capacidad de respuesta por
dos factores i) el acceso a la informacién vy ii) por la
organizaciéon y redes comunitarias que actuan a
tiempo para salvar vidas. Pero el modelo de
desarrollo no ha variado.

¢Qué ha pasado en esta década con la
democracia, con la participacion ciudadana y con
la inclusién?

La confianza en la institucionalidad y la democracia y
sus actores disminuyd, se conservan niveles de
confianza importante en la democracia local. Esta
tendencia es reiterativa en diversos estudios. PAPEP,
LAPOP, INDH, etc.

Muestra de ello es el creciente indice de abstencion
electoral que alcanzo un 34% en el 2001 y un 38% en
el 200533 y de 50% en el 2009.

Un 72.7% de los/las jovenes hondurefios dice no
confiar en los partidos politicos. INDH, 2008.

El Barometro de las Américas de Honduras (Coleman,
et al. 2008) 2008, Honduras aparece con un 40.2% de
porcentajes de ciudadanos que conciben wuna
democracia sin partidos; 59.9% de apoyo a la
democracia; 58% apoyo al derecho de participacién y
un 47% de tolerancia politica.

Tanto la Encuesta Nacional de Percepcion de
Desarrollo Humano (ENPDH) f34como los estudios
prospectivos PAPEP 200713 pronosticaban una alta
probabilidad de una crisis politica y social en los
préximos 5 afios, al momento de hacer estos
estudios. El sistema politico y en particular el conjunto
de Partidos Politicos no logra trascender como
espacio de mediacion entre el Estado y la Sociedad ni
contribuye efectivamente a la construccion de una
ciudadania activa puesto que mantiene esquemas
rigidos y excluyentes de participacién que ponen en
riesgo su legitimidad y representatividad. O sea,
Honduras se ubica como un pais cuya cultura politica
no es completamente a fin o de apoyo pleno a las
instituciones democraticas.

133 Abstencionismo - Elecciones Generales 2005, Directorio
Legislativo. Disponible en
http://www.directoriolegislativo.fdsf.hn/situacion.php?2

134 Informe sobre Desarrollo Humano Honduras 2006 p 92

135 Honduras 2008-2009, Desafios, Riesgos y oportunidades



Sin  embargo, la cultura politica
hondurefia contemporanea reporto un
numero bastante alto de personas en la
categoria de bajo apoyo politico y baja
tolerancia  politica  (43.2%), una
combinacién cultural que LAPOP
argumenta puede poner la democracia
en riesgo. Solamente un reducido
porcentaje de los hondurefios exhibe la
combinacién opuesta de alto apoyo politico
y alta tolerancia politica (21.1%), una
combinacién cultural conducente a una
democracia estable. Por otra parte, el
apoyo para las instituciones politicas del
pais es bajo, y para la mayoria de las
instituciones ha estado decayendo en los
ultimos afios. La alternancia electoral por si
misma, parece no Sser suficiente para
convencer a los hondurefios que “nuestra
democracia estd trabajando”. El pobre
desempefio econémico (en el sentido de
aliviar la pobreza), la inhabilidad de
contener el crimen, y la generalizacion de
la corrupcion de bajo nivel (asi como
alegaciones de corrupcion de de alfo nivel)
son factores que pueden contribuir al
cinismo exhibido por los hondurefios hacia
su sistema politico. La calidad de la
gobernabilidad es sin duda muy importante
para la cultura politica y para la legitimidad
institucional. (Coleman, et al. 2008, 13-14)

Por otra parte segun el informe de Desarrollo humano
2008 Los partidos politicos, que son actores sociales
de gran importancia en la democracia, son los que
representan los mayores niveles de desconfianza
entre los/las jovenes. Un 72.7% de los/las jovenes
hondurefios dice no confiar en ellos.

La participacion ciudadana se increment6 sobre
todo a nivel local.

Mientras el desencanto democratico crece en torno a
los partidos politicos y el Gobierno Nacional, se
mantiene la confianza en el plano local y se
construyen nuevos significados de lo politico.

“Las caracteristicas de una cultura
democratica son consolidadas no solo por
la participacion en organizaciones locales o
de la sociedad civil, tales como
organizaciones de padres de familia o
grupos religiosos, sino también por un
involucramiento mas directo con el
gobierno local, via la asistencia a
reuniones  municipales o al hacer

peticiones cuando se asiste a tales
reuniones. El efecto mas importante, sin
embargo, es producido por la satisfaccion
de la gente con los servicios
proporcionados por el gobierno local. La
satisfaccion con  los  servicios
municipales  resulto  tener  una
correlacion muy fuerte y significativa
con los cinco indicadores de una
cultura de apoyo a una democracia
estable.” (Coleman, et al. 2008, 12-13)

Esta afirmacién también es consistente con los datos
del Informe de Desarrollo de Humano del 2008 que
plantea que las alcaldias son las que cuentan con el
mayor porcentaje de confianza entre los/las jovenes
(53.9%). (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) 2009, 180)

Importancia de
territoriales

los espacios organizativos

Es importante leer las alianzas multipartidarias y de
sociedad civil que se gestan territorialmente, como
Dakni Tak Aslika de la Moskitia, el espacio regional de
occidente (EROC), espacio regional de Intibuca, Foro
del Valle de Sula y el Foro de Aguan. Los
planteamientos que provienen de estas nuevas
formas de organizacién vienen a renovar la agenda
de desarrollo y la democracia con sus agendas
multisectoriales, desde lo territorial abordan temas
nacionales fundamentales.

El Espacio Regional de Occidente (EROC)

El Espacio Regional de Occidente (EROC) fue creado
formalmente en julio del 2005, pero los procesos
sociales que dieron pie a su nacimiento, y los actores
locales involucrados en impulsar dichos procesos,
tienen su origen y antecedentes fundamentadas en
iniciativas de participacién ciudadana iniciadas
algunos afios antes—especificamente, desde 1998.
Fue en este afio que la Asociacion de Organismos No
Gubernamentales (ASONOG) inici6 su Programa de
Participacién Ciudadana y Fortalecimiento Municipal,
el cual tenia entre sus objetivos principales lograr el
empoderamiento local a través del fortalecimiento de
las capacidades locales en gestion e incidencia. La
implementacion de este Programa de Participacion
Ciudadana (junto a las iniciativas complementarias de
otras instituciones) preparé el terreno y fortalecié el
tejido social en el Occidente, lo que permitié lograr
una fuerte y efectiva participacion de parte de los
actores locales en los procesos participativos de
ERP—procesos que iniciaron en 2001 con la
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elaboracion de los Diagnosticos y Estrategias Locales
para la Reduccién de la Pobreza.

Los procesos participativos de las ERPs Locales, a su
vez, fueron enmarcados, planificados, y facilitados a
través de instancias locales de concertacion y
coordinacién, tales como las Comisiones de
Desarrollo Departamental y las Mancomunidades de
Municipios. Aunque al inicio de estos procesos no se
hablaba de una estructura formal de la region, el
abordaje del tema y la visidn compartida entre los
principales actores involucrados desde un inicio
apuntaba hacia una vision de desarrollo humano
sostenible a través del empoderamiento local, con un
énfasis en la integracion regional. La creciente
participacion y apropiamiento entre los actores locales
de los procesos de ERP en el Occidente fue cobrando
impulso, vinculandose con el ambito nacional e
internacional, experimentando una dinamica con cada
vez mayor complejidad, hasta llegar al momento en
2005 que se evidenci6é como propicio para la creacién
de una estructura formal y sostenible de concertacion
y coordinacion al nivel de regién: es decir, el Espacio
Regional de Occidente.

Desde su creacion, el EROC ha efectuado acciones
de concertacion, coordinacion, gestion e incidencia
relacionadas sobre todo al tema de ERP. Ha realizado
acciones enmarcadas en su propia vision estratégica,
incluyendo giras de gestién e incidencia, cabildeo
directo, publicacion amplia de pronunciamientos y
cartas publicas en los medios masivos (impresos,
electronicos, radiales y televisivos), manifestaciones,
pero tal vez mas importantemente, la creacién de y
participacién en espacios de diélogo y concertacion,
tanto a nivel localiregional como en el ambito
nacional.

En su corto tiempo de existencia, el EROC ha logrado
posicionarse en Honduras como el espacio regional
maés fuerte en el tema de ERP, con mayor apropiacién
y participaciéon dinamica por parte de los actores
locales, y con la mayor integracién de los sectores de
gobiernos locales y sociedad civil, en comparacion
con las demas iniciativas similares en el pais. EROC
en 2009 fue electo como miembro del Consejo
Coordinador del Grupo de Sociedad Civil (GSC, con
sede en Tegucigalpa), una instancia aglutinadora de
amplios sectores de la sociedad civil y varias
instancias ciudadanas regionales-territoriales del pais,
que se formé dentro del marco del Fondo de la ERP,
para facilitar la representacién y concertacion con la
sociedad civil en temas de politica nacional (iniciando,
especificamente, dentro del Consejo Consultivo de la
ERP). Mas recientemente, frente a la crisis nacional
agudizada desde el 28 de junio, 2009, el EROC, junto

con ASONOG, el GSC vy otras organizaciones en el
pais, ha estado desarrollando y gestionando una
propuesta ciudadana de “Solucién Sostenible a la
Crisis Hondurefia,” que contempla un compromiso
politico y social con un proceso de amplia
concertacion desde las bases de la sociedad
alrededor de los temas que seran necesarios para
lograr una verdadera transformacion nacional

El EROC, cuenta con una representacion de 18
representantes de cada una de las mancomunidades
de Occidente (con 14 mancomunidades, son 252
miembros de Asamblea). La Asamblea General elige
los miembros del Consejo Coordinador, un érgano
que cuenta con 28 integrantes (2 de cada
mancomunidad; 1 del sector gobierno local, y 1 del
sector de sociedad civil).

“Dakni Tak Aslika” que quiere decir la unidad de todas
las organizaciones ha construido la Estrategia
regional para el ordenamiento, aprovechamiento y
manejo responsable de los recursos de la Moskitia,
planteamiento de organizaciones locales, alcaldias,
Gobernacion politica, elevado a la agenda nacional.
Entre sus planteamientos centrales dice: “La moskitia
deberia gozar de un estatus especial de
administracion territorial para revertir la actual
situacion: areas protegidas amenazadas, amenaza de
pérdida del estatus de patrimonio de la humanidad,
saqueo de recursos pesqueros, graves violaciones a
derechos laborales y humanos, corredor de
narcotrafico, mercado negro de fauna silvestre,
saqueo de madera y pesqueria por nicaragiiense y
jamaiquinos,  colonizacion en tierras indigenas
(propiedad  comunitaria)  municipalismo  débil,
presencia publica deprimida, etc.”.

A raiz de un sdlido diagnéstico hacen claros
planteamientos en materia de gobernabilidad y
descentralizacion, de  derechos indigenas,
ordenamiento territorial, desarrollo de cluster
productivos pesqueros, forestales, eco turisticos,
también incluyen planteamientos de orientacion
educativa, sobre gestién de riesgo, sectores sociales
estratégicos.

Algo pasa en la Moskitia desde hace varios afios, se
avizora un proceso de construccién de ciudadania
con fuerte identidad territorial. Los alcaldes, la
ciudadania organizada, levantan una voz ante un
modelo de extraccion pesquera insostenible, que
como dicen los pescadores artesanales solo les deja
los buzos lisiados. Se requiere para esto un urgente
ordenamiento de la plataforma marina. La moskitia
representa el 15% de nuestro territorio y concentra el
33% de nuestros recursos naturales.



El foro del Valle del Aguan, aglutina a los municipios
de Balfate, Santa Fe, Santa Rosa de Aguan, Iriona en
el departamento de Colén, el municipio Juan
Francisco Bulnes de la Moskitia y Arenal y Olanchito
en el departamento de Yoro. A promovido cabildos
abiertos, apoyo a las municipalidades en la gestién de
recursos, monitoreo y auditoria sociales de
inversiones publicas entre otros.

El Foro del Valle de Sula, a su vez ha apoyado 17
municipios, con los Planes Municipales de la ERP y
logro que en la municipalidad de Puerto Cortez de
cada dos lempiras por concepto de impuestos que
recibe la municipalidad uno se dedique a proyectos de
combate a la pobreza.

Abrir la agenda nacional para estas voces desde el
territorio es fundamental, ampliar las oportunidades
de participacion es clave, para el desarrollo de
Honduras y para la renovacion y fortalecimiento de
nuestra democracia.

Cultura politica, mirando una capa mas profunda

“El horizonte democratico radical que
comienza a perfilarse evidencia que la
Democracia no es solamente un sistema
politico. Esta intimamente conectado con
Valores de justicia social e igualdad de
género, raza, etnia, sexualidad y esta
Atravesando todas las relaciones sociales
y personales. Es una conciencia y una
Forma de organizar la vida social en todas
las dimensiones en las que vivimos la
Experiencia de ser humano/a (Vargas,
Dialogos Feministas19).

En un analisis de una capa mas profunda de la cultura
politica, no siempre captable en los estudios de
opinién publica, los discursos en defensa de la
democracia, y muchos discursos en contra del golpe
de estado, apelan a la virilidad y a la hombria como
cualidades fundantes de la politica, denotando una
matriz sociocultural que asocia el espacio politico
publico o con la figura y valores tradicionales de la
masculinidad como el valor.

Persiste una matriz sociocultural que asocia el
espacio politico publico o con la figura y valores
tradicionales de la masculinidad. Revisar los
discursos apelando a la hombria como asunto de la
politica ya sea para defender la sucesion como para
manifestarse contra el golpe de Estado.

Los marcos legales han mejorado, tanto para las
mujeres, la nifiez y las etnias. Especialmente es esta

década que el pais de un salto legal importante, con
la ley de igualdad de oportunidades y creacion del
INAM y disefio y aprobacién del primer plan de
igualdad de oportunidades y actualmente se
encuentra pendiente de aprobacion el PIEG Il (Plan
de igualdad y equidad de género). Sin embargo el
nivel de concrecién de estos marcos legales dista
mucho de ser satisfactorio. Adicionalmente, en este
caso hay un gran desafio en la transformacion de las
mentalidades y los imaginarios que ordenan
identidades, roles y comportamientos, tanto de lo
considerado masculino o femenino. Reconocimiento
de la igualdad de derechos aunque seamos distintos
o distintas. Desde diferentes  perspectivas
democraticas se aborda que la transformacion cultural
y de las relaciones en la vida cotidiana es
fundamental para el respeto de los derechos
humanos.

Por otra parte, la aceptacion y justificacion del uso de
la violencia, golpes y hasta sicariato como forma de
resolucién de conflictos, la alta desconfianza
interpersonal e institucional, como lo denotan
encuestas de victimizacion'® y los mismos datos
sobre la violencia en Honduras, muestran una cultura
politica resistente a valores democraticos como la
tolerancia, la no violencia, el valor de la palabra y la
deliberacion como formas de resolver los problemas
en una sociedad que se precia de su democracia. Es
necesario un profundo trabajo para posicionar los
valores éticos de convivencia pacifica para
contrarrestar la actual validacion de la violencia como
forma de resolucion de conflictos.

Sumado a esto, se observa un desconocimiento y
violacion de los derechos humanos en la familia, bajo
el amparo de tradiciones que permiten el maltrato a
menores de edad y a las mujeres y personas de
tercera edad, asi como el maltrato en el aula de la
escuela y en los espacios que brindan atencion en
salud.

La desigualdad se incrementdé, y algunos
municipios avanzaron en materia de desarrollo
humano

La democracia hondurefia, en sus tres décadas de
funcionamiento no se ha traducido en una reduccion
significativa de la pobreza ni de la desigualdad. En
Honduras el indice de Coeficiente GINI se mantiene
en un promedio del 0.58'37 para el periodo 2001-2007
demostrando que la inversién social y el crecimiento

136 Alcaldia municipal Distrito Central, IUDPAS, PNUD, ASDI.
Diagnostico sobre inseguridad ciudadana del distrito central.

137 Estrategia para la Reduccién de la Pobreza. Informe de Avance
2006. Tegucigalpa: Gobierno de Honduras. P 20
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economico de la década no estdn teniendo un
impacto redistributivo, los altos niveles de desigualdad
en el acceso a servicios y fuentes de ingresos limitan
la capacidad de la sociedad hondurefia para mejorar
las condiciones de inclusién y cohesion social
debilitando la democracia.

No obstante, es importante profundizar sobre las
experiencias y avances a nivel local. 138

Lempira, con el 10.4 % de fondos hasta diciembre
2007, es el departamento mas beneficiado con fondos
contemplados dentro de la ERP vy transferidos a las
municipalidades del pais para ser destinados en la
ejecucion de programas y proyectos de inversion
municipal. Estos fondos corresponden al alivio de la
deuda externa y han sido consignados en el
presupuesto general de ingresos y egresos de la
Republica.

Lempira era el Unico departamento que permanecia
en la categoria de desarrollo humano medio-bajo pero
logré cruzar el umbral a desarrollo humano medio-
medio. El departamento que tuvo mayor progreso en
el periodo 2001-2007, es Lempira con un 15.3% de
reducciéon del rezago, seguido de Copan (13.3%),
Cortés (12.4%), La Paz (12.3%), Olancho (12.2%),
Comayagua (12.0%), Valle (11.7%) y Ocotepeque
(11.5%). Estos, conforman los 8 departamentos que
presentan una reduccién del rezago en desarrollo
humano, mayor que la global del pais.

28 de junio del 2009 como punto de inflexion. Algo
se quebré y de como ya no somos los mismos...

Hoy tenemos una nueva realidad politica.

Antes teniamos liberales, nacionalistas, pinuistas,
democristianos, udeistas, independientes, escépticos,
indiferentes, etc., hoy dia pareciera que la principal
definicion o la identidad que acompafia las anteriores
categorias son La resistencia pro cuarta urna, pro
constituyente y anti golpe, la ciudadania contra el
golpe, la ciudadania a favor de la sucesién. En
términos cromaticos, la diversidad de opciones van
mas alla de los rojos, blancos y rosaditos, como
surgid la categorizaciéon en las redes sociales. La
complejidad politica, las nuevas identidades y los
nuevos ejes de agrupamiento de la opinién y la accién
politica es bastante compleja, y diversa.

138 Analisis de los resultados y avances en la Reconstruccion y
Transformacion nacional, partiendo de los acuerdos de Estocolmo
hasta el dia de hoy: una vision desde el Occidente de Honduras
Rocio Tabora, Santa Rosa de Copan, 27 de mayo del 2010

No obstante, se evidencia de momento solo el
discurso polarizante, lamentablemente en una logica
de intolerancia y de perder perder. Es importante
profundizar sobre el nuevo mapa politico, los ejes de
articulacién y agrupamiento, su evolucion como parte
de plataformas politicas propositivas.

La realidad social y econdmica empieza expresarse
politicamente. La resistencia, es un proceso de
construccion identidad, pero ¢se transformara en un
proyecto de ftransformacion politico organizativa e
institucional para la reconstruccion de la esfera
publica?

Actualmente, los Movimientos sociales caracterizados
por una profunda fragmentacién social, esto no solo
pasa en Honduras. La desconfianza en democracia,
el desencanto se expresa de forma desorganizada
con un profundo rechazo a lideres tradicionales,
espacios institucionales tradicionales de canalizacion
del conflicto o de la participacion, FONAC, consejos
consultivos de ERP, comisionados, etc. De la misma
forma, sectores importantes, desconfian aun mas de
la institucionalidad administradora de justicia.

¢La calle como opcién? Pero la calle no construye un
nuevo estado por si solo, ni tampoco organiza para
resolver los problemas de empleo, salud y educacién.
Por lo tanto, Necesitamos nuevas plataformas y
espacios de debate, consensos para reconstruir lo
publico.

¢Dilema entre participacion y representacion?

La desconfianza en la institucionalidad de algunos
sectores no deberia de manifestarse en el dilema
entre participacion ciudadana y representatividad, o
entre democracia representativa y democracia
participativa.

A lo que debemos apuntar a que las nuevas formas
de participacién se expresen en nuevas formas de
representacion y buscar Modelos de gobernabilidad
que articule ambas. Es fundamental Observar el
terreno de la practica politica de donde estan
surgiendo nuevas formas de significados de lo
politico, tal como describi al referirme a los espacios
territoriales en este mismo trabajo.

Existe la necesidad de un nuevo modelo de
democracia, que fortalezca la  democracia
representativa, con mecanismos participativos reales,
especialmente en torno a politicas redistributivas y de
modelos de crecimiento. La deliberacion de las
politicas economicas y los presupuestos implica un
desafio pedagdgico popular y la Innovacién en la



gestion publica descentralizada. Clave sera en el
camino, Fortalecer la representatividad territorial con
mecanismos de participacion ciudadana.

¢(Como afecta esta nueva realidad politica el
sistema de partidos? ;Cémo afecta o afectara el
bipartidismo?

Como hemos visto, un sector importante ha pasado
del desencanto con la democracia a la resistencia, u
otras formas de identificacion politica o mas
desencanto o indiferencia. Pero ;cdmo impactara
este fendmeno al sistema de partidos? ;La identidad
politica de un importante sector de la poblacion afecta
la adhesién bipartidista? ;Sobrevivira el bipartidismo?

Si un partido es una entidad social que se forma para
articular la voluntad de amplios conjuntos humanos,
darle coherencia y racionalidad a sus propuestas
politicas e identidad. ¢Se convertira la resistencia en
partido politico distinto, se sumara a uno existente, se
generara un movimiento con capacidad de inscribir un
candidato y llevarlo a un triunfo electoral? Y si la
principal amenaza en la conformacion de un
movimiento y partido es la subdivision de intereses
particulares, parciales. ;Podra la resistencia
trascender la fragmentacion?

En un contexto donde hay indicios de Crisis de
representatividad, y tomando en cuenta la experiencia
comparada internacionalmente que demuestra que a
mayor complejidad de la sociedad un partido debe
tener mayor capacidad de captar la pluralidad de
intereses y condiciones sociales, en el contexto
hondurefio ¢Quien canalizara esta diversidad vy
demanda de representatividad?

Honduras mantiene uno de las ultimas expresiones
del bipartidismo del siglo XIX y XX, que naci6 bajo el
eje liberal conservador, es un sistema de partidos que
supero la formacién de partidos comunistas, absorbio
el dilema democristiano vrs. social demdcrata y siguio
siendo un sistema bipartidista solido.

¢ Se trasformara ahora nuestro sistema de partidos?,
¢a qué nos enfrentamos?

Veamos algunas opciones:

a) Desalineamiento. Una parte importante de los
votantes de uno o varios de los partidos
importantes del sistema, dejan de identificarse
con cualquiera de ellos.

b) Realineamiento. El traspaso de la lealtad de los
votantes de un partido a otro ya existente 0 a
uno nuevo

c) Colapso del sistema. Los votantes dejan los
partidos tradicionales pero no se genera nada
nuevo. Aparecen lideres  caudillistas,
personalistas 0 se da una excusa para la
intervencion militar directa.

Segun la encuesta LAPOP “Comenzando en el 2006
y continuando en el 2008, el porcentaje de los
hondurefios que no expresaron ninguna preferencia
partidaria excedi6 el 50%. Mientras tanto, la
identificaciones con los partidos minoritarios (PINU,
PDCH, Y UD) creci6 de 1.8% a 5.6% entre 2006 y
2008.” (Coleman, et al. 2008) Segun este estudio los
partidos pequefios son los que ganan con el
realineamiento. Permitanme dudar de tal afirmacion,
especialmente a la luz de los resultados de las
elecciones del 2009.

Si es cierto que estamos en un proceso de
realineamiento, ¢Cudl sera el eje de
realineamiento?

La identificacion contra o a favor del golpe puede ser
pasajero, la identificacién a favor de la igualdad, la
democracia la transparencia., la no violencia, la
integracién regional no deberia de serlo. En este
proceso de realineamiento ;donde queda la agenda
de las mujeres, la agenda ambientalista, la de los
derechos humanos?

Desafios

Fundamentalmente la reconstruccién de la esfera
publica implica un proceso que requiere la aceptacion
de la institucionalizacién del conflicto y su mediacion,
requisitos que no son aceptados faciimente en las
sociedades, ni por las elites dominantes ni por los
manifestantes atomizados. En otras palabras, el
desarrollo de una cultura de la democracia depende
de que se constituyan actores sociales capaces de
desarrollar formas de organizacién y recursos
estratégicos que les permita ser incluidos en procesos
de negociacion y construccion de proyectos
hegemoénicos.” (Fleury, Construccion de ciudadania
en entornos de desigualdad n.d.)

Mucho esfuerzo necesitamos seguir haciendo para
vivir en una sociedad donde se acate la ley, donde
estemos convencidos que acatamos esa ley porque la
ley protege la vida y el patrimonio, que sintamos que
la ley es justa. Fundamental en este camino, como
nos lo recuerda el Informe centroamericano de
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Desarrollo  humano (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) 2009), es promover
el Comportamiento de buen ciudadano, de buena
ciudadana, para que podamos vivir en comunidad
porque hay valores que permitan la convivencia, el
respeto, el sentido de pertenencia y la confianza.

Respeto a nosotros mismos y a los demas, y sentido
de pertenencia es sentir que somos parte de una
comunidad, de una nacién. Historia y destino comdn.

Una cultura del civismo, que lo publico se respete,
con inclusién y pluralismo.

La ruptura de las raices morales, normas, sentido de
grupo, de deberes y derechos, afectan la democracia.
Si no tenemos normas, somos mas propensos a
delinquir.

En este contexto necesitamos:

e  Modernizacion del dialogo politico.

e Aprender a vivir con el conflicto, la pluralidad.

e El cambio desde lo local: observar los nuevos
significados de lo politico que ahi se construyen.

e Pensar el camino de los partidos politicos
actuales: ; Cambiar o morir?

e Tomar en cuenta que los nuevos partidos
aparecen como movimientos que inscriben
candidaturas pero necesitan institucionalizarse
para tener éxito en eleccion y para ejercer el
poder.

e La cultura democrética es el reto principal. Ver
maés alla de la institucionalidad.

e Laimportancia del acceso a la informacion

e La salida de la crisis dependera de la
maduracion de las identidades politicas, y su
canalizacion e institucionalizacién. Los conflictos
sociales deben traducirse en actores politicos
que representen esos intereses y que el
resultado se exprese en términos de cdmo se
organiza el estado o sea la reconstruccion de la
esfera publica de forma progresiva.

e La construccion de espacios politicos de nuevo
corte, enfrenta a su vez en la préctica y en el
discurso, el como asumir, La relacion mercado y
solidaridad. Vivimos Tiempos de valores
individuales, de consumo que parecieran
conciliar poco con las identidades colectivas.

e Adicionalmente, estamos frente a la
Descentralizacion de lo politico-cultural. Las
practicas ciudadanas no fluyen hacia un eje de la
lucha focal. (Hopenhayn 2002)

Derechos humanos y reconciliacién

El respeto irrestricto a los derechos humanos en un
contexto de libertad. /Las denuncias de violaciones a
derechos humanos tras el golpe de estado de junio de
2009 pusieron en evidencias muchas debilidades del
sistema de garantia de los derechos humanos. La
ausencia de una respuesta pronta y proporcional a la
gravedad de la situacion por parte del sistema de
administracién de justicia socavd gravemente la
credibilidad y legitimidad de las instituciones, como
observaron con  preocupacion la  Comisién
Interamericana de Derechos Humanos. Es preciso
reconstituir esta institucionalidad, y promover
reformas que reduzcan los margenes de
discrecionalidad de los poderes publicos para la
suspension y restriccion del ejercicio de derechos vy
libertades.

A principios del 2006, publiqué el libro Leviatan
Herido, reflexiones sobre el Poder, el estado y la
ciudadania. Ahi plante que el Estado Hondurefio seria
un remedo de monstruo de varias cabezas, un
Leviatan herido, no de muerte, pero si confundido y
con amnesia, cambiando sus escamas, creando
nuevas extremidades cada cuatro anos. Un monstruo
al que debiamos interrogar ¢ Cudles son las normas y
fines del estado hondurefio? ;entre quiénes son los
contratos y los pactos que lo sostienen?, tal como en
ese entonces, este dia quiero reiterar que es hora de
repensar y construir un nuevo pacto, para dar a luz un
nuevo estado  hondurefio, con relaciones
transparentes entre gobierno y ciudadania. Un nuevo
contrato donde la eliminacion de la desigualdad y la
pobreza, la construccion de la no violencia, la
solidaridad humana, la creatividad, el respeto a
nuestra hermosa diversidad, guien las relaciones
politicas. Y esto solamente, se puede lograr con mas
y mejor democracia.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

En América Latina se ha transitado de una cultura
publica muy poco comprometida con el discurso de
los derechos a una realidad en la que casi toda
demanda y casi toda politica se sustenta en la nocién
de derechos.

De una relativa indiferencia hacia la idea de los
derechos civiles y politicos, se pasé a poner los
derechos en el centro de la relacion entre el Estado y
la sociedad civil.

La idea de derecho, de individuo con derecho, de
ciudadania definida en términos de derechos, es una
nocion relativamente nueva.

En la derecha politica el tema de los derechos no
concité demasiado interés, mas alla de las libertades
tradicionales del liberalismo, la libertad de poseer y el
concepto de propiedad.

Por el lado de la izquierda, entre los afios 30 y los 40,
se comienza a perfilar la idea de derechos sociales,
pero todavia hasta la década de los 80, con la salida
de los procesos dictatoriales, en América Latina,
persiste una relativa indiferencia sobre este concepto.

En ese entonces, en la izquierda, la idea de derechos
era asimilada a la idea de derechos liberales,
burgueses. Se le restaba relevancia para un
verdadero combate, en términos de la lucha de
clases. La conflictividad social era entendida sobre
todo en términos de lucha de clases.

En el contexto de la transicion democratica, la idea de
derechos, sobre todo de derechos humanos, aparece
como aspecto clave de la normalizacion y de la
institucionalizacion.

El concepto de derecho se asocia al castigo por las
violaciones de los derechos humanos, con un enfoque
en la idea de la seguridad, la integridad fisica de los
individuos, sobre todo frente a la violencia y el
terrorismo de Estado.

Si bien es la izquierda la que asume las banderas del
Estado de Derecho y de reclamo judicial para lograr el
respeto de libertades fundamentales, la idea de
derechos  humanos  también  puede  ser
instrumentalizada por una posicién de derecha.

En la década de los afios 80 no se ve todavia la
transformacion profunda que convertira el discurso de

Relatoria

los derechos en un vector principal de demandas de
indole social, cultural y politico.

En el surgimiento del discurso de los derechos, el
elemento internacional es un factor clave, en términos
de la instrumentalizacién que ciertos actores han
hecho de esta cuestion.

No se puede desconocer la influencia de los
organismos multilaterales y de agencias de
cooperacion internacional en la imposicion de la
agenda de los derechos, lo que también puede ocultar
una cosmovision ideoldgica, en la cual se priorizan
algunos temas y sectores de la sociedad, en
detrimento de otros.

Un ejemplo de como esa lectura de derechos puede
ser utilizada por un gobierno conservador fue la
operacion del gobierno canadiense en el marco de los
estudios realizados sobre Honduras y Venezuela,
precisamente de gobiernos que no le son afines
ideologicamente.

Es evidente que la agenda de derechos humanos y
derechos de los individuos puede ser apropiada por la
derecha en una estrategia de politizacion.

El contexto para la construccién del discurso de los
derechos abarca tres momentos histéricos: el primero,
en los afios 80, cuando ocurre la ruptura con los
regimenes dictatoriales, el retorno a la democracia y
la transicién politica. Este es un periodo de creacion
de muchas expectativas.

El segundo momento se sitlia en la década de los 90,
con el giro neoliberal que produce una vasta
desestructuracion de la trama social, a todo nivel, no
solo en términos de impacto sobre el régimen laboral,
el mercado de trabajo, o de los aspectos ligados al
sistema econémico.

También, crea una desestructuracion en términos de
disgregacion de valores, de reconceptualizacion, de
relaciones de género, relaciones entre autoridades y
personas en general, entre autoridad paternas e hijos,
hay todo un proceso que va méas alla de una reforma
econdmica.

Son conocidos los efectos nefastos del modelo
econdmico: falta de crecimiento, crisis econdmica v,
en general, el aumento de la brecha de desigualdad
que ya era terrible en América Latina.

Con el proceso de neo-liberalizacién de la sociedad,
de la desestructuracion de la trama social, que tiene
efectos nefastos y perversos, surgen, también,
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resultados no deseados que ponen las bases de la
expansion de la sociedad civil y el discurso de los
derechos. Ante el retiro de un Estado que corta
servicios, que corta dadivas, ese vacio sera ocupado
por la creacion de capital social.

Un tercer momento, es la era 2000, la era de la
protesta social generalizada. La situacién fermenta
con las crisis financieras internacionales, con la
madurez y la globalizacién del capitalismo, y con el
proceso de creacidén de redes sociales, de nocion
contractual de la ciudadania.

Sobre todo, se pone el foco en la contrapartida del
Estado que tiene una deuda social, al que se le exige
que dé lo que debe. Ocurre el giro social de
organismos multilaterales, como el Banco Mundial,
que comienzan a hablar de participacion y reconocen
como interlocutor social a la sociedad civil.

La difusion del discurso de los derechos aparece
cuando las instituciones, como factores de poder y
como espacios de toma de decisién, se abren a los
derechos, y la ciudadania tiende a enunciar las
demandas preexistentes, en términos de derechos.

En este contexto estd la brecha enorme entre
expectativas que son cada vez mas grandes y la
frustracion que emerge de una situacién en la que no
se da respuesta.

Tendencia historica

La idea de derechos tiende a ser hoy el prisma, casi
exclusivo, a través del cual se piensa el cambio
social. La gobernabilidad y la conflictividad social
centran su foco en la cuestion de los derechos.

Perspectivas, retos, desafios

Uno de los retos que plantea la generalizacion del
discurso de los derechos es el de la judicializacion de
los problemas sociales, la idea de que el Estado es el
antagonista del ciudadano.

Esa relacién judicial en la que se reclama el
reconocimiento de derechos y de alguna manera se
“cortocircuitan” las instancias politicas, ya no es tanto
por la representacion ni por la participacién, como por
la demanda judicial a los actores gubernamentales
que tienen que dar respuesta.

Pero esa necesidad se formula en términos de
derechos y no en términos de intereses. Esto es
positivo, pero puede también tener efectos
inquietantes.

El ocultamiento de la nocién de intereses tiene
efectos sobre la conflictividad social. Cuando se tiene
un interés se puede negociar, pero cuando se tiene
un derecho humano, hay una absolutizacion de las
posiciones y se dificulta la posibilidad de un dialogo.

La cooptacion del concepto de sociedad civil es otro
hecho que puede traer consecuencias a la movilidad
social.

HONDURAS
Caracteristicas generales

La gobernabilidad democréatica aparece condicionada
por el desarrollo politico institucional, por el desarrollo
econdmico y social y por la integracion de la
poblacion.

El desarrollo politico institucional implica la capacidad
del Estado de atender las demandas sociales vy,
ademas, garantizar el cumplimiento del Estado de
Derecho.

El conflicto y la conflictividad hay que entenderlos
como un proceso dinamizador de la sociedad, que si
se atiende oportunamente, conduce a cambios que
garantizan una mejor relacion, una mejor sociedad.

La conflictividad social en Honduras tuvo como
contexto en los afios 80 la crisis Centroamericana,
con la implementacion de la doctrina de la seguridad
nacional. Los obreros y campesinos centraron sus
esfuerzos en la defensa de los derechos individuales,
fundamentalmente en la vida, la libertad personal, la
integridad fisica y algunas garantias como el Habeas
Corpus y el derecho de defensa y a un juicio justo.

Esta situacion dio lugar al surgimiento de las
organizaciones de derechos humanos.

Con la distension del conflicto internacional en los
afios 90 surgieron nuevos actores sociales que en
conjuncién con los movimientos sociales de obreros,
campesinos y gremios, demandaron la solucion de los
problemas estructurales del pais.

Surgen nuevas demandas en materia de derechos
humanos, como el cese de la impunidad, e inicia con
mayor fuerza el accionar de grupos especificos, las
mujeres, nifios, juventud, indigenas, entre otros.

El Estado modificé su relacidn con la sociedad civil y
establecio dos espacios de dialogo importantes: la
concertacién nacional y la convergencia nacional que
integré a diferentes sectores sociales y politicos; su



agenda se orienté a la continuidad de la reforma del
Estado.

En mayo de 1998 se pone en marcha el Foro
Nacional de Convergencia como una instancia
nacional de dialogo.

En esta misma linea de espacios de dialogo fueron
creados el Consejo Consultivo de la Estrategia para la
Reduccion de la Pobreza, el Consejo Nacional
Anticorrupcion, el Consejo Nacional de Seguridad
Interior, entre otros.

El objetivo de estos espacios ha sido articular los
distintos intereses y no tanto resolver los conflictos
emergentes.

No obstante, ciertas dinamicas sociales y politicas
persisten en mantener cerrados los espacios de
participacion y toma de decisiones.

Existe una ausencia de mecanismos
institucionalizados de negociacién entre actores
sociales y se privilegia la confrontacién en desmedro
de la construccién del consenso para la solucién de
conflictos y la orientacién de las politicas publicas.

Actualmente aparece un nuevo actor, el Frente
Nacional de Resistencia Popular como el principal
grupo de presidn y de oposicién social existente en el
pais.

La transicion democratica en Honduras ha sido lenta.
Los principales avances hasta 2006, fueron el
establecimiento de la democracia formal, con tres
poderes constituidos y la creacion de una nueva
institucionalidad: Ministerio Publico, Comisionado
Nacional de los Derechos Humanos, entre otras.

En Honduras, los principales problemas lo siguen
constituyendo la exclusion social, la desigualdad y la
pobreza.

Las reparaciones para casos de violaciones de
derechos humanos en Honduras, se han dado en
instancias interamericanas de proteccion a los
derechos humanos.

En el ambito de la conflictividad politica, la
Organizacion de Estados Americanos no logré que se
restituyera al presidente Manuel Zelaya en su cargo, y
se restableciera el orden constitucional. La crisis
politica en el pais se profundizd, a tal punto que la
sociedad hondurefia se encuentra polarizada en un
ambiente de crispacion politica.

La amnesia selectiva que tienen las elites para
atender las demandas sociales estd generando un
nuevo tipo de conflictividad, que ya no se resuelve en
la mesa, sino a través de la fuerza, y es donde entra
el efecto sobre los derechos individuales,

El fenémeno de la violencia y del conflicto social se ha
venido agravando por la incorporacion de nuevos
actores, uno de ellos el narcotrafico, o el crimen
organizado, con un proceso acelerado de captura de
varios espacios, incluyendo el &mbito politico

Se observa una gran contradiccion: la igualdad
pregonada por la democracia, con la desigualdad que
generan los procesos econdmicos. Los estudios
muestran que en Honduras los niveles de desigualdad
son profundos.

Tendencia historica

La reforma judicial, apoyada por la cooperacion
internacional, se ha orientado a aspectos
organizativos, técnicos y administrativos, en el ambito
de la modernizacion, sin que estas medidas hayan
tenido su énfasis en fortalecer la independencia
judicial.

Sigue existiendo una percepcién generalizada de que
el sistema de justicia sostiene una estructura de
impunidad, lo que reafirma la creencia de que la
justicia no funciona, y que no es independiente ni
imparcial.

Esta percepcion se vincula con el debilitamiento y el
deterioro progresivo de la institucionalidad publica,
que destruye la legitimidad y las bases sociales y
politicas del Estado democratico de Derecho.

El bipartidismo no se renové en la década de los 80
para asumir los nuevos desafios que imponia la
democratizacién. Estaba signado en un contexto de
crisis en Centro América, apuntalando su liderazgo
politico en el viejo caudillismo.

Perspectivas, retos, desafios

Principales rumbo de accién en el contexto actual del
pais:

Es primordial explorar el rol que tiene la justicia en la
reconciliacién nacional, en la lucha contra la
impunidad y en el respeto de los derechos de las
victimas, lo que exige la necesaria valoracion del
grado de restablecimiento del orden constitucional y
democratico, de la restauracion de la participacion
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democratica, el nivel de confianza en las instituciones
y la eficacia del sistema de justicia.

Es imperativo desarrollar un nuevo sistema politico
electoral, establecer las competencias y limites de los
poderes publicos, en el marco del Estado de Derecho.
Esto pasa por la discusion y aprobacion de la ley
organica del Poder Legislativo.

Ademas, la ley del Servicio Civil del Poder Ejecutivo,
que dé estabilidad y profesionalismo a los servidores
publicos; la ley organica del Poder Judicial y la ley del
Consejo de la Judicatura y de la Carrera Judicial,
instrumentos que deben garantizar la independencia
del poder judicial. Es necesario, también, la creacién
de la Corte de Constitucionalidad.

Es relevante fundar un instituto de analisis estratégico
de naturaleza civil para informar y asesorar al
ejecutivo, a manera de anticipar, prevenir y resolver
situaciones de riesgo o amenazas de distinta
naturaleza para el Estado democratico.

Es importante que la Comision de la Verdad aborde la
dimension juridica del conflicto entre los poderes
publicos, sus efectos en la construccion de la
democracia; el control de la constitucionalidad, de la
legalidad, las violaciones de los derechos humanos y
el papel de las Fuerzas Armadas en la sociedad
democratica, asi como los desafios para el
fortalecimiento del Estado de Derecho.

Si no se atiende la demanda social, si no se procesa
adecuadamente el conflicto, se estara llevando el
pais, a la sociedad, a una situacion de violencia
permanente. No es aceptable que el Unico argumento
para negar los derechos, para negar la igualdad sea
el uso de fuerza, el uso de las armas.

Se necesitan politicas publicas con enfoque de
derecho, donde la politica social sea el pilar basico y
deje de ser un mero apéndice de la politica
economica.

Es el momento de reformas profundas, que deben
comenzar con el modelo neoliberal que ha estado
desarrollando el pais. Si se continia con ese modelo
excluyente, la gobernabilidad y la democracia
seguiran siendo utopias permanentes y los conflictos
resurgiran.

Los problemas son tan grandes que, al parecer, los
lideres sociales y politicos del pais se han quedado
cortos. Mientras no se realicen reformas estructurales,
la conflictividad social y los problemas de la
gobernabilidad van a continuar campeando en la
sociedad hondurefia.



GOBERNABILIDAD, CONFLICTIVIDAD
SOCIAL Y DERECHOS INDIVIDUALES

Los derechos humanos como aspecto central

Victor Armony

Si admitimos que es la busqueda de una sociedad
mas justa lo que orienta la accién colectiva de lo que
denominamos genéricamente “sectores progresistas”
en un pais que provee a sus ciudadanos un espacio
publico para su expresion, debemos también aceptar
el desafio de comprender como los actores definen la
injusticia con arreglo a sus fines y a los medios para
combatirla. Esta no es una mera preocupacion
intelectual, sino una discusién necesaria para la
movilizacion social, asi como para el disefio de
politicas estatales. En primer lugar, se impone
analizar la manera en que la concepcion de la justicia
ha mutado en relacion a periodos precedentes. La
idea de perseguir lo justo en el seno de las relaciones
sociales, en lugar de priorizar un bien absoluto y
trascendente (“Dios”, “Patria’, “Destino”, “Moral”),
acerca la democracia al ideal de una verdadera
emancipacion popular: ya no es tanto la ficcion de un
pueblo unificado que la sustenta, sino la de una
pluralidad de personas y grupos que devienen en
sujetos creadores de sus propias historias. Pero esta
realidad emergente tiene también que ser observada
criticamente, no porque vayamos a rechazarla, sino
porque ella comporta tensiones y dilemas
significativos. Asi, el otro aspecto central es el de la
relevancia crucial que ha adquirido, en relativamente
poco tiempo, la nocién de derechos. Claro esta que,
como con la democracia o las virtudes, nadie esta
“contra”. No se trata, obviamente, de ver el avance de
la judicializacién de lo social como inquietante, sino
de discernir los problemas que surgen cuando ésta
asume el papel clave de articulacion entre el Estado y
la sociedad civil, desplazando otros discursos
alternativos, como por ejemplo el de los intereses
(que remite a una légica de poder en la que se debate
abiertamente la desigualdad objetiva entre actores).
El cambio social hoy en América Latina se postula y
se ejecuta, en una creciente medida, en nombre de
derechos. Por un lado, la (buena) gobernabilidad se
afirma cada vez mas como arbitraje, proteccion,
reconocimiento e implementacién de derechos. Por el
otro, simétricamente, la protesta y la demanda social
se manifiestan en tanto que reivindicaciones de
derechos El giro es demasiado fundamental como
para que no nos interroguemos sobre sus potenciales
consecuencias.

Ponencia

LA DUALIDAD INTRINSECA DE LA CUESTION DE
LOS DERECHOS HUMANOS

Como afirmaba hace unos meses Patricia T. de
Valdez, Ex-Directora de la Comision de la Verdad
para El Salvador, “La cuestion de los derechos
humanos esta instalada con firmeza en nuestras
sociedades: por un lado, como problema, pero
también  con  los  indudables  progresos
experimentados™®. Sin embargo, es necesario
comprender que lo que fue una “bandera” contra los
regimenes autoritarios se ha transformado en un
espacio ampliado en el cual, segun Patricia T. de
Valdez, “las luchas son mas complejas y no estan
necesariamente unificadas”. Coincide en este
diagnostico Victor Abramovich, primer Vicepresidente
de la Comisidon Interamericana de Derechos
Humanos, quien refiere a los problemas de derechos
humanos come “temas abiertos” que “conviven sin ser
desplazados, con nuevas problematicas de derechos
humanos”140, Esto quiere decir que, en funcion de los
diversos ciclos histéricos de América Latina
(terrorismo de Estado y conflictos armados internos,
seguidos de transiciones a la democracia), la cuestion
de los derechos humanos conoce mutaciones, no en
sus lineas mas basicas, obviamente, sino en los
desafios, los objetivos y los instrumentos, asi como
en el alcance de su aplicacion. Abramovich nos
explica que durante las transiciones a la democracia,
la agenda de los derechos humanos incorpora la
fiscalizacion de las investigaciones de los crimenes,
asi como la tarea de desmantelar el legado dictatorial
y de contribuir al deber de memoria, a la busqueda de
la verdad y a la reparacion. Podriamos hablar, en tal
sentido, de un primer vector de la cuestion de los
derechos humanos, aquel que tiene su origen en los
periodos de brutal y generalizada represion estatal,
que ocurrieron esencialmente durante los afios 70 y
principios de los 80. Aqui es sumamente relevante el
molde liberal-juridico, el de un Estado de Derecho que
impone limites al poder del gobierno sobre los
ciudadanos (y castiga los excesos).

Este vector se superpone y coincide en varios puntos
con un segundo vector que exhibe, sin embargo,
ciertas diferencias significativas que habria que
resaltar. Abramovich no distingue explicitamente
ambos vectores, pero esto se halla implicito en su

139 Patricia T. de Valdez, Exposicion realizada durante el Panel
Derechos Humanos, Autoritarismo y Democracia: Los aprendizajes
de la lucha por los derechos humanos para intervenir en los
problemas del presente, Buenos Aires, 18 de mayo de 2009.

10 Victor Abramovich, Exposicién realizada durante el Panel
Derechos Humanos, Autoritarismo y Democracia. Los aprendizajes
de la lucha por los derechos humanos para intervenir en los
problemas del presente, Buenos Aires, 18 de mayo de 2009.
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descripcion y me parece importante retomarlo para mi
analisis. El postula que durante la fase de transicion
se actualizan problemas que estaban ya presentes:
‘Muchas instituciones democréticas arrastraban
practicas de violencia institucional, incluso desde
periodos anteriores a las dictaduras, y continuaron
ejerciendo esas practicas con posterioridad a las
dictaduras”. Por otra parte, Abramovich aborda lo que
llama las “demandas de igualdad’, que surgen
inicialmente (durante la transicion a la democracia)
como la meta de eliminar privilegios y
discriminaciones y que, una vez superada la
transicién durante los afios 90, se tornan en
“demandas de segunda generacion”’, esto es, ya no
una cuestion de “iguales derechos para todos” sino el
requerimiento de “ciertos derechos especiales para
ciertos grupos o sectores de la poblacién que resultan
indispensables para asegurar un piso comun de
ciudadania”. Este enfoque exige, por supuesto, un
papel mucho mas activo del Estado, pues éste debe
convertirse en protector y sostén de grupos y sectores
particulares, identificados como vulnerables o en
desventaja sistémica. Sin embargo, me parece
necesario recordar que esa funcién tutelar del Estado
no es nueva en América Latina, pues las instituciones
gubernamentales han jugado desde siempre un rol
importante — aunque no necesariamente benéfico —
en las luchas contra la aguda desigualdad estructural
que aflige a todo el continente. Vale notar que el
populismo y el clientelismo tradicionales comparten
con tal enfoque la idea de que los derechos
individuales deben ser también correctivos, efectivos
y ligados a deberes hacia la colectividad. No nos
ocultemos que calificar de “humanos” a todos esos
derechos conlleva un proceso de puesta en
equivalencia normativa y conceptual de multiples
prerrogativas, desventajas, necesidades e intereses
que podrian, sin embargo, ser distinguidas y
jerarquizadas (operativamente o politicamente) en el
marco de un debate democratico.

Lo que me interesa aqui es plantear que la cuestion
de los derechos en América Latina esta atravesada
por una dualidad constituiva — no me refiero
necesariamente a una contradiccién que habria que
resolver, sino a logicas que no coinciden y que, en
algunas ocasiones, pueden colisionar o crear dilemas
-y que esta dualidad se asocia a los dos vectores: el
de matriz liberal-juridico y el de inspiracién social-
comunitaria. Es importante destacar que se trata de
dos modelos que no se pueden apartar facilmente en
la teoria y en la practica, pues entre ambos precipitan
una gran cantidad de paradojas y de tensiones. En
otras palabras, no es posible caracterizarlos
separadamente, sino que es necesario formular una
serie de oposiciones dinamicas:

e Libertad versus igualdad.
Unidad versus diversidad.

e Derechos individuales
colectivos.

e Judicializacion versus politizacion.

e  Legalismo versus efectividad.

o  Simbolismo versus redistribucion.

versus  derechos

Se trata, evidentemente, de cuestiones de altisima
complejidad, que implican razonamientos y
observaciones de indole filoséfica, politica y legal. No
solo no podria pretender cubrir idoneamente todos
estos campos, sino que ademas estoy obligado a
simplificar mucho en aras de una mayor claridad y de
un necesario ajuste a los objetivos de este encuentro.
Tampoco habria que ver estas oposiciones en un todo
coherente. De modo general, diria que el primer eje
redine los polos de la libertad, de la unidad estatal, de
los derechos individuales, de la judicializacién, del
legalismo y del simbolismo; y que el segundo eje
reine la igualdad, la diversidad, los derechos
colectivos, la politizacion, la efectividad y la
redistribucion.

Detengamonos primero en “libertad versus igualdad”.
Estos dos principios revolucionarios de la Modernidad
confluyen en la construccion de la ciudadania, pues la
autonomia del actor depende de su insercién en un
marco de libre eleccién y de igual estatuto entre sus
pares. Sin embargo, también sabemos que ambos
principios son correlativos y mutualmente benéficos
en una gran parte de la “curva” de la emancipacion
social y politica (mas libertad crea mas igualdad, méas
igualdad crea mas libertad), pero que en ciertos
puntos de saturacién (la busqueda de una dptima
libertad y de una dptima igualdad) los dos principios
pueden estar refiidos entre si. Mas alla de los debates
intelectuales, esta tensidon tiene consecuencias
concretas en la concepcion y en la edificacion de una
sociedad justa (en todas las democracias, incluidas
las del Norte: las dificultades que se desprenden de
tal discordancia dominan varias de las principales
controversias publicas en mi pais de residencia,
Canada™’). Como lo sefiala Gustavo Maurino, la
tensién entre libertad e igualdad ha generado “dos
clases de derechos’, a ciertos niveles competitivos
entre si, “los derechos civiles y politicos por un lado, y
los derechos economicos sociales y culturales por el

41 Me refiero a los debates en torno a los derechos culturales de
minorias y, particularmente, a los conflictos entre libertad de culto
(que puede implicar diferencias en el tratamiento de las mujeres) y
la igualdad de género. También, en la provincia de Quebec, la
contradiccion entre la libertad de elegir el idioma de ensefianza
para los hijos (derecho individual universalmente reconocido) y la
obligacién de educarlos en francés (derecho colectivo de la minoria
francéfona de Canada).



otro™42, Pero esta distincion universal cobra un cariz
particular en América Latina, pues por un largo
periodo de su historia ambos tipos de derechos
fueron estrictamente separados, en una fractura que
se revela naturalmente (como en todos lados) en la
escision politica entre derecha e izquierda, pero que
deja traslucir una brecha mas profunda en nuestro
continente: las sociedades latinoamericanas se
destacan, frente a otras regiones del mundo, por su
enorme grado de desigualdad socioecondémica y
etnocultural, asi como por su nivel pronunciado de
movilizacién sociopolitica. Sumado a esto, debemos
tomar en cuenta el legado de alrededor de dos siglos
de existencia nacional, lo cual implica un anclaje
profundo de esquemas identitarios e institucionales.
La promesa revolucionaria americana, la larga
memoria de luchas populares y, en el periodo mas
reciente, el potente impulso de democratizacion
desde las bases en toda América Latina, producen un
contexto en donde “practicamente cualquier interés
humano puede ser presentado en términos de
derechos™#3. En nombre de la igualdad y de la
libertad, se combate politicamente y juridicamente la
opresion, la exclusion, la discriminacion y la
estigmatizacion que sufren vastos sectores de la
poblacion. Pero ese combate, diverso en sus fines y
métodos, se despliega ante una estructura social
extraordinariamente rigida y sustentada en pautas
ideoldgicas persistentes'*4, lo cual suscita una
formidable brecha entre la sociedad deseada y la
sociedad  existente, entre  aspiraciones vy
realizaciones. Dado ese déficit material y perceptivo
(y su correlativo surplus de frustracion acumulada),
los proyectos progresistas de transformacion de la
sociedad chocan contra obsticulos inmensos e,
irbnicamente, pueden incluso ser bloqueados por
reivindicaciones de igualdad y de libertad. En efecto,
en ciertas circunstancias, la satisfaccién inmediata de
una demanda social (por ejemplo, de igualdad)
implica la postergacién de otra demanda (por ejemplo,
de libertad), un compromiso que los actores
concernidos quizads no estaran preparados para
asumir.

42 Gustavo Maurino, “Los nuevos derechos humanos en la
Argentina reciente”, en Cynthia J. Arson et al., La “nueva izquierda”
en América Latina: derechos humanos, participacién politica y
sociedad civil, Washington DC, Woodrow Wilson International
Center for Scholars, 2009.

143 |bid.

144 Eduardo Céaceres Valdivia, “Tradiciones, identidades y derechos
en América Latina: los retos de la diversidad”, en Alicia Yamin,
Derechos econdémicos, sociales y culturales en América Latina: del
invento a las herramientas, Ottawa, IDRC Books, 2006.

LA EVOLUCION DE LA AGENDA DE DERECHOS
HUMANOS EN AMERICA LATINA

Las otras tensiones que enuncié se inscriben en el
segundo vector de los derechos humanos, el que
incluye lo que Abramovich llama las “demandas de
segunda generacién” y que yo veo mas ampliamente
como el espacio de ciudadania en el cual se expresan
todas las contradicciones inherentes al paradigma de
los derechos humanos. Voy a reformular esas
tensiones en forma de preguntas: ;Cémo reconciliar
la idea de una nacionalidad inclusiva, fundamento de
equidad y solidaridad ciudadana, con el
reconocimiento de comunidades minoritarias que
exigen la autodeterminacién? O planteado en una
perspectiva inversa: ;Como deconstruir los mitos
nacionales que justifican — en nombre de la unidad
pero en realidad para beneficio de la elites - la
ausencia de reconocimiento  del pluralismo
etnocultural? Esto se conecta con la tension entre
derechos individuales versus derechos colectivos.
Contrariamente a una tradicion esencialmente liberal
que solamente consiente derechos al individuo, se
admite cada vez mas, en contextos de
multiculturalidad avanzada (una vez mas, el ejemplo
de Canada es valido), el hecho de que los derechos
colectivos convivan con los derechos individuales.
Como lo sefiala Boaventura de Sousa Santos, los
derechos  colectivos pueden ser ejercidos
individualmente o por una comunidad#. Aunque los
“derechos  colectivos pueden, bajo algunas
circunstancias, entrar en conflicto con los derechos
individuales”, aquellos son necesarios cuando es
necesario ‘rescatar justicias historicas”. La pregunta
que surge es entonces: ;COomo subsanar una
injusticia histérica brindando derechos colectivos a un
grupo sin que esto produzca nuevas injusticias entre
los individuos y entre los distintos grupos? Entonces:
conservar la unidad nacional-estatal reconociendo la
diversidad etnocultural (o plurinacional), garantizar la
igualdad y la libertad de los individuos reconociendo
derechos a entidades colectivas. Es facil concebir los
dilemas normativos que derivan de tales desafios.
;Cudl elemento de la dupla debemos priorizar?
¢,Como decidir? Y por qué?

Pero incluso si las decisiones son eventualmente
tomadas y las metas son claras y compartidas, queda
pendiente la prodigiosa dificultad de operacionalizar la
puesta en marcha del proceso. Es ahi que sobresalen
las tensiones entre judicializacion vy politizacion,
legalismo y efectividad, simbolismo y redistribucion.
Comencemos por la cuestién de la judicializacién y de

145 Boaventura de Sousa Santos, “La reinvencion del Estado y el
Estado plurinacional”, en OSAL, Buenos Aires, CLACSO, Afio VIII,
N° 22, septiembre 2007.
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la politizaciéon. Se trata de una problematica muy
candente en muchas de las democracias llamadas
“avanzadas’, pues se constata desde hace un par de
décadas un “activismo judicial” — desde las cortes
supremas - que antepone las garantias
constitucionales de igualdad y libertad a la accién
parlamentaria. Asi, por ejemplo, se inician
transformaciones importantes en la sociedad, no
porque la ciudadania y sus representantes generen
tales cambios, sino porque los tribunales intiman a las
instituciones a ajustarse a normas fundamentales.
Pero la judicializacién se produce también desde los
tribunales inferiores, cuando las demandas sociales
especificas son canalizadas por via judicial, cuando
ciertos casos se convierten en ‘leading cases” y
cuando los jueces devienen en protagonistas del
progreso social. Los efectos crecientes y mayormente
positivos de esta dindmica son evidentes en América
Latina. La lucha por la justicia social ha masivamente
adoptado el lenguaje de los derechos (y haciendo de
casi todo derecho un “derecho humano”) y, en
muchos aspectos, ha cortocircuitado las instancias
politicas. En esa lucha, las ONG y las entidades de
defensa de derechos tienden a reemplazar, en alguna
medida, a los partidos y a los espacios propiamente
representativos. ;Debemos, por ello, lamentar una
“despolitizacion” de las cuestiones sociales? ;Cdomo
justificar la substitucion de la “voluntad general” —
expresada en sus 6rganos electos — por magistrados?
En América Latina, la independencia judicial se ha
convertido en una de las maximas virtudes
democréticas, lo cual es completamente entendible
dada la historia de abusos del poder. Pero la
sobrevaloracion de la figura del juez “independiente” —
que reposa sobre una fidelidad a la supremacia de la
norma legal, incluso cuando esa supremacia niega
preponderancia a los representantes del pueblo - ;no
puede contribuir, de alguna manera, al descrédito de
las instituciones politicas y, a fin de cuentas, de la
democracia representativa? No tiene sentido
desdefiar la independencia judicial, pero ino es
razonable cuestionar su primacia sobre los otros
poderes del Estado?

Si ya vimos que la promocién de los derechos
humanos se dificulta enormemente por las disyuntivas
en Ultima instancia irresolubles entre protecciéon de
libertades fundamentales y prerrogativas de acceso a
la igualdad, entre derechos individuales y derechos
colectivos, entre unidad (los mismos derechos para
todos) y diversidad (derechos particulares para
algunos), entre judicializacion (prioridad a las
garantias constitucionales) y politizacion (prioridad a
la representacion y a la voluntad popular), nos queda
aun por enfrentar el problema de la materializacién de
tales derechos. Con “materializacién” quiero indicar la

brecha, muy habitual en América Latina, entre “la
teoria y la practica” de la ley, es decir, entre el
formalismo legal y su efectiva aplicacion en los
hechos. La impronta del “se obedece pero no se
cumple” colonial es aun visible en el impetu reformista
de los gobiernos y legisladores latinoamericanos, el
cual no se refleja en la realidad de los gobernados y
lleva a éstos a perder confianza en la autoridad legal
(cuando constatan, en la vida cotidiana, la gran
distancia entre la norma y el respeto de la misma). Un
tema similar, pero que hace falta distinguir
analiticamente, es el de los reconocimientos
simbdlicos y su verdadero peso en la sociedad. Por
ejemplo, cuando una nueva constitucién admite el
caracter plurinacional del pais y declara lenguas
oficiales a los idiomas indigenas, podemos aducir
que, aunque tales cambios no conlleven
transformaciones  estructurales  (en términos de
redistribucion de poder y de recursos), el mero gesto
simbdlico produce una ruptura significativa con el
pasado. Pero un dilema subyace a tal gesto: ;Cabe
mostrarse “generoso” — como Estado - en la
distribucién de reconocimientos simbédlicos cuando
éstos no van acompafiados de verdaderos
instrumentos de progreso econémico? ;No puede ser
contraproducente generar una ‘inflacion simbdlica”
que termina depreciando el valor del simbolo mismo?
¢No puede crearse una competencia entre victimas
ante la distribucion de reconocimientos, con los
efectos perversos que tal situacion no dejaria de
producir?

Si retomamos los conceptos de Patricia T. de Valdez
y de Victor Abramovich en cuanto a que la cuestion
de los derechos humanos remite hoy a nuevas luchas
mas complejas, dispersas y abiertas que hace quince
0 veinte afios, debemos comprender que el modelo
liberal-juridico sigue vigente y necesario — tanto para
dar cierre a pasados episodios  represivos,
dictatoriales y genocidas como para contrarrestar
gravisimos fendmenos actuales como la brutalidad
policial y demas abusos de poder — pero que ese
modelo coexiste con el de un enfoque social-
comunitario que ya forma parte intrinseca de la
movilizacién popular. Las demandas de la sociedad
civil frente al Estado son mudiltiples, no sélo por su
contenido, sino también por los valores y principios
invocados para justificarlas. Una demanda individual y
concreta de no discriminacion laboral en base a
origen étnico es facil de formular, de sustentar
normativamente y de satisfacer judicialmente. Pero
una demanda de reconocimiento politico de derechos
colectivos para un grupo subalterno, basada en el
principio de la igualdad, puede colisionar con las
libertades individuales de algunos de sus miembros.
Cuando el Estado incluye preguntas sobre



pertenencia racial en sus censos con el fin de
establecer politicas de “discriminacién positiva” para
ciertos grupos (por ejemplo, afrodescendientes o
indigenas), lo hace en nombre de la igualdad
substantiva (social-comunitaria), pero desvirtua el
principio liberal-juridico de que todos los ciudadanos
son iguales ante la ley. En el plano simbdlico, se trata
de un reconocimiento (de la admisién de una injusticia
histérica), pero también puede verse como la
aceptacion de que existe una categoria “atipica” que
no corresponde al “ser nacional’. En breve, los
mismos principios pueden ser invocados para fines
discordantes o  distintos  principios  pueden
contradecirse en sus resultados. Son todos derechos
-y muchos de ellos seran calificados de “humanos” o
“basicos” — pero los actores que los exigen y las
instituciones que los acogen (para concederlos o
rechazarlos) se hallan en un terreno de
experimentacion y aprendizaje, ya que aln no existen
consensos ni pautas fijas sobre la manera de
dirimirlos cuando unos entran en conflicto con otros.

LA GOBERNABILIDAD Y LA CONFLICTIVIDAD
SOCIAL EN LA ERA DE LOS DERECHOS

Antes de concluir, debo insistir sobre el colosal aporte
de la idea de derechos al progreso de la justicia social
en América Latina. Mis comentarios podrian ser
entendidos como una critica a esa idea, lo cual no es
de ninguna manera mi intencion. Lo que planteo es la
necesidad de examinar criticamente — es decir, sin
caer en idealizaciones ni reduccionismos - las
consecuencias de este viraje. La idea de derechos
humanos evoca un estandar absoluto y universal, lo
cual naturalmente nadie querrd cuestionar, pero
cuando el campo de los derechos se amplia, se
complejiza y se convierte en espacio de lucha social,
el caracter absoluto e universal que se atribuye a los
derechos que sustentan las demandas de los diversos
grupos puede, como efecto maligno no buscado,
obturar las posibilidades de compromiso y
negociacion entre diversos actores con demandas
disimiles o que se hallan en competencia ante una
situacion de recursos escasos. Si “mi” demanda esta
basada en mis “derechos’, ;por qué estaria yo
dispuesto a suspender, limitar o modificar esa
demanda? La confusion habitual que se observa entre
“derechos” e “intereses” (los primeros serian siempre
innegablemente e irrevocablemente  legitimos,
mientras que los segundos estarian, por definicion,
tefiidos de sectarismo, cuando no de egoismo...)
puede hasta agudizar ciertos conflictos u obstaculizar
su resolucién. ;Debemos entonces hablar de un
“abuso” de la idea de derechos por parte de los
actores movilizados? No, pues ese es hoy en dia el
lenguaje de la reivindicacion colectiva y seria absurdo

pretender que un actor se sustraiga a esa trama
social. Sin embargo, dadas las tensiones internas que
atraviesan la agenda misma de los derechos
humanos, observaremos una inevitable propagacion
de demandas contradictorias entre si, apoyadas en
concepciones divergentes de los derechos. El riesgo
fehaciente es que el campo de la movilizacién social
se fragmente y que el Estado, aunque posea
intenciones progresistas, se inmovilice ante tal
escenario.
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GOBERNABILIDAD, CONFLICTIVIDAD
SOCIAL Y DERECHOS INDIVIDUALES

Los derechos humanos como aspecto central

Rigoberto Ochoa

Sefioras y sefiores, tengan todos ustedes muy
buenos dias. Quiero en esta mafiana felicitar a la
Universidad Nacional Autonoma de Honduras y al
Centro de Documentacion de Honduras, por el
encomiable esfuerzo de realizar este seminario
internacional sobre democracia y gobernabilidad, de
por si, importante para el pais. Se me ha
encomendado abordar el subtema: Gobernabilidad,
conflictividad social y derechos individuales: los
derechos humanos como aspecto central; agradezco
a los organizadores la oportunidad brindada para
abordar esta significativa y compleja tematica.

Para comenzar, diremos que a juicio de varios
autores, el concepto de gobernabilidad tiene dos
dimensiones, a saber: gobernabilidad como eficiencia
institucional, y, gobernabilidad como articulacién de
intereses sociales. A efecto de esta ponencia, cobra
relevancia la nocién que vincula a la gobernabilidad
con la capacidad que tiene el Estado de atender y
resolver demandas sociales'8, considerando ademas,
la forma en que una sociedad se articula y media las
diferencias, y, permite la articulacion de intereses y la
resolucion de conflictos47.

Desde esta perspectiva, la  gobernabilidad
democratica aparece condicionada por tres aspectos
fundamentales: 1) por el desarrollo politico-
institucional, que implica que el Estado es capaz de
atender las demandas sociales y garantizar el
cumplimiento del Estado de Derecho; 2) por el
desarrollo econémico y social, que refiere a la
capacidad del Estado de generar un minimo grado de
desarrollo econdmico y social para asegurar la
satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion,
como el estandar de proteccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales; y, 3) por la
integracion de la poblacion, que implica el respeto a
los derechos individuales y la inclusion de la
ciudadania como sujetos de derechos al sistema
democratico4e.

Bajo estas premisas, abordaremos la conflictividad
social en el pais, la eficacia de la institucionalidad en

146 Gobernabilidad en América Latina: Informe Regional 2004,
FLACSO, Chile.

17 Informe de Desarrollo Humano: desarrollo humano para
erradicar la pobreza. Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo (PNUD), 1997.

148 |bidem, p. 14.

Ponencia

articular los intereses y mediar las diferencias, y su
impacto en la eficacia de los derechos humanos,
aproximandonos al papel de la cooperacién
internacional en la modernizacién del Estado desde la
Declaracién de Estocolmo de 1999.

ANTECEDENTES

Para entrar en materia, nos parece importante hacer
referencia  a los antecedentes basicos y
caracterizacion ~ general  del  proceso  de
democratizacién en el pais. Honduras es un pais
caracterizado por una fuerte tendencia autoritaria,
organizado bajo el modelo del caciquismo tradicional,
realiza elecciones presidenciales y parlamentarias
desde 1980 con intervalos regulares. Su proceso de
transicién ha sido largo y los principales cambios han
girado en torno a la creacién y reforma de algunas
instituciones, al aumento de la participacién de la
sociedad civil, y a la promocién de los derechos
humanos.

El bipartidismo -formado por los partidos tradicionales
Liberal y Nacional- no se renové en la década de los
ochenta para asumir los nuevos desafios que imponia
la democratizacion. Estaba signado por un contexto
de crisis en Centroamérica, apuntalando su liderazgo
politico en el viejo caudillismo. Los nuevos partidos
politicos —Democracia Cristiana y Partido de
Innovacién y Unidad- se incorporaron al proceso
politico-electoral sin posibilidades de alcanzar el
poder, dada su pequefia base social.

Con la Declaracion de Contadora, en enero de 1983,
los ministros de Relaciones Exteriores de Colombia,
México, Panamé y Venezuela expresaron su profunda
preocupacion por la injerencia foranea en los
conflictos de América Central, advirtiendo lo
indeseable de inscribirlos en el contexto de la
confrontacién  Este-Oeste, marcada por la
denominada Guerra Fria, y coincidiendo en la
necesidad de eliminar los factores externos que
agudizaban el conflicto. En tal sentido, formularon un
llamado a los paises de Centroamérica para que,
mediante el didlogo y la negociacion, redujeran las
tensiones y establecieran las bases para un clima de
convivencia pacifica y respeto mutuo entre los
Estados'49.

Con este proceso comienzan a distenderse las
tensiones en la regién, esta voluntad politica,
ratificada en 1987 con la Declaracién de Esquipulas

149 Declaracion de Contadora, Panama, 9 de enero de 1983.
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150, mediante la cual se adoptd el Procedimiento para
establecer la paz firme y duradera en Centroamérica,
basado en 11 puntos: 1) reconciliacion nacional, que
integra los temas de didlogo, amnistia, y Comisién
Nacional de Reconciliacién; 2) exhortacién al cese de
hostilidades; 3) democratizacion; 4) elecciones libres;
5) cese de la ayuda a las fuerzas irregulares o a los
movimientos insurreccionales; 6) no uso del territorio
para agredir a otros Estados; 7) negociaciones en
materia de seguridad, verificacién, control y limitacion
de armamento; 8) refugiados y desplazados; 9)
cooperacion, democracia, y libertad para la paz y el
desarrollo;  10)  verificacion y  seguimiento
internacional, y 11) calendario de ejecuciéon de
COMpPromisos.

Tras la distension del conflicto Este-Oeste en 1989 y
los acuerdos en la region, se dio paso a una apertura
politica —precedida por el Decreto de Amnistia 30
90E- con el retorno en enero y mayo de 1991 de los
exiliados politicos de izquierda, la firma del Decreto
de Amnistia 87-91 de julio de 1991, y la fundacion, en
1993, del Partido Unificacion Democratica (UD) que
aglutind en su seno a cuatro organizaciones politicas
que no contaban con reconocimiento legal. De todo
ello derivé una agenda orientada a la desmilitarizacién
del Estado, al fortalecimiento de la justicia y a la
aplicaciéon del Programa de Ajuste Estructural de la
Economia con el que se impacté negativamente los
derechos econdémicos y sociales de la poblacion
hondurefia.

Durante el periodo 1994-1997, la tendencia a la
desmilitarizacién de la administracién publica se
profundizé con la reafirmacién en la esfera civil de
varias instituciones y empresas manejadas por los
militares, como la Empresa Hondurefia de
Telecomunicaciones, la Marina Mercante, el Instituto
Geogréafico Nacional, la Direccién de Migracién, entre
otras. Asimismo, se abolié el servicio militar
obligatorio y se establecié uno voluntario, se disolvid
la Direccion Nacional de Investigaciones (DNI),
subordinada a la Fuerza de Seguridad Publica (FSP)
—dependiente de las Fuerzas Armadas— y se creo la
Direccion de Investigacion Criminal (DIC), adscrita al
nuevo Ministerio Publico.

LA DECLARACION DE ESTOCOLMO

El 28 de mayo de 1999 los gobiernos de
Centroamérica y la comunidad internacional
suscribieron la Declaracion de Estocolmo, para lograr
la reconstruccién y transformacién de los paises

150 Declaracion de Esquipulas I, Procedimiento para establecer la
paz firme y duradera en Centroamérica, Guatemala, 7 de agosto de
1987.

afectados por el Huracan Mitch, conforme a los
objetivos siguientes:

1) Reducir la vulnerabilidad ecoldgica y social de la
region, como objetivo principal; 2) Reconstruir y
transformar Centroamérica sobre la base de un
enfoque  integrado  con  transparencia y
gobernabilidad; 3) Consolidar la democracia y la
gobernabilidad, reforzando la descentralizacion de
funciones y facultades gubernamentales, con la activa
participacion de la sociedad civil; 4) promover el
respeto de los derechos humanos como un objetivo
permanente, la promocion de la igualdad de género,
los derechos de la nifiez, de las etnias y ofras
minorias, merecen esfuerzos especiales; 5) Coordinar
los esfuerzos de los donantes, guiados por las
prioridades establecidas por los paises receptores; 6)
intensificar los esfuerzos para reducir la carga de la
deuda externa de los paises de la region.

Como habiamos dicho inicialmente, abordaremos la
gobernabilidad  considerando  tres  aspectos
fundamentales, el desarrollo politico-institucional, el
desarrollo econémico y social, y la integracién de la
poblacion.

El desarrollo politico-institucional: Implica Ia
capacidad del Estado en atender las demandas
sociales y garantizar el cumplimiento del Estado de
Derecho.

Las caracteristicas de la conflictividad social en
Honduras, tuvo como contexto en los afios ochenta la
crisis centroamericana. Con la implementacion de la
doctrina de la seguridad nacional, los obreros y
campesinos centraron muchos esfuerzos en la
defensa de los derechos individuales,
fundamentalmente, la vida, la libertad personal, la
integridad fisica y algunas garantias judiciales como
el habeas corpus y el derecho a la defensa y a un
juicio justo. Esta situacion dio lugar al surgimiento de
nuevos actores, a saber, las organizaciones de
derechos humanos.

Con la distension del contexto internacional en los
afios noventa, surgieron nuevos actores sociales que
en conjuncién con los movimientos sociales de
obreros, campesinos y gremios, demandaron la
solucién de los problemas estructurales del pais,
ademas, los ajustes al salario minimo y la distribucion
de tierras. Surgen nuevas demandas en materia de
derechos humanos, tales como el cese a la
impunidad, e inician con mayor fuerza el accionar de
grupos especificos, a saber, de mujeres, nifiez y



juventud, indigenas vy
ambientalistas entre otross!.

afrodescendientes, y

Por otro lado, el sector privado demandaba el
aumento de precios a los productos, el no aumento al
salario minimo y el rechazo al decimocuarto mes,
detener el incremento a los servicios publicos, la
reduccion del gasto gubernativo, la privatizaciéon de
empresas estatales, el apoyo a la modernizacion
agricola y el desalojo de campesinos, el apoyo a las
maquilas y el rechazo a nuevos tributos?2,

Por su parte, el Estado modificé su relacionamiento
con la sociedad civil, estableci6 dos espacios de
didlogo importantes: 1) la Concertacion Nacional, que
busco articular a distintas fuerzas sociales y politicas
alrededor de la reforma del Estado, sin embargo, su
desarrollo se vio afectado por la entrada en vigencia
de la Ley de Ordenamiento Estructural de la
Economia, cuyos efectos impactaron en las
condiciones de vida de la poblacidn hondurefia; y, 2)
la Convergencia Nacional, integrd a distintos sectores
sociales y politicos, su agenda se orientd a la
continuidad de la reforma del Estado, que incluyo la
adecuacion de las Fuerzas Armadas en la
Administracién Publica, el traslado de la funcion de la
investigacion criminal a control civil y la disolucion del
servicio militar obligatorio, asi como el establecimiento
de la agenda anticorrupcion y la creacién del Consejo
Nacional de Convergencia'ss.

En el mes de mayo de 1998, se pone en marcha el
Foro Nacional de Convergencia, como una instancia
nacional de didlogo, en el que, mediante el analisis y
discusion de los problemas nacionales, se arribe a
consensos y se definan cursos de accion para el
mediano y largo plazo del pais. Después del huracan
Mitch, el FONAC orientd su agenda hasta el 2001 a la
reconstruccion y transformacion nacional.

En esta misma linea de espacios de didlogo, se han
creado en el pasado reciente el Consejo Consultivo
de la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza, el
Consejo Nacional Anticorrupcion, el Consejo Nacional
de Seguridad Interior entre otros consejos y
comisiones interinstitucionales, que han buscado de
alguna manera, articular los distintos intereses y no
tanto resolver los conflictos emergentes, cuando
menos, a elaborar lineamientos y medidas de politica
en sus areas de accion.

151 Salomén Leticia y Castellanos Julieta, Ciudadania y
Participacion en Honduras, Tegucigalpa, CEDOH, 1996.

152 |bidem, p. 104.

153 Montesdeoca, Edison, Del didlogo a la concertacion en
Honduras, Tegucigalpa, CIPRODEH, 2005, p. 49.

No obstante, ciertas dinamicas sociales y politicas
persisten en mantener cerrados los espacios de
participacién y toma de decisiones, existe una
ausencia de mecanismos institucionalizados de
negociacion entre actores sociales y se privilegia la
confrontaciéon en desmedro de la construccién del
consenso para la solucion de conflictos y la
orientaciéon de las politicas publicas. Actualmente,
aparece el Frente Nacional de Resistencia Popular,
como el principal grupo de presién y de oposicidn
social existente en el pais.

En el ambito del Poder Judicial y su relaciéon de
garantizar el Estado de Derecho, el proceso de
democratizacion posibilitd que la justicia en el pais
avanzara en su “modernizacion”. Es asi como a partir
de la segunda mitad de la década de los ochenta, se
establecio la Comision para la Reforma del Sistema
Judicial, la cual impulsé varias acciones, entre otras la
organizacion de la Escuela Judicial, la aplicacion de la
Ley de la Carrera Judicial, el establecimiento de
jueces supernumerarios, la instauracion de la defensa
publica, la implementacion de la Inspectoria General
de Tribunales, asi como la creacién de las
jurisdicciones de familia, de menores y de lo
contencioso administrativo.

Como parte de la modernizacién del Estado, en la
década de los noventa se produjo en el pais la
reorganizacion de la instituciéon militar y su encuadre
organico en la administracién publica central, asi
como en el traslado de la funcién policial a la esfera
civil, todo esto en un contexto en que el sistema de
justicia se veia sumido en una baja credibilidad
debido a la falta de rectitud en la aplicacién del
derecho y su débil presencia institucional, dando lugar
a la reafirmacion de las exigencias por una
administracion de justicia imparcial y de un poder
judicial independiente 154,

Asi, con el apoyo de la cooperacién internacional, se
avanzo en la implementacion de la carrera judicial, en
la mejora de la organizacion y administracion del
Poder Judicial, en el desarrollo de la infraestructura
de los servicios judiciales, en el fortalecimiento
institucional de la Defensa Publica y de la Inspectoria
General de Tribunales, asi como en la aprobacién y la
aplicacion de nuevas leyes'®.

Para 2001 entr6 en vigencia una reforma
constitucional del capitulo que regula al Poder Judicial
en la Constitucion, modificando la forma de eleccién
de los magistrados a la Corte Suprema de Justicia.

154 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
Informe sobre desarrollo humano, Honduras 2002, p. 73.
155 |bid., p. 76.
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La entrada en vigencia del nuevo Coédigo Procesal
Penal en 2002, de la Ley de Justicia Constitucional
vigente en 2005, de las reformas al Cddigo Penal de
2005 y la aprobacion del nuevo Cédigo Procesal Civil
indica una tendencia orientada a la modernizacion del
ordenamiento juridico hondurefio. Sin embargo, estan
aun pendientes en la agenda legislativa, la aprobacion
por el Congreso Nacional de la Ley Organica del
Poder Judicial, asi como de la Ley del Consejo de la
Judicatura y de la Carrera Judicial, por lo que ambas
leyes constituyen importantes desafios para la
consolidacién del Estado democrético de derecho.

En sintesis, la reforma judicial ha sido apoyada por la
cooperacién bilateral y multilateral, sin embargo, se
ha orientado a aspectos organizativos, técnicos y
administrativos, quedandose en el ambito de la
modernizacién, sin que estas medidas de reforma
hayan tenido su énfasis en fortalecer Ia
independencia judicial respecto de los deméas poderes
del Estado.

No obstante los avances en materia de modernizacién
judicial, sigue existiendo una percepcion generalizada
que el sistema de justicia sostiene una estructura de
impunidad, lo que reafirma la creencia que la justicia
no funciona y que no es independiente e imparcial,
percepcion que se vincula con el debilitamiento y el
deterioro progresivo de la institucionalidad publica que
destruye la legitimidad y las bases sociales y politicas
del Estado Democratico de Derecho.

En lo que respecta al Ministerio Publico, este fue
creado en 1993 por recomendacién de la Comisién
ad-hoc de alto nivel para las reformas institucionales
que garanticen la paz y la seguridad social en
Honduras, mediante el Decreto Legislativo 228-93
aprobado por el Congreso Nacional. Entr6 en vigencia
en enero de 1994 con el objetivo de coadyuvar a la
imparticion  de  justicia, con independencia,
imparcialidad y legalidad, de modo practico y eficaz,
para lo cual se le doté de independencia funcional en
el desarrollo de sus actividades y se aseguré el
ingreso por méritos e idoneidad de sus funcionarios
en la carrera fiscal, inaugurdndose una nueva etapa
en el fortalecimiento del sistema de justicia y del
Estado de derecho.

Con la reforma procesal penal de 2002, el Ministerio
Publico aparece con responsabilidades para
investigar desde el momento de la comisién del delito
hasta la ejecucion de la sentencia; sin embargo, su
presupuesto equivalente a cerca de 21 millones de
dblares no registrd6 ningun incremento para el
cumplimiento de sus nuevas funciones. En
consecuencia, no cuenta con los recursos humanos y

logisticos necesarios para asumir los retos del nuevo
modelo de justicia penal y de la demanda social para
bajar los altos niveles de impunidad.

Con la entrada en vigencia en 1998 del nuevo modelo
policial (Policia tnica bajo la égida de la Secretaria de
Seguridad) el Ministerio Publico se vio afectado por el
traslado de su Direccion de Investigacion Criminal a la
Policia Nacional, debilitindose asi la labor
investigativa y generando niveles altos de impunidad.
Esta medida de politica fue un retroceso y un contra
sentido, ya que el Congreso Nacional contribuyé a
debilitar la lucha contra la impunidad, en lugar de
potenciar una investigacion profesional en el marco
del nuevo proceso penal pronto a implementarse.
Este cambio en la politica criminal se impuls6 en el
contexto de la reforma del sector seguridad que
buscaba sustraer la Policia Nacional del ambito de las
Fuerzas Armadas.

De acuerdo con informacién del Ministerio Publico8,
podemos deducir que del total de denuncias recibidas
(280,215) durante el periodo 2002-2006, el 65% fue
remitido para investigacién a la DGIC de la Policia
Nacional; de este porcentaje solo el 21% fue devuelto
con informe de investigacion; y de éste so6lo el 14%
llegd a sentencia, resultando que el 24% fueron
sentencias absolutorias. La mora en materia de
investigacion criminal corresponde a un 79% del total
de denuncias remitidas a la DGIC.

Durante el periodo 2006-2008, la Fiscalia de
Derechos Humanos recibio un total de 2.019
denuncias, teniendo 27 sentencias condenatorias, 15
absolutorias y 40 sobreseimientos; lo cual denota
problemas de eficacia de esta institucion y el nivel de
impunidad prevaleciente.

En general, se aprecia un debilitamiento de la
Direccion General de Investigaciéon Criminal en sus
distintas areas, lo que se manifiesta en la poca
asignacion presupuestaria y de recursos humanos, la
falta de profesionalismo e idoneidad del personal
investigativo, asi como la carencia de equipo y
materiales para el desarrollo de la investigacién
criminal, son factores que inciden en la ineficacia de
la justicia penal y en una alta impunidad, cuestién que
viene a afectar la legalidad y legitimidad con que
deben funcionar las instituciones del sistema de
justicia penal.

Sobre el CONADEH, en el marco de la modernizacion
del Estado, en junio de 1992 el presidente Callejas

156 Ministerio Publico, Unidad Técnica de Reforma Penal, Anuarios
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promulgé el Decreto Ejecutivo de creacion del
Comisionado Nacional para la Proteccién de los
Derechos Humanos, que tenia como organo de
consulta a la Comision Nacional de Reconciliacién. En
diciembre de 1993, el Comisionado presentd su
Informe Preliminar’®” Los hechos hablan por si
mismos sobre los desaparecidos en Honduras, que
develo la existencia de la practica sistematica de la
desaparicion forzada de personas en la década de los
ochenta, tolerada por accion u omision por las
autoridades politicas y judiciales.

El Informe establece el contexto interno e
internacional en que se produjeron la mayoria de
violaciones y documenta 179 casos demostrativos de
lo que pas6 en la época, asimismo, formula
conclusiones y recomendaciones que refieren al
establecimiento de la verdad y la justicia, la
reparacion a las victimas y sus familiares,
implementacion de reformas legales e institucionales
para impedir que estos hechos vuelvan a ocurrir, v,
afirmar una cultura de paz en Honduras.

El periodo 2006-2009, se caracteriz6 por la
confrontaciéon entre el Ejecutivo y los poderes
Legislativo y Judicial, asi como con el sector privado.
El gobierno por su parte, realizd una serie de medidas
de politca que lo acercaron con los sectores
populares, entre ellas: proteccion social a través de la
merienda  escolar, matricula  gratis, becas
estudiantiles, paquete basico de salud, compra
publica de medicinas genéricas, bono tecnoldgico,
cambio de féormula para calcular los precios de los
combustibles, el aumento al salario minimo
equiparandolo al costo de la canasta basica, entre
otras.18

2) El desarrollo econdmico y social, que refiere a la
capacidad del Estado de generar un minimo grado de
desarrollo econdmico y social para asegurar la
satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion,
como el estandar de proteccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales.

La transicion en Honduras ha sido lenta, no obstante
el final de los regimenes militares autoritarios y la
sucesién de gobiernos formalmente electos. Los
principales avances en la transicion hasta 2006 fueron
el establecimiento de la democracia formal con tres

157 Comisionado Nacional de Proteccién de los Derechos Humanos,
Los hechos hablan por si mismos, Informe Preliminar sobre los
desaparecidos en Honduras. Tegucigalpa, Editorial Guaymuras,
1994.

158 Romero, Ramon, Por la democracia y contra el golpe, un anélisis
independiente. Tegucigalpa, Universidad Nacional Autonoma de
Honduras, septiembre de 2009.

poderes constituidos, la creacion de una nueva
institucionalidad  (Ministerio Publico, Comisionado
Nacional de los Derechos Humanos, Instituto
Nacional de la Mujer, Instituto Hondurefio de la Nifiez
y la Familia, Tribunal Superior de Cuentas, Tribunal
Supremo Electoral, Instituto de Acceso a la
Informacion Publica, entre otros), la disminucién del
protagonismo militar en la esfera publica y la puesta
en marcha de una instancia electoral que garantiza la
alternabilidad en el poder, pero estas acciones no se
tradujeron en la mejora de las condiciones sociales,
economicas Y culturales para el desarrollo de una vida
digna de la poblacion hondurena.

El Informe sobre la Democracia en América Latina,
sefiala que para entender la democracia y su
desarrollo, es relevante considerar los déficit sociales
como carencias de la democracia; en este sentido, la
pobreza y la desigualdad no son sélo problemas
sociales, sino también deficiencias democraticas; asi,
la democracia constituye una promesa civilizadora
para la expansion de la libertad, la igualdad, la justicia
y el progreso.

Segun el Informe sobre Desarrollo  Humano,
Honduras 2006"%, del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), en el pais persiste
el estancamiento del desarrollo humano, dado que se
constata la presencia de diferentes rezagos sociales,
combinados con elevados niveles de pobreza, altos
grados de desigualdad y una significativa
fragmentacion de su territorio en términos de acceso
a servicios sociales y a oportunidades econémicas.

En Honduras, los principales problemas lo siguen
constituyendo la exclusion social, la desigualdad y la
pobreza, sus manifestaciones se encuentran en la
distribucion de la riqueza y el ingreso, en las brechas
educativas, sanitarias y salariales, en la debilidad de
la seguridad y proteccién social, asi como en las
diferencias sociales, generacionales, étnicas y de
género. Por lo que se confirman los déficits sociales y
econdmicos que presenta el pais.

3) La integracion de la poblacion, que implica el
respeto a los derechos individuales y la inclusion de la
ciudadania como sujetos de derechos al sistema
democratico.

En el periodo 1995-1998 se aprecia un esfuerzo por
investigar, identificar y sancionar a los responsables
de graves violaciones a los derechos humanos de los
afios ochenta del siglo pasado. No obstante, los

159 PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano- Honduras 2006, hacia
la expansién de la ciudadania, Tegucigalpa, 18 de mayo de 2006.
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procesos judiciales estuvieron supeditados a los
decretos de amnistia aprobados en afios anteriores
por el Congreso Nacional, y muy poco o casi nada se
ha avanzado en cumplir con el derecho a la justicia
que tienen las victimas y sus familiares.

La Corte en la sentencia sobre el caso Velasquez
Rodriguez Vs. Honduras'®, sefald que “el deber de
investigar hechos de este género subsiste mientras
se mantenga la incertidumbre sobre la suerte final de
la persona desaparecida, el derecho de los familiares
de la victima de conocer cual fue el destino de ésta y,
en su caso, dénde se encuentran sus restos,
representa una justa expectativa que el Estado debe
satisfacer con los medios a su alcance”.

En 2001 en el marco del Programa de Modernizacion
de las Fuerzas Armadas, se incluyé un componente
de verdad y justicia, conteniendo un espacio de
dialogo con familiares de victimas y sobrevivientes, el
cual no tuvo resultado alguno.

Las reparaciones por casos de violaciones a derechos
humanos en Honduras se han dado en las instancias
interamericanas de proteccién de los derechos
humanos, tal es la situacién de los casos ventilados
ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
tales como el Velasquez Rodriguez Vs. Honduras
(1988), Godinez Cruz Vs. Honduras (1989), Sanchez
Vs. Honduras (2003), Servelldn Garcia y ofros Vs.
Honduras (2006), Lépez Alvarez Vs. Honduras
(2006), y, Kawas Vs. Honduras (2009) que han tenido
que ser indemnizados por el Estado mediante una
reparacion pecuniaria.

En el ambito de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, se realiz6 un Acuerdo de
Soluciéon Amistosa de 17 casos en tramite y de
conformidad a los articulos 48 y 49 de la Convencién
Americana y 46 del Reglamento de la Comisién. Los
parametros determinados por las partes fueron casos
sobre desaparecidos de origen politico (muerte
presunta, muerte calificada, asesinatos y lesiones),
comprendidos entre 1980 y 1989, de violaciones de
derechos  protegidos por la  Convencion,
determinacion de los beneficiarios conforme la
legislacién hondurefia en materia de familia y filiacion,
y lo pecuniario con fundamento en el lucro cesante de
las victimas y el dafio emergente6".

160 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Velasquez
Rodriguez Vs. Honduras, Sentencia del 29 de julio de 1988, parrafo
181.

161 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Acuerdo de
Solucién Amistosa, varios casos, 2001.

En el marco del procedimiento de solucién amistosa y
de cumplimiento de recomendaciones por la CIDH, el
peticionario y el Estado lograron alcanzar un acuerdo
satisfactorio, basado en el reconocimiento de
responsabilidad del Estado por los actos violatorios de
los derechos de las diecisiete victimas. Asimismo, el
Estado declara que para prevenir los hechos
acaecidos en la década de los ochenta que
produjeron los casos objeto del procedimiento, ha
llevado a cabo reformas normativas e institucionales
en materia de desmilitarizacion, seguridad ciudadana,
mecanismos internos de proteccion de los derechos
humanos, fortalecimiento del sistema de justicia y
control constitucional, proceso penal, fiscalizacion y
transparencia de la gestion publica, e incorporado
varios instrumentos internacionales de derechos
humanos en el derecho interno.

Como medidas de satisfaccion, el Estado de
Honduras se comprometié a lo siguiente: a) honrar a
las victimas y erigir un monumento para la
reivindicacién de la memoria histdrica; b) publicar y
difundir la experiencia del logro del acuerdo de
solucién amistosa; c) para la busqueda de la verdad y
la aplicacion de la justicia en los casos objeto del
acuerdo, el Estado a través del Fiscal General de la
Republica continuara ejecutando las medidas que
sean necesarias para investigar, procesar y sancionar
a los responsables; d) continuar desarrollando
politicas y medidas normativas e institucionales que
prevengan la repeticion de violaciones a los derechos
humanos.

Las victimas y sus familiares fueron indemnizados
conforme lo establecido en el Acuerdo, sin embargo,
las medidas de satisfaccion no han sido aln
cumplidas por el Estado.

En octubre de 2008, mediante Decreto Ejecutivo'62
PCM-028-2008 el Presidente de la Republica aprobo
la creacién del Programa Nacional de Reparaciones
(PNR), cuyo fin especifico era el resarcimiento
individual o colectivo de las victimas de violaciones a
los derechos humanos y de delitos de lesa humanidad
cometidos durante la década de los afios ochenta.

El Decreto Ejecutivo tuvo oposicion de distintos
sectores, situacion que contribuyd a que no se
pudiese implementar el programa de reparaciones,
quedando una vez mas, frustrada las aspiraciones de
concretar el derecho a la reparacién a las victimas y
familiares de violaciones a los derechos humanos y
las garantias de no repeticion.

162 Decreto Ejecutivo Nimero PCM-028-2008, publicado en La
Gaceta, 5 de diciembre de 2008.



En el ambito de la conflictividad politica, dado que la
Organizacion de Estados Americanos no logré que se
restituyera al Presidente Zelaya en su cargo y se
restableciera asi el orden constitucional, la OEA y los
Estados Unidos de América apoyaron la mediacion
del Presidente de Costa Rica, Dr. Oscar Arias,
logrando suscribir el denominado “Acuerdo de San
José para la Reconciliacion Nacional y el
Fortalecimiento de la Democracia en Honduras”,
suscrito en la ciudad de San José, Republica de
Costa Rica, el dia 22 de julio del afio 2009. Por falta
de voluntad politica, el Acuerdo de San José no se
implementé y la crisis politica en el pais se profundizo
a tal punto que la sociedad hondurefia se encuentra
polarizada en un ambiente de crispacién politica.

No obstante, se suscribié el Acuerdo Tegucigalpa-San
José para la reconciliacion nacional y el
fortalecimiento de la democracia en Honduras, el cual
fue auspiciado por la Organizacién de los Estados
Americanos y los Estados Unidos de América, con un
afan que las partes en el conflicto se pusieran de
acuerdo para salir de la crisis politica, por lo que
parece relevante que la Comision de la Verdad,
aborde la dimension politica de los hechos y sus
efectos en la construccion de la democracia, la
dimension juridica del conflicto entre poderes publicos
y el control constitucional de la legalidad, las
violaciones a los derechos humanos y el papel de las
fuerzas armadas en una sociedad democratica, asi
como los desafios para el fortalecimiento del Estado
Democrético de Derecho. En todo caso, cualquier
informe de sociedad civil puede ser muy valioso, si se
realiza desde la ética.

SITUACION  DE
INDIVIDUALES

ALGUNOS  DERECHOS

Derecho a la vida

En el periodo de 1995-1999, Honduras tuvo un
promedio de 6 homicidios diarios, teniendo para el
afio 2000 una tasa de 49 homicidios por cada 100,000
habitantes. Del 2005 pas6 de una tasa de 37
homicidios por cada 100,000 habitantes a 66
homicidios por cada 100,000 habitantes en 2009. La
cifra implica que del 2005 al 2009 hubo mas de
18,400 homicidios. Los informes disponibles no
desglosan responsables por tipos de autor, aunque
sefialan la incidencia del crimen organizado,
registrandose un incremento en los crimenes contra
mujeres y ejecuciones extrajudiciales de nifios y
jévenes.

Libertad personal

Respecto a los privados de libertad, segun datos para
el afio 2001163, Honduras tenia una poblacién penal
de 12,506 personas, de las cuales 10,591 eran
procesados y 1,915 condenados. Esto significa que el
porcentaje de personas en prision preventiva antes de
la entrada en vigencia del nuevo Cddigo Procesal
Penal era de 85%, por lo que la prisién preventiva a
mayo de 2007 es de 49%, por lo que se ha reducido
de manera general en un 36%.

Libertad de expresion

El ejercicio de la libertad de expresién en Honduras
durante el periodo 2002-2006, se caracterizo por el
asesinato y la persistencia en la intimidacion, asi
como por amenazas de distinta naturaleza en contra
de comunicadores sociales, teniendo un efecto
intimidatorio para la sociedad, ya que los ciudadanos
se inhiben de hacer denuncias sobre abusos e
irregularidades. Asimismo, resulté preocupante la
utilizacion del poder judicial como mecanismo
intimidatorio en contra de la libertad de expresién en
general y del ejercicio periodistico en particular.

Durante el 2009, la Relatoria para la Libertad de
Expresion de la OEA, sefiald reiteradamente las
graves violaciones a la libertad de expresion en
Honduras. En 2010, preocupan los asesinatos en
contra de comunicadores sociales y la persistente
impunidad de los mismos.

En términos generales, el Informe de la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos sobre las violaciones de los
derechos humanos en Honduras desde el 28 de junio
de 2009, concluye que las principales violaciones de
los derechos humanos habian consistido en el uso
excesivo de la fuerza por las fuerzas de seguridad y el
enorme nimero de detenciones, la conculcacion de
los principios de legalidad, necesidad vy
proporcionalidad mediante la  imposicién  de
restricciones a los derechos fundamentales, y la
aplicacion selectiva y discriminatoria de la legislacion
hondurefia. La impunidad de la mayoria de las
violaciones de derechos humanos cometidas durante
la crisis aument6 la vulnerabilidad de las victimas. La
ausencia de investigaciones judiciales
independientes, oportunas y efectivas dejo impunes a

163 Ochoa, Rigoberto, et. al, Las reformas a la administracién de
justicia en Honduras y Bolivia, Washington, Fundacién para el
Debido Proceso Legal (DPLF) y Banco Mundial (WB), 2008, p. 80.
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la mayoria de los responsables, y a las victimas, sin
proteccidn ni reparacién judicial apropiada?®4.

Por ello, es importante establecer el papel de la
justicia en la reconciliacion nacional, en la lucha
contra la impunidad y en el respeto de los derechos
de las victimas, lo que exige la necesaria valoracion
del grado de restablecimiento del orden constitucional
y democratico, de la restauracién de la participacion
democrética, el nivel de confianza en las instituciones
y la eficacia del sistema de justicia.

Finalmente, desde una perspectiva politico-legislativa,
es imperativo desarrollar un nuevo sistema politico-
electoral, establecer las competencias y limites de los
poderes publicos en el marco del Estado de Derecho.
Esto pasa por la discusion y aprobacion de la Ley
Organica del Poder Legislativo -que regule la
organizacién y funcionamiento democratico y
transparente de este poder del Estado-, por la
aprobacion de la Ley del Servicio Civil del Poder
Ejecutivo —que dé estabilidad y profesionalismo a los
servidores publicos—, por la aprobacién de la Ley
Organica del Poder Judicial y de la Ley del Consejo
de la Judicatura y de la Carrera Judicial, instrumentos
que deben garantizar la independencia del Poder
Judicial.

Es relevante crear un Instituto de Analisis Estratégico,
de naturaleza civil, para informar y asesorar al
Ejecutivo, a manera de anticipar, prevenir y resolver
situaciones de riesgo 0 amenaza de distinta
naturaleza para el Estado democratico.

También es importante la creacion de la Corte de
Constitucionalidad o  Tribunal  Constitucional,
organismo encargado de velar por el control
constitucional de las leyes, el desarrollo de la
jurisprudencia en materia de derechos humanos y la
resolucion de los conflictos entre los poderes
publicos, 6rgano que generaria condiciones vy
mayores garantias para el desarrollo y fortalecimiento
de la democracia hondurefia.

164 Informe de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos sobre las violaciones de los derechos humanos
en Honduras desde el golpe de Estado de 28 de junio de 2009,
A/HRC/13/66, 3 de marzo de 2010.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

En América Latina hay un desajuste entre politica y
sociedad, entre partidos politicos y la realidad que
esta instalada en las sociedades latinoamericanas.

Los partidos politicos latinoamericanos atraviesan una
crisis en el modelo, en términos de su funcionalidad
por la forma en que cumplen su mision estratégica de
representar, mediar e integrar intereses, y su relacion
con la sociedad.

Diferentes estudios de opinién a nivel regional sobre
los partidos politicos muestran la pérdida de confianza
y de respaldo social de estas instituciones. En
general, se habla de una crisis de confianza, de
representatividad, de credibilidad y de legitimidad.

Los partidos politicos han abordado esta problematica
a partir de interpretaciones erroneas sobre las causas
de la crisis. Estos presupuestos asocian la crisis de
los partidos con incapacidad de los lideres, con la
ética y la moral de los lideres politicos, con el modelo
organizacional de los partidos o con una crisis de
referentes ideoldgicos.

Frente a la idea de que la crisis de los partidos es una
crisis ética, la respuesta fue crear cadigos de ética;
como se dijo que habia un problema de organizacién,
se involucraron en un sostenido esfuerzo de reforma
organizacional y de reingenieria.

Y en la creencia de que la crisis estaba asociada con
el agotamiento de referentes ideoldgicos, los partidos
politicos latinoamericanos realizaron congresos de
actualizacién ideoldgica en practicamente todos los
paises, con el afan de interpretar los cambios en el
conjunto de la sociedad, especialmente los derivados
del proceso de globalizacion.

Ante la percepcion de que era una crisis de liderazgo,
los partidos hicieron depuraciones, sustituyeron
lideres viejos con nuevos, adultos por jbvenes,
aunque a veces los nuevos lideres terminaron
comportandose como los viejos.

Las respuestas politicas, las interpretaciones de la
crisis de la politica y de los partidos, derivaron en
partidos mas modernos pero no mas legitimos, pues
no ha cambiado la percepcién de la ciudadania sobre
los partidos, sobre la politica, y sobre quienes ejercen
la politica en América Latina.

Relatoria

Se enfrenta, entonces, una crisis en el modelo
tradicional de partido y, por ende, una crisis en el
modelo de relaciones entre partidos y la sociedad.

Hablar de modelo de relaciones, implica el
fundamento de la politica. En la naturaleza de la
relacion entre partido y sociedad esta la respuesta a
la forma, alcance y productividad de las nociones de
representacion, mediacion e integracion. Es la légica
de las relaciones de partidos y de las relaciones de
poder entre partido y sociedad.

Actualmente coexisten dos paradigmas de la politica,
uno de ellos es el viejo prototipo, con profunda
vigencia todavia en América Latina. Bajo este modelo,
los partidos politicos se definen como organizaciones
de representacion, mediacion e integraciéon de
intereses; recopilan necesidades, demandas y
expectativas de los actores de la sociedad, para
integrarlas en un marco ideoldgico, jerarquizarlas y
articularlas en un programa politico.

Ese programa es la propuesta del partido politico en
el proceso de competencia electoral por el poder, y
dependiendo del resultado, ese programa se le
devuelve a la ciudadania a través de normas legales,
desde el congreso, o de politicas publicas a nivel
central y local.

Este es el paradigma de la politica democratica de la
region, la forma en que fradicionalmente ha
funcionado la légica de los partidos y sus relaciones
con la sociedad.

Esta logica descansa en dos premisas —que hoy son
relativas--, la primera, es que la sociedad delega a los
partidos politicos la funcién de representarla en sus
intereses y, la otra, es que esa sociedad acepta la
jerarquizacion o priorizacién que los partidos hacen
de sus demandas y expectativas, para dar respuestas
normativas o de politica publica.

Pero ocurre que mientras la sociedad se diversifica en
intereses, demandas, necesidades, expectativas, los
partidos siguen con la idea de que representan a toda
la sociedad, aunque en realidad ningln partido esta
en capacidad de representar a toda la sociedad.

Esto plantea un proceso de colapso de los partidos,
ya que no existe capacidad en los partidos para
procesar la complejidad de la nueva sociedad
latinoamericana, y eso se refleja en el agotamiento de
los marcos ideologicos, de los modelos
organizacionales y en los estilos de liderazgo.
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Los partidos politicos afrontan, con las herramientas
de la politica del pasado, una realidad que esta en
proceso acelerado de transformacion, resultado de los
mismos procesos politicos, econdmicos y sociales de
renovacion que han venido acompaifiando el proceso
democratizador en Latino América.

Tendencia historica

Un tema sobre el que se ha hablado con profusion,
desde la misma transicion a la democracia, que esta
cumpliendo 30 afios, es el asunto de la llamada crisis
de los partidos politicos.

Latinoamérica ha experimentado una transicion
politica y una transicién econémica. Ademas, una
transicién en el modelo de Estado, con procesos de
reforma estatal enfocados a contraer no el tamafio,
sino las funciones, la capacidad de los Estados para
regular la economia, la sociedad y las competencias
estatales de distribucion de la riqueza. Otro cambio en
América Central fue la transicion de la guerra a la paz.

Una tendencia, en el marco de la democratizacion en
América Latina, ha sido los procesos de
diferenciacién y diversificacion que se han venido
dando en el conjunto de las sociedades.

Esa evolucion ha generado nuevas y mas formas de
organizaciéon, con una multiplicidad de nuevos
actores, fenomeno que ha sobrepasado la capacidad
de los partidos politicos de encauzar la totalidad de
esa diversidad desde un paradigma ideoldgico y
desde un programa politico.

Frente a la nueva realidad, el comportamiento de los
partidos politicos ha sido asimilar los discursos y las
interpretaciones convencionales sobre la crisis y
terminaron actuando en concordancia.

Una segunda respuesta es el autismo, frente a una
sociedad que no se puede procesar, el partido
construye un discurso autorreferencial y la politica
sigue hablando el mismo discurso, como si no hubiera
cambios en la sociedad, ajeno a los cambios de la
sociedad.

Y la tercera respuesta, es la concentracién del poder.
Ante la amenaza del cambio, cerrar las vias del
sistema y aumentar la capacidad de monopolizar la
politica democratica desde los partidos

Esas tres respuestas explican el agudo deterioro en
las jovenes democracias latinoamericanas de la
confianza ciudadana en la politica y los partidos.

Perspectivas, retos, desafios

No es posible seguir haciendo politica en democracia
sin Estado, de ahi que, el primer gran desafio,
independientemente de las diferencias ideologicas
sobre el alcance de las funciones del Estado, es
construir acuerdos basicos para recuperar las
capacidades institucionales del Estado como rector.

En América Central hay Estados que ni siquiera
tienen control del territorio, no tienen capacidad de
asegurar la seguridad minima ni el derecho a la vida
de las personas, eso es el No Estado, no el Estado
fallido, es la negacion del Estado.

Un segundo desafio es la necesidad de conciliar
conceptos y modelos de representacion politica que
hoy estan en contradiccion. En la concepcion clasica
de la politica y de los partidos, la representacién esta
asociada con el territorio y con la base social.

En las nuevas sociedades, con los procesos de
innovacion tecnolégica y las nuevas realidades
comunicacionales, la representacion esta en el ambito
de la opinién publica, donde tiene tanto peso la
opinién de un lider que gand una eleccion, como la
opinién de un generador de opinién publica.

Aunque los partidos estan aprendiendo a competir en
el ambito comunicacional, tienen facilidad para
hacerlo en las campafias electorales, pero no lo
saben hacer en el ejercicio efectivo de Ila
representacion politica.

Un reto para los partidos politicos es ajustar los
métodos de la accion politica a las nuevas realidades,
no s6lo en las elecciones sino en la vida institucional
del pais. Tendran que plantearse una nueva
estrategia para competir en el nuevo escenario de los
medios y de la opinién publica.

Otro gran reto tiene que ver con la democratizacion,
analizar si este proceso Unicamente se le asocia con
formas de eleccion. Es fundamental que los partidos
cuenten con estrategias de inclusion que reconozcan
las diferencias de aquellos que quieren participar del
partido.

Ademas, que se tomen en cuenta los derechos de los
asociados, que el partido tenga un pacto constitutivo
conocido por todos, tiene que prever derechos de los
ciudadanos que estan asociados a los partidos.

Un tema clave para la adaptacion de los partidos
politicos a las nuevas realidades de las sociedades
contemporaneas es el de la modernizacién, como una



forma de cambio partidario, y no de reproduccion de
modelos de partido, de las practicas partidarias
tradicionales.

Es esencial instalar un debate sobre la recuperacion
de la politica, sobre la recuperacién de los partidos
politicos y sobre la reforma posible de los partidos
politicos en América Latina.

HONDURAS
Caracteristicas generales

El camino hacia la democracia en la region
centroamericana y especialmente en Honduras, ha
sido dificil y a veces con recurrentes crisis que han
puesto en riesgo el proceso de democratizacion y la
institucionalidad democratica.

En la primera década del siglo XXI, Centroamérica se
encuentra, con diferentes matices por pais,
enfrentada a los mismos problemas y desafios de su
historia pasada: inestabilidad politica, limitada
participacién ciudadana, exclusién y desigualdad
social y econdmica, crecimiento econémico y
comercio  desigual, militarismo,  autoritarismo,
intervencionismo externo, mayor vulnerabilidad social
y ambiental frente a los fendmenos naturales que
afectan la regién y una integracion regional, que pese
a los avances logrados, no termina de consolidarse.

El Estado ha continuado siendo objeto de un reparto
politico, para satisfacer el clientelismo, el sectarismo,
el nepotismo, la corrupcién o convertirlo en el
patrimonio de grupos de intereses diversos, situacion
que socava y debilita su capacidad para enfrentar los
problemas del crecimiento economico, la pobreza, la
desigualdad y la seguridad.

La desintegracion social, la migracién, la corrupcion,
el incremento de la violencia y la inseguridad, esta
Ultima intensificada por la presencia del narcotréfico y
el crimen organizado, son algunas de las
manifestaciones mas claras de sociedades con
grandes carencias y desigualdades.

Ha habido avances importantes en la creacion de
instituciones para fortalecer el Estado de Derecho y la
defensa de los derechos humanos. Igualmente, se
han realizado esfuerzos desde la sociedad civil y la
empresa privada para darle independencia al Poder
Judicial y mejorar los sistemas de aplicacion de
justicia. Finalmente, las Fuerzas Armadas fueron
supeditadas a la autoridad del presidente de la
Republica.

A pesar de estos logros, todavia la desconfianza en la
efectividad del sistema de justicia permanece. La
impunidad, el generalizado incumplimiento de las
leyes y la falta de seguridad juridica, son problemas
todavia no resueltos que amenazan el proceso de
democratizacion del pais. Ademas, el sistema
penitenciario continda sin ser reformado.

Frente a la inseguridad y la criminalidad, la respuesta
de los gobiernos ha sido poco efectiva, en ausencia
de politicas integrales de seguridad democratica,
pues se atacan los efectos y no las causas.

Se manifiesta con frecuencia, la tentacién de reeditar
practicas arbitrarias del pasado, algunas de caracter
represivo, otras que violentan los derechos humanos
de las personas y, no pocas veces, hacia nuevas
formas de militarizacion de la sociedad.

El sistema de los partidos politicos sélo ha sido capaz
de organizar, movilizar y representar a distintos
sectores del pais con fines meramente electorales.
Los partidos no han evolucionado al mismo ritmo que
la sociedad hondurefia, por el contrario, se estan
convirtiendo en un obstaculo para fortalecer el
proceso democratico.

Existe una crisis de representatividad de los partidos
politicos, que se debe a diversos factores, entre los
que destacan, gobiernos electos por la mayoria pero
que gobiernan para una minoria; el oportunismo, la
demagogia, la falta de ética politica, el control por
camarillas o argollas que limitan o hacen desaparecer
la democracia interna, o los partidos politicos son
privatizados al servicio de grupos de interés.

Por otra parte, la falta de renovacidén generacional,
ideologica, programatica o de accionar politico,
significa el estancamiento y el inmovilismo de los
movimientos politicos. En la experiencia hondurefia
existen  maquinarias  electorales pero  no
necesariamente partidos politicos en el estricto
sentido de la palabra.

Aunque una sociedad democrética y de amplia
participacién, se basa en el dialogo, la tolerancia y el
pluralismo, lo que se observa en la politica tradicional
es la ausencia de estos principios. La llamada clase
politica se encuentra a la zaga de los procesos de
modernizacién y transformacién que requiere el pais.

Un tema critico es el financiamiento de los partidos
politicos y las campafias electorales, donde todavia
esta ausente la transparencia y la rendicion de
cuentas.
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Es observable una pérdida significativa de |la
credibilidad de la ciudadania en los politicos y en los
partidos. Se percibe igualmente una disminucion de la
credibilidad de los ciudadanos en las instituciones. El
ausentismo y la abstencién son las caracteristicas
mas destacadas de los Ultimos procesos electorales.

Las recientes reformas electorales no han servido
para renovar, democratizar y mejorar la
representacion politica del Poder Ejecutivo, Congreso
Nacional y municipalidades.

La crisis politica que comenz6 en el afio 2009, es una
manifestacion del progresivo agotamiento y ruptura
del pacto de elites que dio origen a la transicién a la
democracia que se inicia en 1981.

Las tensiones de los procesos sociales es lo que
entra en crisis y desemboca en los acontecimientos
del 28 de junio del 2009. Implican una ruptura
institucional, que se origina en una serie de
violaciones a la Constitucién de la Republica y al
Estado de Derecho.

Ha quedado en evidencia la falta de capacidad del
liderazgo politico y econdémico para resolver dentro
del marco de la legalidad, el didlogo y la negociacion,
la crisis politica.

Asi como la guerra es el fracaso de la politica, los
golpes de Estado expresan el atraso social, una
institucionalidad fragil y vulnerada, y bajos niveles de
desarrollo intelectual de las elites.

Tendencia historica

El pueblo hondurefio ha apostado a la democracia, al
menos desde el punto de vista formal. Asi se
demuestra, a través de elecciones periddicas,
alternabilidad en el poder, presencia y funcionamiento
de los partidos politicos y de los movimientos
sociales.

La construccion de la democracia en Honduras, se ha
debatido en al menos dos dilemas: la discrepancia
entre los principios del régimen democratico y su
aplicacion, y el conflicto entre la formalidad y la
sustancia de la democracia.

En la transicion a la democracia continué la
hegemonia de los dos partidos histéricos que habian
dado forma, aunque todavia de manera incipiente, a
la formacion del Estado nacional a lo largo de la vida
republicana de Honduras. Los nuevos partidos
politicos no pudieron cambiar el equilibrio politico y

correlacion de fuerzas de los dos partidos
tradicionales.

Se ha mantenido la estructura de poder y de control
politico que ha permitido hasta ahora a los partidos
histéricos y los grupos dominantes de la sociedad
hondurefia, lograr respaldo popular y darle legitimidad
al sistema politico manteniendo asi la estabilidad y la
organizacién del Estado.

Las alianzas para solucionar las crisis politicas, han
sido signadas por intereses coyunturales y
personalistas mas que por razones ideoldgicas o
programaticas.

Los beneficios del crecimiento econdmico no se
distribuyeron de manera equitativa: las desigualdades
se ensancharon, la pobreza y la marginalidad no se
redujeron significativamente, la clase media y los
asalariados perdieron bienestar, los servicios publicos
se desmejoraron y las privatizaciones solo
beneficiaron a una elite econémica.

Los procesos de reforma en Honduras se asumen
bajo el sospechoso signo de la unanimidad, luego la
reforma se estanca o paraliza y finalmente se produce
la contrarreforma.

Hacia finales del 2008 el proceso de reformas
politicas en Honduras navegaba en un mar de
contradicciones e incoherencias, entre otras causas
porque los diputados reformaron de manera
precipitada e irresponsable los articulos irreformables
0 pétreos de la Constitucién.

El proyecto de la Cuarta Urna fue una especie de
mecanismo para superar el estancamiento o fracaso
del proceso de reformas y abrir un espacio para la ley
de participacion ciudadana.

Perspectivas, retos, desafios

La crisis politica abre una oportunidad para reinventar
la democracia hondurefia, creando los espacios y las
condiciones para el dialogo y la reconciliacion.

Es necesario crear un centro democratico que permita
superar las posiciones extremas que conspiran contra
la reconstruccién democrdtica y alejan las
posibilidades del dialogo, la unidad y la reconciliacién
de la nacién.

Ese reencuentro, permitiria la inclusion de todos en la
busqueda de un nuevo equilibrio politico, que sea
negociado sobre la base de una nueva agenda
democratica para el pais, un nuevo pacto social, que



deberia incluir también los fundamentos de un nuevo
modelo econdmico y social.

Es fundamental el fortalecimiento de las instituciones
del gobierno en materia politica, justicia, seguridad y
derechos humanos.

Es indispensable impulsar una reforma politica que
propicie una mayor democracia interna en los partidos
pero también nuevos espacios de participacion desde
distintos sectores de la poblacién hondurefia. Los
mecanismos del plebiscito y referéndum deberan
tener mas flexibilidad.

La falta de oportunidades para amplios sectores de la
poblacion, especialmente de los jévenes, sigue siendo
un enorme desafio para la gobernabilidad
democratica, la paz social y el desarrollo humano.

Es necesario construir una cultura democrética a fin
de evitar la manipulacién e instrumentalizacion que se
hace de la poblacion por parte de los partidos
politicos. Esto supone ejercer el derecho de libertad
de expresion y contar con un periodismo
independiente.

Un gran desafio es cdmo se podra superar el
bipartidismo en el escenario de la crisis politica,
especialmente porque en el movimiento de resistencia
que emergié con el golpe de Estado, existen dos
posiciones dificiles de conciliar.

La convocatoria, de manera concertada, a una
Asamblea Nacional Constituyente podria ser el primer
paso para superar los grandes bloqueos que
mantienen atenazada a la sociedad hondurefia en el
miedo y en la incertidumbre.
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DEMOCRATIZACIC')N'Y MODERNIZACION DE
LOS PARTIDOS POLITICOS

Inclusion y participacion politicas

Eduardo Nuiiez
PREAMBULO

El debate sobre la situacién de los partidos politicos y
las vias recomendables para su reforma esta
profundamente entronizado en la deliberacién sobre
la actualidad y futuro de la democracia en América
Latina. Los signos de contradiccion que muestran las
estrategias de democratizacién en la regién, indican
de manera inequivoca la necesidad de revisar lo que
hemos hecho y la forma en que lo hemos hecho, asi
como definir rutas para la reforma y profundizacién de
nuestros regimenes democraticos.

La reforma de los partidos politicos y la recuperacion
de la centralidad de la politica en las sociedades
contemporaneas, forman parte — sin duda alguna — de
la agenda de reforma y profundizacién democratica,
en practicamente todos los paises de la regién. De
hecho, se han estado haciendo esfuerzos por
multiples vias para impulsar la reforma partidaria,
trabajando desde el ambito interno de los partidos,
como desde las reglas de funcionamiento de los
sistemas partidarios.

Durante muchos afios se consider6 que el cambio de
los partidos, enfocado a la construccion de
organizaciones politicas estables, institucionalmente
solventes, democraticas y  competitivas, se
encontraba dentro del &mbito de voluntad exclusiva
de la elite de cada partido, lo cual, por exclusion,
significaba que si los partidos no funcionaban de esa
manera, era por voluntad expresa de esas elites,
percibidas - crecientemente - como grupos
enfocados en la consecucién y conservacion del
mismo.

Esa vision del cambio partidario sobre un enfoque
centrado en la dimension interna, es valido, aunque
parcial. Es cierto que la voluntad de las elites y la
forma y capacidades de articulacién de relaciones de
poder de los diferentes grupos que conforman un
partido politico, son factores determinantes para
definir la personalidad de un partido, sus reglas de
funcionamiento y su densidad institucional; sin
embargo, son abundantes los ejemplos de reformas
partidarias que indican que las mismas se ven
determinadas en buena medida por las reglas del
juego del sistema de partidos politicos y del sistema
electoral.

Ponencia

La determinacion proviene de un concepto basico: los
partidos politicos existen dentro de determinadas
reglas del juego, mismas que constituyen las
coordenadas dentro de las cuales el partido construye
su dimensién institucional y compite por el poder
publico; esas reglas se configuran en lo que
podriamos llamar el sistema de partidos politicos, que
va mas alld de la mera suma del conjunto de
organizaciones legalmente existentes en un pais.

Esa dimension sistémica del cambio partidario — la
reforma de las reglas del juego del sistema de
partidos y la influencia sobre el mismo del sistema
electoral — es un factor que incentiva o no el
desarrollo institucional de los partidos, a la vez que
explica el grado de competitividad existente entre las
diferentes organizaciones politicas de un pais.

Tanto desde el &mbito sistémico como del interno de
los partidos politicos, la critica al desempefio,
funcionamiento y papel de los partidos se ha instalado
en nuestras sociedades, al punto de reflejar un
creciente alejamiento en la relacién entre politica y
sociedad; esa critica ha venido acompafiada de una
demanda de cambio, que tiene multiples rostros, pero
especialmente el de la demanda de democratizacién y
modernizacion, como herramientas que se presumen,
facilitarian una recambio politico y una renovada
relacion entre partidos y sociedad.

El presente articulo se centra en realizar — en su
primera parte — un repaso analitico de la situacion de
los partidos, las criticas mas recurrentes, las
interpretaciones convencionales sobre la crisis de la
politica y los partidos, y las respuestas que estos han
dado a las mismas desde la optica de sus esfuerzos
de reforma y modernizacion. Para ello, se propone un
marco analitico que permita al lector, realizar sus
propios analisis acerca de la situacion de los partidos
en su pais de referencia. Posterior a ello, en su
segunda parte, desarrolla de manera mas enfocada,
lo que en criterio del autor, son los elementos
constitutivos del debate sobre la democratizacién y
modernizacion de los partidos, identificando los
desafios esenciales que sobrevienen en ambos
ambitos del cambio y la reforma partidaria. El articulo
cierra con una referencia a la responsabilidad de las
elites politicas, de entender los cddigos esenciales del
cambio partidario en el contexto de las sociedades
contemporaneas de la region.
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UN MARCO PARA LA INTERPRETACI()N DE LA
CRISIS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Las interpretaciones y respuestas convencionales

Entre las multiples percepciones que tiene la
ciudadania sobre los partidos, es recurrente la
existencia de preconceptos que los califican como un
factor de problema, corrupcion, incapacidad, etc. A
esto se suma la idea de que los partidos politicos y
sus lideres hacen las cosas de mala manera adrede,
lo cual representaria una suerte de voluntad suicida.
Los estudios de opinién aportados por el
Latinobarémetro y el Barémetro de las Américas, asi
como la generalidad de los estudios que se realizan y
difunden a nivel nacional, muestran lo mismo: los
partidos — al igual que los congresos — ocupan los
ultimos lugares en cuanto a confianza ciudadana. Se
habla de crisis de confianza, de crisis de
representatividad y de crisis de legitimidad, de modo
que tanto desde la academia como desde el saber
popular, se descalifica el desempefio de los partidos
en practicamente todos nuestros paises. Habria que
decir que, en términos de diagnéstico, estamos
bastante completos.

Estos analisis han derivado en una serie de
interpretaciones sobre los origenes o factores
explicativos de la crisis de los partidos y sistemas
partidarios, que han sido cominmente aceptadas: se
ha indicado que la crisis es resultado de la
incapacidad de los lideres politicos; que esta
asociada con la expansion de las practicas de
corrupcion y el declinamiento de los referentes éticos
y morales; que es resultado de modelos obsoletos de
organizacién, normalmente altamente centralizados y
jerarquizados; que se deriva de la falta de democracia
interna, especialmente en la forma en que eligen las
candidaturas a cargos de eleccion publica; y que tiene
que ver con el agotamiento de sus marcos ideol6gicos
y programaticos.

Estas visiones predominantes, instaladas en buena
parte de la ciudadania, en los medios y en ocasiones
en los ambitos académicos, también alcanzaron a los
partidos y sus dirigentes. En lo que podria entenderse
como un esfuerzo de los partidos de sintonizar con la
poblacién, los partidos terminaron repitiendo estos
factores explicativos de su situacion, acogiéndolos
como veraces y actuando en concordancia con los
mismos.

Frente a este diagndstico, los partidos respondieron
con procesos de reforma de distinto calado y alcance.
Frente a la llamada crisis organizacional, los partidos
realizaron esfuerzos de reorganizacion y reingenieria

interna, enfocados a cambiar procesos de toma de
decisiones, ajustar sus 6rganos internos y la forma en
que eran conformados, creando en diversos casos
nuevos Grganos para atender nuevos actores de la
sociedad, que consideraron importantes o
estratégicos.

En relacion con la crisis ideoldgica y programatica, los
partidos avanzaron en la organizacion de congresos
ideologicos que debatieron la vigencia de sus marcos
de referencia filosoficos politicos y disefiaron nuevos
programas o plataformas programaticas, con el fin de
incorporar las nuevas demandas derivadas de los
cambios sociales.

Cuando se atendid el debate sobre la falta de
democracia interna, los partidos revisaron sus
procedimientos internos y estatutos para introducir
formas de eleccion mas participativas. A las formas
clasicas por asambleas territorialmente organizadas y
convenciones internas, se le agregaron la figura de
las primarias o elecciones internas competidas, bajo
la presuncion de que esta forma de eleccion en
caracter y forma mas democratica, atenderia y
satisfaria la demanda de democratizacion.

Y también avanzaron en procesos internos de
renovaciéon y depuracion de cargos, tanto para la
direccién interna de los partidos como para los cargos
de eleccion popular. Aunque menor este tipo de
respuesta, los partidos entendieron que de esta
manera se atendia la demanda de renovacion de sus
cuadros dirigentes. Esto estuvo vinculado con la
demanda de mas ética partidaria, para lo cual los
partidos disefiaron codigos de ética y crearon
tribunales disciplinarios para sus miembros, de
manera que por la via de la definicion de normas de
comportamiento politico moralmente correctas, se
inhibieran potenciales desviaciones en la accion
politica de sus afiliados o militantes.

Los resultados de estos esfuerzos son mixtos.
Ciertamente, hoy existen partidos con organizaciones
mas modernas, procesos de toma de decisiones mas
estructurados, sistemas de elecciones internas
participativas, 6rganos y procedimientos que velan
por el comportamiento de sus miembros, y referentes
ideoldgicos y programaticos por lo general bastante
actualizados, para citar algunos efectos benignos, que
indican que las reformas internas han conllevado
beneficios evidentes. No obstante, también han
producido efectos no deseados: por un lado, los
sistemas internos de elecciones tipo primarias, han
tenido el efecto de debilitar la cohesién interna de los
partidos, profundizando las corrientes internas,
dificultando su gobernabilidad y en algunos casos,



incluso, dividiendo los partidos. Ello no implica que el
mecanismo de primarias, para seguir con este
ejemplo, sea negativo, sino que toda reforma debe
ser analizada no solo en su direccionalidad propia
sino en el contexto de los efectos colaterales que
tiene sobre las otras areas de la vida partidaria y de la
competencia electoral.

A un nivel mas general, lo que encontramos al revisar
los resultados de las reformas internas llevadas
adelante como resultado de las interpretaciones
convencionales sobre las causas de la crisis de los
partidos, es que tenemos organizaciones politicas
mas eficientes internamente, mejor organizadas,
técnicamente mas solventes, electoralmente mas
tecnificadas y competitivas, con marcos ideolégicos y
programaticos razonablemente actualizados y con
procedimientos internos que velan por el
comportamiento de sus miembros, pero ello ha tenido
poco impacto en la recuperacién de la confianza
ciudadana y la legitimidad. Dicho de otro modo, sus
esfuerzos de modernizacidon han sido exitosos en
cuanto a eficiencia partidaria y eficacia electoral, pero
no han cambiado las percepciones ciudadanas sobre
la politica y los partidos.

UNA INTERPRETACION MAS CONVINCENTE

La leccién aprendida es que los partidos han hecho
algunas cosas correctas para recuperar sintonia y
respaldo ciudadano, pero no lo han conseguido,
porque no han comprendido la verdadera naturaleza
del cambio al que se enfrentan. Lo que esta en crisis
no son Unicamente las formas organizacionales, de
liderazgo o de formulacién de proyectos politicos, lo
que esta sometido a cuestionamiento es el lugar y el
papel de los partidos en la sociedad. La crisis
responde fundamentalmente a la pregunta de como el
partido politico cumple sus funciones fundamentales
de representacion, mediacién e integracion; es decir,
cémo el partido concibe que es su relacién con la
sociedad a la que aspira a representar.

Hablamos de una crisis en el modelo de partido que
conocemos y en el modelo de relaciones que este
partido tiene con la sociedad. Este es el corazon de la
llamada crisis de la politica y los partidos y explica de
manera directa el porqué de la reducida capacidad de
los esfuerzos de cambio partidario implementados,
para recuperar el vinculo con la ciudadania. Veamos
esto con mayor profundidad.

En la vieja concepcion de la politica partidaria, que no
por vieja deja de tener vigencia en el funcionamiento
partidario actual, se partia del principio de que una
sociedad, en sus diferentes expresiones asociativas,

era portadora de determinadas necesidades,
intereses y expectativas, mismas que como sociedad,
canalizaba a través de los partidos politicos. Esto
presumia, de entrada, que dicha sociedad reconocia
a los partidos el papel de representarla y que
aceptaba canalizar sus demandas a través de ellos.
Hoy entendemos que ambas premisas estan
sometidas a cuestionamiento.

Sobre esta idea, los partidos politicos construyeron un
sistema mediante el cual, recopilaban necesidades,
demandas y expectativas, las procesaban a partir de
un marco ideoldgico, las priorizaban y jerarquizaban
estructurandolas en propuestas que conformaban su
programa politico, competian por el poder a través de
elecciones y generaban politicas publicas y leyes
desde el poder publico para atender aquellas
demandas que habian sido seleccionadas. Este
modelo de representacién funcion6 razonablemente
bien, pero enfrenta crecientes problemas por
distorsiones tanto por defectos propios de su disefio
como por los cambios que se han venido dando en
nuestras sociedades.

La pregunta es: si los partidos han seguido
funcionando sobre el modelo de representacion
anteriormente descrito y, posiblemente, lo estén
haciendo hoy de manera mas eficiente que antes, por
qué se ha venido incrementando el nivel de desafecto
que tienen nuestras sociedades hacia ellos?

La respuesta es: porque cambiaron las sociedades a
una velocidad y profundidad superior que las
capacidades adaptativas de los partidos politicos.
Veamos esto con mayor profundidad.

El cambio en las sociedades ha estado marcado por
una profunda diversificacién y fragmentacién de sus
estructuras y procesos. Este fendmeno favorece la
dispersion de intereses, necesidades y expectativas,
lo cual impacta las funciones clasicas de
representacion, mediacion e integracion.

Desde la 6ptica de la representacion, las sociedades
latinoamericanas, han producido nuevas formas de
autorepresentacion politica; organizaciones sociales
de nuevo tipo, organizaciones no gubernamentales,
nuevos movimientos sociales (ambientalistas, de
reivindicacion de  derechos sexuales, etc.),
fundaciones, tanques de pensamiento, medios de
comunicacién social de masas y alternativos, y otros,
empiezan a representar intereses especificos o
incluso de pretension general, lo cual implica un
cambio en el papel que esos actores de la sociedad le
asignan a los partidos politicos. No implica que los
partidos ya no representen a la sociedad, sino que

Capitulo 7. Democratizacién y modernizacion de los partidos politicos. Eduardo Nufiez



han visto atenuado el alcance de su funcién
representativa.

Esa diversidad de organizaciones sociales,
econdmicas, politicas de nuevo cufio y de
reivindicacion de intereses especificos, también han
empezado a canalizar sus intereses de modo directo
hacia las instituciones del Estado, creando en la
practica multiples vias de acceso e interlocucion. Esto
implica también una relativizacion de la funcién de
mediacion de los partidos politicos, que se ven
enfrentados a una creciente competencia de diversas
organizaciones, que utilizan vias propias y demandan
la construccion y puesta en practica de nuevos
espacios de interlocuciéon y negociacion con el
aparato institucional del Estado, tales como las
llamadas concertaciones politicas y sociales.

De igual modo, desde la dptica de la agregacion de
intereses, los partidos se enfrentan a una creciente
dificultad, dado que la creciente diversificacion y
fragmentacion, dificulta la agregacion de los mismos
y, mas aun, la adecuada selecciéon de intereses
generales a ser priorizados a la hora de construir
programas politicos, ofertas electorales y respuestas
institucionales de tipo normativo y de politica publica.

Como factores desencadenantes de estas nuevas
realidades politicas, se encuentran tanto los procesos
derivados de las nuevas realidades globales, como
los cambios inherentes al proceso mismo de
democratizaciéon y sus fransiciones asociadas de
caracter econdmico, de modelo de estado vy
mecanismos de resolucion de los conflictos
nacionales.

Efectivamente, América Latina ha vivido una multiple
transicién practicamente simultanea; una transicion
politica que ha permitido un periodo de expansion de
la institucionalidad de la democracia electoral como
nunca antes vista; una transicion de modelo
econdmico, de un modelo de enfoque cerrado a otro
de caracter mas abierto a las nuevas formas de la
economia transnacional; una transicién de modelo de
estado, en donde se ha venido desmontando el
enfoque tradicional de Estado de bienestar para pasar
a un Estado de enfoque mas bien reducido, con
menores funciones en materia de regulacion
econémica y de capacidades de redistribucion de la
riqueza; y, para el caso de Centroamérica, una
transicién de la guerra a la paz, en al menos tres de
los cinco paises.

El balance es complejo. Mientras la transicion politica
ha generado una clara expansion de los derechos
civiles y las libertades politicas, la transicién de

modelo economico si bien ha generado economias
mas diversificadas y en alguna manera competitivas,
ha venido acompafiada de una profundizacion de los
niveles de desigualdad econdmica y con ello, del
volumen y complejidad de la demanda social; la
transicion de la guerra a la paz ha impulsado
procesos de reinsercion de segmentos expulsados
por la guerra, procesos de reparacién para las
victimas y procesos de reconstruccion de los
desgarros sociales producidos por la guerra, con el
impacto coincidente con la transicién econdmica, de
un aumento de la demanda social acumulada; y la
transicion de modelo de estado generd una
contraccién de las capacidades institucionales del
Estado para atender justo ese ampliado volumen de
derechos civiles, libertades politicas y demanda social
acumulada. Es una situacién de inviabilidad bésica,
en donde mientras se expande la demanda social y
los derechos paliticos, se contrae el Estado.

Esta contradiccion esta a la base de las amenazas a
la sustentatibilidad de la democracia, por cuanto las
instituciones politicas fundamentales se encuentran
frente a sociedades mas complejas, con arrastres
historicos y nuevas dinamicas sociales locales,
nacionales e internacionales, cuyas demandas y
expectativas no tienen relacion con sus capacidades
normativas y de politica publica. El balance es claro:
la creciente insatisfaccion de las personas con la
democracia tiene directa relacion con las
percepciones que tienen las personas sobre la
efectividad de las normas y politicas que las
instituciones de la democracia producen y su impacto
para mejorar sus condiciones objetivas de vida.

La interpretacion y el procesamiento de estas nuevas
realidades, se convierte en el factor explicativo
fundamental que amenaza a los partidos, por cuanto
parecen carecer de marcos adecuados para entender
y luego procesar dichas realidades. Esto los pone en
situacién de lejania con una sociedad que demanda
mejores respuestas institucionales y que espera
efectivas capacidades de devolucion en relacion con
sus intereses y necesidades.

Frente a esta realidad, los partidos han tomado dos
actitudes y cursos de accién: por un lado, el autismo
como una forma de autodefensa, en donde la realidad
de la politica se vuelve autorreferencial y se distancia
de la sociedad y sus nuevas expresiones organizadas
y de opinion; y por el otro, la légica de acumulacion de
poder, en donde se busca cerrar las posibles vias de
apertura de los sistemas, de modo tal que
manteniendo ciertas funciones de manera exclusiva —
postulaciones a cargos, por ejemplo — se pretende



resolver el dilema de la calidad de la representacion
que estan ofreciendo.

Estas dos actitudes y vias de accion profundizan el
efecto de disociacién entre politica y sociedad, entre
los partidos como vehiculo de representacion vy la
ciudadania como sujeto de representacién. Esa
ruptura es precisamente el origen de la llamada crisis
de la politica y es desde ahi de donde se deben
construir los marcos de operacion politica adecuados
para la efectiva reforma y modernizacion de los
partidos.

DESAFIOS FUNDAMENTALES DE LA REFORMA
PARTIDARIA

Los partidos enfrentan desafios basicos asociados
con su capacidad para adaptarse y aprender de los
cambios que se dan en las sociedades, construyendo
una nueva forma de sintonia con las mismas. Cuando
se habla de impulsar procesos de reforma,
democratizacién y modernizacion, estamos hablando
fundamentalmente de buscar modelos
organizacionales, de toma de decisiones — incluidos
dentro de estos la seleccién de candidaturas a cargos
de eleccion publica — y de relacionamiento con la
sociedad que permitan construir un nuevo vinculo,
posiblemente menos discrecional, entre sociedad y
partidos politicos. Es, por tanto, una reforma
multidimensional, que abarca tres subsistemas
basicos de la accion partidaria:

El subsistema de procesos internos de una
organizacién politica o reforma interna, que es donde
se ubican buena parte de los esfuerzos desplegados
previamente por los partidos.

El subsistema de relaciones entre partidos y reforma
de las reglas del juego del sistema de partidos
politicos.

Y el subsistema de relaciones entre partidos y
sociedad, que remite a la identificacion de nuevos
mecanismos de gestion estratégica de las funciones
de representacion, mediacién e integracion.

La reforma partidaria no puede descuidar ninguna de
esas dimensiones, sino que debe integrarlas en una
relacion de lo general a lo especifico. Es decir,
primero se define la naturaleza y formas de la relacién
del partido con la sociedad; luego se establecen las
reglas del juego del sistema partidario, que genera el
piso de competitividad y equidad en las relaciones
entre las organizaciones politicas; y tercero, se
definan las rutas de la reforma interna, que expresan

el acuerdo fundamental de los y las afiliadas de un
partido politico.

Esto implica atender desafios en estos tres ambitos,
mismos que de manera priorizada se desarrollan a
continuacion.

Desafios desde la dptica de la relacion partidos -
sociedad

Conciliar los modelos de representacion politica

Uno de los fenémenos mas apasionantes de la nueva
politica a la que se enfrentan los partidos, es el
cambio en lo que podriamos llamar las formas de
representacién. La representacion entendida desde
los partidos estd en buena medida asociada a dos
elementos fundamentales: el territorio y la base social
— electoral. El primero, refiere a la naturaleza de los
partidos como organizaciones que se estructuran y
movilizan desde un marco territorial — el del Estado
nacion — pero ademas funcionando con base en la
divisién politica y administrativa de ese Estado
nacién. Esto normalmente viene derivado de los
marcos normativos sobre elecciones y partidos, pero
responde ademéas a una visién de la politica, en el
sentido de que debe ser representativa de las
diferentes realidades territoriales de un pais. La
segunda remite mas bien a la idea de que la fuerza de
un partido esta definida por su nivel de arraigo en la
sociedad - grupos que se sienten mejor
representados por determinado partido — y por su
capacidad de movilizacion electoral, que les permite
ser mas 0 menos competitivos en los procesos
eleccionarios. Estos dos referentes de la
representacién estan asociados entre si: un partido
sera mas fuerte en la medida que tenga mayor
capacidad de organizacion y movilizacién social y
electoral en el territorio.

Las nuevas formas de representacion, esas que se
expresan en diferentes organizaciones que surgen
como resultado de sociedades mas complejas,
funcionan con base en lo que podriamos llamar una
representacién tematica; no representan territorios —
aunque a veces se asocian a los mismos — y no
representan capacidades efectivas y verificables de
organizacién y movilizacién — aunque pueden generar
dinamicas sociales activas — sino representan temas
especificos, como puede ser el medio ambiente, los
derechos sexuales de grupos especificos y la lucha
por la transparencia. No importa cuédnta gente
conforme la base social de esas organizaciones ni si
tienen presencia y organizacion en todo el territorio, lo
que importa es cuanta capacidad tengan para
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posicionar sus temas e intereses en el escenario de la
opinién publica y los medios de comunicacion.

Conviven por ende dos acepciones y dindmicas de
representacion: la asociada al territorio y la base
social — encarnada por partidos, movimiento sociales
tradicionales, etc. — y la referida a la capacidad de
influencia en la opinién publica mediante el
posicionamiento de temas especificos. Esto hace que
sea — en ocasiones — igualmente relevante lo que dice
un representante electo por un partido politico con
base en una amplia movilizacién electoral, que lo que
pueda decir el lider de una organizacién no
gubernamental, especialmente si la asignacion de los
pesos relativos a ambas posiciones se define en el
ambito de la opinién publica. Y cuidado si no es visto
con mejor aceptacion la posicion del segundo que del
primero, si se toma en cuenta los altos niveles de
desconfianza politica que se han instalado en las
sociedades contemporaneas.

Conciliar o establecer mecanismos para competir en
la representacion y movilizacién de intereses desde
esta dptica es complejo y un desafio critico para los
partidos. La opcion de la resistencia — yo partido soy
mas representativo porque tengo base social — es una
forma de autismo que termina erosionando mas a la
politica y a los partidos; la opcion de considerar que
se puede competir en ese nuevo territorio de la
representacion ~a  través de  estrategias
comunicacionales y publicitarias, es solo parcialmente
cierto y efectivo. El camino es diferenciar claramente
el caracter del partido de las otras organizaciones
emergentes: el partido — como su hombre lo dice — es
una parte de la sociedad que tiene una propuesta
para toda la sociedad. La diferencia sustancial es que
las nuevas organizaciones son portadoras de
intereses especificos que no pueden competir con la
vocacion de los partidos de representar intereses
generales. Recuperar la capacidad de integracion y
mediacién de intereses generales, resulta ser — a fin
de cuentas - la piedra de inicio de la recuperacién del
lugar de los partidos en la sociedad.

Cerrar la brecha entre democracia y Estado

La ecuacién que ha desencadenado el mas largo
proceso de democratizacion en la historia de América
Latina tiene un problema de disefio: se ha querido
construir mas democracia con menos estado. El
desmontaje de los aparatos institucionales del Estado
ha generado un vacio que amenaza la sustentabilidad
de la democracia: las capacidades de las instituciones
politicas son escasas frente a la demanda social de
politcas que encarnan nuestras  sociedades
complejas.

Visto desde la odptica de los partidos politicos,
podriamos decir que estas organizaciones compiten
cada dia por el poder de un estado disminuido, lo cual
es paraddjico si se toma en cuenta que la dinamica de
los partidos es vender futuro, indicandole a la gente
que via el Estado — actuando desde él o limitando su
actuacién - se van a producir transformaciones
bésicas para que se reproduzcan las condiciones de
existencia de la sociedad.

El Estado nacional y el aparato institucional que lo
encarna en buena medida sufren de una multiple
erosion: una erosion hacia arriba en el sentido de que
cada vez mas funciones y ambitos de toma de
decisiones se ven determinados por lo internacional,
que se expresa en organismos multinacionales,
empresas transnacionales, acuerdos o tratados entre
estados y la nueva sociedad civil transnacional; son
cada vez mas las areas de politica en donde la
variable internacional no es ajena o secundaria, sino
que determina el alcance mismo de las decisiones
politicas a tomar. Una erosion hacia abajo en tanto el
adelgazamiento de los estados nacionales ha hecho
(o venido relacionado) con la emergencia de nuevas
dindmicas locales y una renovada fuerza de las
identidades étnicas y culturales; las dindmicas locales
se vuelven referentes mas cercanos para las
personas, que esperan mas y se sienten mejor
representadas  por instituciones locales que
nacionales. Y una erosion lateral, por cuanto también
la emergencia de sociedades organizadas mas
complejas, recorta los &mbitos de discrecionalidad de
la politica y el Estado, forzando a la emergencia de
disefios institucionales mas dialégicos con la
sociedad, mas orientados a rendir cuentas y a ceder
crecientes espacios de participacion ciudadana.

Las erosiones descritas explican un Estado mas débil
funcionalmente hablando, lo que sumado a las crisis
fiscales que caracterizan la realidad de la mayor parte
de nuestros paises — y ahora también en el ambito de
los paises desarrollados — ponen a los partidos en el
dilema de administrar sociedades mas complejas,
activas y demandantes con menos capacidades
estatales. Resulta critica por tanto que los partidos
comprendan que su viabilidad como organizaciones
politicas estd asociada con la capacidad que tengan
para construir acuerdos de profundo calado sobre el
modelo de Estado que se requiere para que funcione
la democracia; no es un debate sobre el tamafio del
Estado o sobre las funciones reguladoras del mismo,
Unicamente; es un debate sobre el tipo de Estado sin
el cual la democracia no puede funcionar o incluso
sobrevivir.



Esto releva dos cosas: la crisis de la politica es
también la crisis del estado nacional y por tanto no se
podra superar la misma si no se llegan a acuerdos
sustantivos sobre cual estado requiere la democracia
para subsistir; y la definicion de ese acuerdo sobre el
modelo minimo de estado que requiere la democracia
es un acuerdo que va mas alld de la voluntad de un
partido, para establecerse en el ambito de lo
multipartidario; el desmontaje del Estado, ain de
nuestros aparatos institucionales insuficientes, ha sido
implementado a lo largo de mas de 25 afios; su
recuperacion demanda de acuerdos que vayan mas
alld de los ciclos electorales constitucionalmente
establecidos en nuestros paises, es decir, demanda
de acuerdos  multipartidarios de  caracter
intertemporal.

Desafios de la reforma al sistema de partidos
politicos

La equidad y la competitividad de los sistemas
partidarios

Cuanto las reglas definen a los partidos es un tema
de debate sin acabar, sin embargo, es evidente que
influyen de manera creciente en sus procesos de
cambio. Las experiencias de reforma politica y
electoral desarrolladas en América Latina han
mostrado que existe una marcada influencia aunque
no una direccionalidad tipo causa - efecto.

Es por ello que la construccion de un sistema de
normas que establezcan incentivos y controles para el
funcionamiento institucional de los partidos resulta
una variable critica para la recuperacion de la politica
y los mismos partidos. Durante mucho tiempo, la
légica de los partidos estuvo centrada en lo que
podriamos llamar la salvacién de la sociedad por el
partido. Si el partido no ganaba las elecciones venia
el caos, si el lider no accedia al poder, venia la nada.
A partir de ello, la logica de los partidos estaba
centrada en alguna medida en la dindmica amigo -
enemigo, en donde mi fuerza estaba asociada con la
debilidad del otro.

Sociedades autoritarias reflejaban esto de manera
descarnada; los partidos en el poder trataban de
alterar las reglas del juego o forzaban el sistema
institucional para conservar el poder, intentando
cerrar las vias para la alternabilidad en el ejercicio del
poder publico.

Las sociedades democraticas requieren de
alternancia y por ende de partidos fuertes, con
capacidades competitivas y de propuesta alternativas.
La existencia de un sistema partidario estructurado e

institucionalizado es por tanto una condicidén basica
de una sociedad democratica. De esto deviene que la
democracia requiera marcos normativos e
institucionales que incentiven la existencia de
instituciones partidarias estables y competitivas, que
favorezcan la alternancia — entiéndase la existencia
de una oposicion fuerte - y mecanismos
institucionales que garanticen la protecciéon de la
voluntad popular expresada en las urnas.

El presente periodo democratico latinoamericano ha
sido particularmente rico en experiencias de reforma
politica y electoral, siempre en busqueda de alcanzar
un sistema normativo que genere equidad en las
condiciones de participacion — que todas las
organizaciones politicas tenga un piso comun para su
creacion 'y funcionamiento -, favorezca Ila
competitividad - propicie condiciones para que
cualquier organizacion politica pueda acceder al
poder publico — y asegure estabilidad en las reglas del
juego, de manera que se otorguen marcos ciertos a la
competencia partidaria. Es romper la dindmica politica
de amigo — enemigo y comprender que las reglas
deben aplicarse por igual a todos los partidos, de
manera que llegue quien llegue al poder publico,
cuente con capacidades bésicas para la operacion
politica y resto de los partidos, con capacidades
basicas para hacer el ejercicio de la oposicion politica.

La transparencia y la rendicién de cuentas

Si hay una demanda social instalada es la de reducir
los margenes de discrecionalidad de la politica
partidaria. Eso pasa por aumentar los controles
institucionales sobre los partidos por un lado, pero por
el otro y de manera muy remarcada, generar disefios
institucionales en los partidos y en el sistema
partidario que se orienten a la rendicion de cuentas y
la transparencia.

El signo de la vieja politica ha sido la opacidad. Bajo
la presuncién de que las sociedades le asignaban al
partido tareas de representacién y mediacién claves,
y que esas funciones podian ser realizadas de
manera discrecional a partir de un mandato electoral
legitimo, los partidos construyeron un modelo de
funcionamiento autoreferencial, en donde la sociedad
era consultada Unicamente en los procesos
electorales  cada  ciclo  constitucionalmente
establecido.

Ese modelo de funcionamiento, que el politologo
argentino Guillermo O'Donnell ha llamado democracia
delegativa, ha contribuido a profundizar el
distanciamiento entre los partidos y la sociedad,
ademas de generar précticas institucionales basadas
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en la alta discrecionalidad de los primeros. Sin
embargo, los mayores volimenes y vias de acceso a
la informacién que tienen las sociedades
contemporaneas, hacen insostenible ese modelo de
funcionamiento.

La recuperacién de la centralidad de la politica y los
partidos requiere de reformas que apunten a que las
organizaciones politicas en lo especifico y los
sistemas partidarios en su conjunto, se construyan a
partir de disefios abiertos, sujetos al escrutinio publico
— especialmente, aunque no exclusivamente de sus
finanzas — y enfocados a la rendicién de cuentas.
Esto puede ser construido no solo a partir de la
voluntad especifica de un partido — existen algunos
que lo hacen por naturaleza y decisién propia — sino
que debe ser disefiado desde las bases del sistema
partidario, mejorando por ejemplo las regulaciones
sobre financiamiento — fuentes y uso -, fortaleciendo
los 6rganos de control, aumentando la severidad de
los regimenes de sanciones, pero especialmente,
previendo que los partidos como sujetos politicos que
aspiran al poder del Estado, deben hacer de la
informacién — de su informacién — un bien publico y
ponerlo a disposicién de todo aquel que se encuentre
interesado.

Desafios de la reforma interna de los partidos
politicos

Ajustar los métodos de accion politica

Los instrumentos de la vieja politica siguen siendo
Utiles pero menos eficaces en alcance a efectos de la
consecuciéon de fines politicos y electorales. La
revolucién tecnoldgica y especialmente la de los
medios de informacion 'y comunicacion esta
produciendo cambios fundamentales en la politica
partidaria y las elecciones; estamos pasando a una
politica en donde la comunicacién se vuelve una
variable central. La pregunta esencial es cémo
competir con modelos de organizacién territorial y
sectorial con el nuevo escenario de la politica: los
medios y la opinién publica?

Este no es un tema menor, por cuanto la forma en
que se ha querido responder a esta pregunta es
mediante el marketing politico, método que ayuda
pero no resuelve el tema de fondo. El asunto es que
la nueva politica se desarrolla por la via de la
comunicacién e informacién, en la medida en que el
alcance de estos instrumentos permite llegar a grupos
de poblacion que tradicionalmente no son alcanzados
por la via tradicional de la organizacion en el territorio
o las estrategias de proselitismo puerta a puerta. No
significa que la organizacién y el proselitismo

tradicional no sirva, sino que su influencia es relativa
ante la emergencia de nuevas formas de accion
politica.

Pero el tema de fondo va mas alla. El impacto de los
sistemas de informacion o comunicacién en la politica
partidaria y electoral, tiene un calado mucho mayor.
Refiere a problemas mucho mas complejos:

Como competir como partido en la nueva politica que
privilegia las personas sobre las organizaciones? La
nueva politica comunicacional pone el énfasis en los
individuos y no en las instituciones, en las personas y
no en las organizaciones. Se privilegia la
individualidad y el progreso personal, mientras la
politica — més alld de sus distorsiones — es un
ejercicio colectivo, de grupo, que presume valores,
visiones e intereses compartidos.

Como vender un programa cuando los tiempos de los
medios y la publicidad son insuficientes para ello?
Frente a problemas mas complejos se requieren
respuestas complejas; el asunto es que los tiempos
de la politica desde la dptica comunicacional son muy
cortos. Como se puede explicar a la gente una
reforma fiscal en 1 minuto dentro de un debate
televisivo 0 en 20 segundos en una entrevista de
prensa? La nueva dindmica de la politica implica una
creciente dificultad para que los partidos expresen
ideas y programas, generando una pérdida de calidad
y alcance en el debate politico sustantivo.

Como vender una idea cuando se sobreponen las
iméagenes? Otra de las distorsiones de la politica
medidtica es que las imagenes adquieren mas
relevancia que las ideas. La esencia de la politica es
la construccién de voluntades a partir de una idea o
un cuerpo de ideas, pero la dindmica comunicacional
— especialmente como resultado del impacto de la
television — es que las imé&genes se vuelven mas
importantes y faciles de transmitir. Se marca una
tendencia a que la comunicacion politica se vea
reducida a un ejercicio de publicidad casi siempre
electoral, con lo cual se da un profundo
empobrecimiento del debate politico.

Esto obliga a los partidos a buscar nuevas formas de
operacion y accion politica que concilien organizacion
con comunicacion, personalizacién con masificacion
de los mensajes, imagenes e ideas. Implica toda una
nueva forma de operacidén politica, que es en si
misma y de manera inevitable, mas abierta, sometida
a escrutinio social y transparente a los ojos de la
gente.



La democratizacion

El debate sobre la democratizacién de los partidos
parte de una serie de preguntas esenciales: ¢como
competir con modelos jerarquizados y verticales,
basados en el control, con las nuevas organizaciones
horizontales y basadas en la informacién?; ;cémo
representar sociedades mas complejas sin mejorar la
capacidad de los partidos para reconocer las
diferencias y los diferentes que existen en los
mismos? Estos nos remite a varias dimensiones de la
democratizacion: organizacional, programatica, de
inclusién y de acceso a cargos, para citar las mas
relevantes.

Desde la optica organizacional, la democratizacién
refiere a la necesidad de que los partidos se enfoquen
a producir modelos organizacionales mas abiertos,
dinamicos y horizontales. Las estructuras verticales
de vieja escuela son muy pesadas para competir en
tareas de representacion y mediacion con nuevas
organizaciones de intereses especificos que son mas
pequefias y dinamicas. El enfoque tradicional de la
organizacién politica es el control; el enfoque de las
nuevas organizaciones es la participacion, con lo cual
el enfoque organizacional de los partidos es menos
atractivo para la incorporacion de actores diversos. La
primera dimension de la democratizacién es por tanto,
producir una organizacion que tenga la capacidad de
incorporar a los diferentes grupos o corrientes; con
sistemas de toma de decisiones no discrecionales,
sino basados en acuerdos fundamentales
adecuadamente reglamentados, con 6rganos de
control interno que protejan los derechos de los y las
afiliadas; que prevea mecanismos para prever la
alternancia interna en la conduccion del partido,
aplicando en lo interno, el viejo principio de que en los
sistemas democraticos, la alternancia de los grupos,
resulta vital para la salud del sistema en su conjunto.

La segunda dimension refiere a la democratizacién
programatica. Como se ha indicado antes, la idea de
que el partido es el tnico proyecto valido para el pais,
conlleva un principio totalitario, por lo cual el partido
debe estar abierto al reconocimiento de los que
piensan diferente y a admitir que existen otras vias
que pueden ser validas al desarrollo. De igual modo,
es claro que a lo interno del partido, no puede existir
unidad completa de criterio o de visiones. Los partidos
cuentan con diferentes corrientes internas que son
portadoras de intereses a veces diferenciados; lo
ideal es que esa corrientes sean portadores de
proyectos, propuesta y énfasis. La construccion
democratica del programa o proyecto politico del
partido, resulta vital para la unidad del mismo; si un
partido tiene diferentes corrientes portadoras de

proyectos diferenciados en sus énfasis y no tiene la
capacidad de construir un sistema interno de
construccion de acuerdos, es muy dificil que cuenta
con una proyecto compartido que sirva para dotar de
identidad diferenciada al partido. Por tanto, esta
segunda dimension apunta a la construccién
democratica de los programas politicos, lo cual
implica dos cosas: construir acuerdos internos entre
los que piensan diferente; y construir vinculos
productivos de didlogo y entendimiento con actores
externos al partido y que son portadores de proyectos
sociales validos, como pueden ser los movimientos
sociales, el sector empresarial, efc.

La tercera dimension de la democratizacion refiere a
la inclusion. Un partido que se precie de ser
moderadamente representativo, debe tener la
capacidad de reflejar la sociedad en la que existe. Por
supuesto ningln partido representa a toda la
sociedad, pero debe tener la capacidad de formular
proyectos para el conjunto de la sociedad. La esencia
de los partidos es que tenga la capacidad de incluir en
su vida interna, organizacion, programa y sistema de
toma de decisiones, a grupos que por su relevancia
programatica, importancia social, capacidad de
movilizacion, etc. resultan pertinentes para el partido.
Esa capacidad de inclusion parte de una premisa
normalmente obviada por los partidos: el
reconocimiento de las diferencias. Durante mucho
tiempo se han querido construir partidos sobre el
principio de que todos somos iguales, pero
entendiendo la igualdad como homologacion; los
partidos democraticos aceptan que estan conformado
de personas y grupos diferentes — mujeres y
hombres, indigenas y no indigenas, urbanos y rurales,
etc. -, que encarnan necesidades, prioridades y
visiones que pueden ser diferentes y que esas
visiones diferentes pueden tener cabida en el partido.
El caracter inclusivo es una forma basica mediante la
cual los partidos buscan mejorar su calidad
representativa.

Y la cuarta dimension, la mas conocida, es la que
tiene que ver con el acceso a cargos internos y de
eleccién publica. Este ambito remite a la idea de que
los érganos internos deben reflejar correlaciones de
poder democraticas, que ciertamente garanticen la
gobernabilidad interna del partido, pero a la vez,
prevea mecanismos de representacion de minorias.
Lo mismo aplica para la seleccién de las candidaturas
a cargos de eleccion publica, en donde las listas
deben ser representatvas 'y con cierta
proporcionalidad en cuanto a la estructuracién de sus
grupos internos.
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Frente a esta visidn, varios son los instrumentos con
los que el partido puede trabajar:

Sistemas de elecciones abiertas y competitivas,
conocidas como primarias. Este mecanismo buscar
evitar el control de las cupulas partidarias sobre la
seleccion de cargos internos y especialmente de
cargos de eleccion. Por tanto, se han aplicado para la
seleccion de cargos, con énfasis en candidatos
presidenciales y en menor medida para cargos de
diputaciones. Se ha hecho por varias vias: por
decisién interna del partido, en donde ellos asumen la
responsabilidad de la organizacion completa del
proceso, a través de tribunales internos, como puede
ser el caso de partidos de la Republica Dominicana o
Costa Rica; o por mandato legal establecido en el
marco normativo del sistema electoral y de partidos
politicos, en donde la responsabilidad de la
organizacién y calificacion de las elecciones recae en
el organismo electoral nacional, como en los casos
del Uruguay y Honduras. La experiencia de eleccion
de cargos internos y de eleccion publica en
elecciones abiertas y competidas internamente, ha
tenido resultados disimiles. Han hecho en forma y
fondo mas democréticos los procesos de eleccion de
cargos, pero han tenido costos extraordinarios en
materia de cohesion e integracién de los partidos

La ruptura de la exclusividad de los partidos para la
presentacién de candidaturas a cargos de eleccion,
mediante el establecimiento de candidaturas
independientes. Este mecanismo de democratizacién
actua sobre el sistema partidario en su conjunto e
implica una opcion bastante severa enfocada a dar
mayor apertura al sistema de partidos, mediante la
creacion de mecanismos de inclusién extra partidos.
La logica es clara: si los partidos como instituciones y
el sistema de partidos en su conjunto tienden a
cerrarse a la emergencia de nuevos actores y a la
incorporacion de los mismos a los listados de
candidaturas, se crean mecanismo alternos que
permitan a esos actores competir por cargos y
puestos de eleccidn. La leccion aprendida es clara:
nuevamente, la figura de candidaturas independientes
implica una suerte de aggiornamento del sistema
partidario, pero tiende a generar problemas de
estabilidad, institucionalidad y gobernabilidad en el
sistema partidario.

Los mecanismos de accion afirmativa para segmentos
de poblacién subrepresentados. Las llamadas cuotas
de participacién y acceso a cargos, son un
instrumento de democratizacion en  creciente
expansion — existen en 13 de los 18 paises de
América Latina -, que buscan equilibrar las
condiciones de participacion de aquellos que siendo

diferentes, carecen de mecanismos propios para
competir por cargos. El debate sobre las cuotas se ha
visto distorsionado por percepciones desajustadas de
las mismas. Algunas de las mas frecuentes son: no
deben aplicarse porque tienden a generar divisiones
internas y afectan la cohesion del partido; no deben
aplicarse porque implican una valoracion negativa de
las mujeres y sus capacidades propias para obtener
cargos con base en su desempefio; y no deben
aplicarse, porque todos los grupos van a terminar
pidiendo cuotas, aunque no trabajen de manera
efectiva en la vida de los partidos y las campafias
electorales. Todas estas distorsiones responden a
malas interpretaciones, por cuanto, los mecanismos
de accion afirmativa, buscan equilibrar condiciones de
participacion de aquellos segmentos de poblacién —
mayoritarios 0 minoritarios — que siendo portadores
de visiones e intereses que son esenciales para el
entendimiento de la sociedad en general y del partido
en lo especifico, no encuentran vias de acceso a
cargos en proporcion efectiva a su peso social y
politico. Los mecanismos de accién afirmativa han
sido herramientas extraordinarias para impulsar
procesos de renovacioén partidaria, para mejorar los
niveles de inclusion politica y para democratizar el
acceso a cargos de eleccidén, haciendo
cualitativamente  superiores los espacios de
representacion politica.

La democratizacion de los partidos politicos es por
tanto mads que la realizacion de primarias o
mecanismos  electivos  participativos;  implica
mecanismos de inclusion, modelos organizacionales,
sistemas de toma de decisiones, mecanismos de
accién afirmativa, derechos y deberes de los y las
afiliadas, etc., todo lo que permita que los partidos,
siendo una parte de la sociedad, tengan capacidad de
reflejarla en su riqueza, diversidad y complejidad.

A MODO DE CIERRE: INSTITUCIONALIZACION Y
NUEVOS LIDERAZGOS PARA EL CAMBIO
PARTIDARIO

La reforma de los partidos politicos, desde la dptica
sisttmica como desde la Optica institucional
especifica, apunta a crear partidos modernos,
democraticos, competitivos y con capacidad de
construir bases sociales estables. Como se puede ver
los propdsitos no son nuevos, lo que es nuevo son las
metodologias y las herramientas. La experiencia
historica de los esfuerzos de modernizacion indica
que se ha conseguido avanzar en aspectos formales
y que se cuenta con partidos mas modernos, pero
que se siguen arrastrando problemas de
representatividad y legitimidad. Como tal, la reforma
pendiente apunta mas al fondo que a la forma; debe



responder a preguntas esenciales: a quién
represento?, como me vinculo con la sociedad?,
como represento, intermedio e integro intereses?, etc.

Esto implica concebir la reforma en una multiple
dimension: la reforma interna, la reforma a las reglas
del juego del sistema de partidos politicos, y la
reforma al sistema de relaciones entre partidos y
sociedad, que busque enganchar nuevamente a los
partidos con los sentimientos, visiones y dinamicas de
las nuevas sociedades en expansién democratica.

No obstante, es claro, que la reforma partidaria
también tiene una dimensién claramente subjetiva:
requiere de liderazgos politicos con  visién
transformadora. Y este no es un tema menor. La
l6gica de la vieja politica y de las dirigencias que la
reflejan, se enfoca a la concentracién y conservacion
del poder, mientras que la nueva politica apunta a la
desconcentracion del poder, a compartir poder. La
vigja politica se enfoca a cooptar a la sociedad, en
tanto el partido debe dominar y controlar a los actores
mas relevantes de la sociedad; los partidos, con base
en esta visién, deben tener control de los jueces, de
los procuradores y fiscales — esto en el sistema
institucional — pero también debe controlar a los
sindicatos, movimientos universitarios y estudiantiles,
organizaciones sociales, etc. La nueva politica
reconoce que esas organizaciones y movimientos de
la sociedad no pueden ser cooptados, sino que las
sociedades democraticas requieren de relaciones
basadas en la negociacion y el entendimiento entre
aquellos que son auténomos.

La transicion de una concepcion y modelos de
operacién politica a otra, requiere una conduccion
visionaria de sus elites dirigentes. Esto implica un
cambio generacional, no entendido necesariamente
como cambio etario, sino como cambio de vision
politica, de marcos de interpretacion de la realidad y
de metodologias de operacién y accion politica.

Estos nuevos liderazgos demandan decisiones
personales y colectivas. Las personales pasan por
opciones estratégicas: la gente buena debe ir a la
politica, porque el cambio de la politica puede ser de
mayor profundidad en la medida de que venga de
dentro de la politica; las colectivas remiten a la idea
de que el verdadero liderazgo requiere de visiones
enfocadas a crear instituciones politicas que superen
y sobrevivan — politica y biolégicamente — a sus
lideres. El verdadero lider es que el que construye
instituciones que son mas importantes que sus
ambiciones, sus intereses y su natural inclinacion a
controlar y conservar el poder.

Dicho de otro modo, no puede haber instituciones
democraticas — partidos democraticos — sin liderazgos
y ciudadanos democraticos. Por tanto, la reforma
deseable y la reforma politica de los partidos,
demanda de seleccionar, formar y hacer efectivo un
nuevo liderazgo basado en principios, valores y
practicas democraticas.
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DEMOCRATIZACIC')N'Y MODERNIZACION DE
LOS PARTIDOS POLITICOS

Inclusion y participacion politicas

Efrain Diaz Arrivillaga

El camino hacia la democracia en la regién
centroamericana y especialmente en Honduras, ha
sido dificil y a veces con recurrentes crisis que han
puesto en riesgo el propio proceso de
democratizacién y la institucionalidad democratica. Se
puede afirmar que la democracia esta en la regién, al
menos desde el punto de vista formal.

En la primera década del siglo XXI, Centroamérica se
encuentra, con diferentes, matices por pais,
enfrentada a los mismos problemas y desafios de su
historia pasada: inestabilidad politica, limitada
participacion ciudadana, exclusién y desigualdad
social y econdmica, crecimiento econémico y
comercio  desigual, militarismo,  autoritarismo,
intervencionismo externo, mayor vulnerabilidad social
y ambiental frente a los fendémenos naturales que
afectan la regién y una integracion regional, que pese
a los avances logrados, no termina de consolidarse.

La promulgacion de la Constitucion de la Republica
de Honduras del 11 de Enero de 1982, inaugur6 una
nueva etapa en la vida politica de la nacién, precedida
por apenas cortas primaveras democraticas y de
reformas sociales limitadas. Sin embargo, esta
transicién a la democracia seguia baséndose en la
fuerza politica y amplia representacion electoral de los
dos grandes partidos historicos, que habian dado
forma, aunque todavia de manera incipiente, a la
formacién del Estado nacional, a lo largo de la vida
republicana de Honduras.

Otros partidos politicos irrumpieron en el limitado
escenario politico y electoral del pais, con la
esperanza de abrir opciones de cambio al pueblo
hondurefio y posibilitar nuevas formas de
participacién popular pero lamentablemente no
pudieron cambiar el equilibrio politico y correlacion de
fuerzas logrado por los dos partidos tradicionales.
Méas bien su poco peso especifico politico, los ha
hecho gravitar en el accionar de dichos partidos
mediante acuerdos coyunturales que les permitian
cuotas limitadas de poder o respaldaban salidas a las
crisis politicas de dichos partidos.

Este proceso no significd una ruptura con el pasado,
la conducta tradicional de pactos o arreglos
partidarios para superar crisis politicas, reales o
aparentes, estaban fincadas en la influencia

Ponencia

personalista y caudillista de los prominentes lideres
de la politica tradicional, alrededor de quienes
surgieron los propios partidos politicos. Por ello, las
alianzas para solucionar las crisis politicas, han sido
signadas por intereses coyunturales, inmediatistas o
personalistas mas que por razones ideoldgicas o
programaticas.

Tampoco se ha modificado la estructura de poder y el
control politico, que ha permitido hasta ahora, a los
partidos histéricos y los grupos dominantes de la
sociedad hondurefia, lograr apoyo popular y darle
legitimidad al sistema politico manteniendo asi la
estabilidad y la organizacién del Estado.

Sin embargo, el Estado ha continuado siendo objeto
de un reparto politico, para satisfacer el clientelismo,
el sectarismo, el nepotismo, la corrupcion o convertirlo
en el patrimonio de grupos de interés diversos,
situaciéon que socava y debilita su capacidad para
enfrentar los problemas del crecimiento econémico, la
pobreza, la desigualdad y la seguridad que demanda
la nacién.

La transicion a la democracia en Honduras, se
produce inicialmente en la década de los afios
ochentas del siglo pasado, en medio de un conflicto
ideoldgico-politico-militar en la region
centroamericana, con el alineamiento de Honduras
con la politica exterior de Estados Unidos de América
en el marco de la llamada Guerra Fria. La aplicacion
de la Doctrina de Seguridad Nacional, por el
estamento militar, todavia poder factico, con los
nuevos gobiernos civiles, puso en precario la
estabilidad democrética y el cumplimiento de los
derechos humanos.

Posteriormente, como el resto de la regién, Honduras
se abrib a la economia globalizada, como resultado
del Consenso de Washington (1989), con la
aplicacion de las politicas de ajuste estructural y
reformas econdémicas de corte neoliberal que se
empezaron a implementar a partir de los afios
noventa.

Los resultados fueron variados como también fueron
los contenidos de dichas politicas. Se lograron
periodos de estabilidad acompafiados de
inestabilidad. La economia crecié sostenidamente a
partir del afio 2001, beneficiandose de la prosperidad
econdémica mundial y la condonacién de la deuda
externa lograda por esa misma fecha.

No obstante lo anterior, es bueno sefialar que los
beneficios de ese crecimiento no se distribuyeron de
manera  equitativa, las  desigualdades se
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ensancharon, la pobreza y la marginalidad no se
redujeron significativamente, la clase media y los
asalariados perdieron bienestar, los servicios publicos
se desmejoraron y las privatizaciones sélo han
beneficiado a una elite econdémica. El modelo
economico que se impulsd, se caracterizd por ser
excluyente y concentrador de la riqueza, a la vez que
se consolidaron viejas y nuevas oligarquias.

Pero también han surgido en el pais, especialmente
después del Huracan Mitch, diversas expresiones de
la sociedad civil, que han abierto espacios para
nuevas formas de participaciéon ciudadana. Sin
embargo, se necesita una mayor articulacion con
otros sectores de mas viejo recorrido del movimiento
popular para revitalizar los procesos democraticos de
la nacién. De otra manera, corren el riesgo de aislarse
0 ser cooptados por el sistema y eventualmente
reducirse a espacios de poco impacto en la sociedad.

La desintegracién social, la migracién, la corrupcion,
el incremento de la violencia y la inseguridad, esta
Ultima intensificada por la presencia del narcotréafico y
el crimen organizado, son algunas de las
manifestaciones mas claras de sociedades con
grandes carencias y desigualdades. La falta de
oportunidades para amplios sectores de la poblacién,
especialmente de los jovenes, sigue siendo un
enorme desafio para la gobernabilidad democratica,
la paz social y el desarrollo humano.

Ha habido avances importantes en la creacion de
instituciones para fortalecer el Estado de Derecho y la
defensa de los derechos humanos. Igualmente, se
han realizados esfuerzos desde la sociedad civil y la
empresa privada para darle independencia al Poder
Judicial y mejorar los sistemas de aplicacion de
justicia, objeto de nefastas injerencias por parte de
poderosos intereses  politicos 'y  econoémicos.
Finalmente, las Fuerzas Armadas fueron supeditadas
a la autoridad del Presidente de la Republica.

A pesar de estos logros, todavia la desconfianza en la
efectividad del sistema de justicia permanece, la
impunidad, el generalizado incumplimiento de las
leyes y la falta de seguridad juridica, son problemas
todavia no resueltos que amenazan el proceso de
democratizacién del pais. Ademas, el sistema
penitenciario continta sin ser reformado, ya que en
sus actuales condiciones, lejos de contribuir a
resolver el problema delincuencial lo profundiza.

Frente a la inseguridad y criminalidad, la respuesta de
los gobiernos ha sido poca efectiva, en ausencia de
politicas integrales de seguridad democratica, pues
los mismos atacan los efectos y no las causas. Se

manifiesta con frecuencia, la tentacion de reeditar
practicas arbitrarias del pasado, algunas de caracter
represivo, otras que violentan los derechos humanos
de las personas, y no pocas veces, hacia nuevas
formas de militarizacién de la sociedad

Frente a este panorama poco alentador con algunos
halitos de esperanza, se debe reconocer que el
pueblo hondurefio ha apostado a la democracia. Al
menos desde el punto de vista formal asi se
demuestra, a fravés de elecciones periodicas,
alternabilidad en el poder, presencia y funcionamiento
de los partidos politicos y movimientos sociales. Esta
claro, que no se manifiesta un deseo de retornar al
pasado que se caracterizd, por el continuismo
revestido de reformas constitucionales, la dictadura, el
autoritarismo, la guerra civil, los golpes de estado y el
militarismo.

El sistema de los partidos politicos ha demostrado su
capacidad para organizar, movilizar y representar a
distintos sectores del pais con fines meramente
electorales. En términos generales, las elecciones se
han realizado sin las practicas fraudulentas del
pasado y la aceptacién de los resultados electorales,
son sefiales alentadoras de madurez politica.

Las nuevas formas de eleccién que permiten al
ciudadano una mejor seleccién, es un avance
significativo, como ser: el voto separado, el voto
domiciliario, la representacién proporcional, la
apertura para la inscripcion de nuevos partidos y
candidaturas independientes, las elecciones internas
de los partidos y la posibilidad del voto personalizado
para los diputados, son muestras de avances del
proceso electoral y la democracia.

Los partidos politicos, tradicionales y emergentes, no
han evolucionado al mismo ritmo que la sociedad
hondurefia, por el contrario, se estan convirtiendo en
un obstaculo para abrir y fortalecer el proceso
democratico a nuevas formas de participacion, cada
vez mas alejados de su vital papel de intermediacion
entre la sociedad y el Estado a la vez que representar
los reales intereses del pueblo que los elige.

La construccion de la democracia en Honduras, se ha
debatido en al menos dos dilemas: a) la discrepancia
entre los principios del régimen democratico y su
aplicacion, y b) el conflicto entre la formalidad y la
sustancia de la democracia. Lo primero se relaciona
con la calidad de la democracia para que sea creible
y funcional. Lo segundo, es inherente a la esencia de
la democracia en cuanto a forma de vida, su
legitimidad, formas de participacion de la ciudadania y



su extension a lo econdmico, social, cultural y
ambiental.

Todo lo anterior implica, la democratizacion de los
partidos politicos, la participacion de la sociedad civil
en sus distintas expresiones, una ciudadania activa y
consciente, la educacion para una cultura
democratica, que incluye no sélo la libertad de
expresion pero la formaciéon de una opinion publica
real y no manipulada asi como un periodismo
independiente.

Sin embargo, existe una crisis de representatividad de
los partidos politicos, que se debe a diversos factores,
entre los que destacan, gobiernos electos por la
mayoria pero que gobiernan para una minoria, el
oportunismo, la demagogia, la falta de ética politica, el
control por camarillas o argollas que limitan o hacen
desaparecer la democracia interna o los partidos
politicos son privatizados al servicio de grupos de
interés.

Por otra parte, la falta de renovacién generacional,
ideoldgica, programatica o de operacion politica,
significa el estancamiento y el inmovilismo de los
movimientos politicos. No es de extrafiar entonces,
que sean ellos mismos que se opongan a su propia
reforma, y mucho menos, favorezcan una mayor
apertura al sistema politico hondurefio.

Es oportuno sefialar, que una sociedad democratica y
de amplia participacion, se basa en el didlogo, la
tolerancia y el pluralismo, sin embargo, lo que se
observa en la politica tradicional es la ausencia de
estos principios. Por el contrario, se cierra el disenso,
la critica, la autocritica, el pacto programatico se
sustituye por las componendas 0 “misas negras” que
han sido parte de la conducta de los partidos en
Honduras.

Por ello, no es de extrafiar, que la llamada clase
politica se encuentra a la zaga de los procesos de
modernizacidn y transformacion que requiere el pais y
que fuera recogido en la Declaracion de Estocolmo en
1999. Lo anterior, se pudo constatar con la ineficacia
e ineficiencia en la ejecucién de la Estrategia para la
Reduccién de la Pobreza (ERP), la inestabilidad
financiera del Estado, el nuevo endeudamiento, la
corrupcion y el debilitamiento de las instituciones del
Estado.

Otro tema critico, es el financiamiento de los partidos
politicos y las campafias electorales, donde todavia
esta ausente la transparencia y la rendicion de
cuentas. Como consecuencia, la verdadera agenda
de gobierno, no es la que aparece en el debate

publico sino que la moldean los que financiaron el
esfuerzo electoral.

De ahi que, paulatinamente el electorado ha
comenzado a dar sefiales de cansancio con el actual
sistema politico, el ausentismo, y abstencién electoral
ha sido la caracteristica mas destacada de los Ultimos
procesos electorales. La apertura democratica
ofrecida por las recientes reformas electorales, no ha
servido para renovar, democratizar y mejorar la
representacion politica del Poder Ejecutivo, Congreso
Nacional y municipalidades

La crisis politica que comenz6 en el afio 2009, refleja
precisamente el progresivo agotamiento y ruptura del
pacto de elites que dio origen a la transicion a la
democracia que se inicia en 1981 después de 25
afios de gobiernos militares o civiles en alianza con
ellos. Ese acuerdo que ha permitido, en los ultimos 27
afios, no sélo la alternabilidad en el poder sino la
relativa estabilidad del sistema politico.

Las tensiones de los procesos sociales, derivados de
la pobreza, la exclusion y la limitada participacién de
amplios segmentos de la poblacion asi como el
deterioro de esta forma de ejercicio del poder, es lo
que enfra en crisis y desemboca en los
acontecimientos del 28 de junio del 2009. Mas alla de
la manera como se quiera analizar estos hechos, los
mismos implican una ruptura institucional, que se
origina en una serie de violaciones a la Constitucion
de la Republica y al Estado de Derecho

Por otro lado, evidencia la falta de capacidad del
liderazgo politico y econdémico para resolver dentro
del marco de la legalidad, el didlogo y la negociacion,
la crisis politica, recurriendo, al uso de la fuerza y la
irrupcion de los militares, aunque de manera atipica,
nuevamente en la vida politica del pais. Los
protagonistas de esta crisis, todavia no
completamente superada aun después de las
elecciones y el ascenso del nuevo gobierno, encarnan
la conducta y praxis politca que ha dominado el
sistema politico hondurefio de buena parte del Siglo
XIX hasta nuestros dias.

La situacion analizada muestra que el proceso de
democratizacién y el papel de los partidos politicos,
que como se ha podido observar, necesita
fortalecerse y consolidarse, ya que los defectos de
que todavia adolece, no se resuelven con menos
democracia sino con mas democracia.

Hoy, que la nacién, se encuentra dividida,
confrontada, con un rumbo no tan seguro, que genera
incertidumbre, desconfianza y toda clase de temores,
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se abre una oportunidad para reinventar nuestra
marchita democracia, creando los espacios y las
condiciones para el dialogo y la reconciliacién, que
solo los propios hondurefios pueden lograrlo.

Es necesario crear un verdadero centro democrético
que permita superar las posiciones extremas que
conspiran contra la reconstruccién democratica y
alejan las posibilidades del didlogo, la unidad y la
reconciliacion de la nacién. Ese reencuentro,
permitiria la inclusion de todos en la busqueda de un
nuevo equilibrio politico, que sea negociado sobre la
base de una nueva agenda democratica para el pais,
un nuevo pacto social, que deberia incluir también los
fundamentos de un nuevo modelo econdmico y social,
que a mi entender, deberia tener como punto de
partida el desarrollo humano sostenible y la economia
social de mercado.

El nuevo gobierno y la sociedad hondurefia en
general, debe verse como construyendo una
transicion democréatica, donde es imprescindible, la
aceptacion de un mapa politico diferente del
tradicional, donde seguramente habra una
recomposicion o reagrupacion de las fuerzas politicas
y sociales, de distinto signo ideoldgico-politico en un
marco de libertad, tolerancia y pluralismo, dejando
atras el dogmatismo, la intransigencia y el sectarismo
que reafirman la exclusién. De la misma manera, es
fundamental el fortalecimiento de las instituciones del
gobierno en materia politica, justicia, seguridad y
derechos humanos.

Los partidos politicos seguiran siendo los principales
canales de participacion de los ciudadanos pero no
los Unicos. Es indispensable impulsar una reforma
politica que propicie una mayor democracia interna en
los partidos pero también nuevos espacios de
participacion desde distintos sectores de la poblacion
hondurefa.

El desarrollo de iniciativas ciudadanas a nivel de
candidaturas independientes, permitir y flexibilizar la
formacién de alianzas o coaliciones entre partidos y
movimientos, abrir el espectro electoral para que no
sea un monopolio de partidos, una especie de
partidocracia, que ha fosilizado el sistema electoral
del pais. Requiere por supuesto un tribunal electoral
verdaderamente independiente.

Es necesario acercar lideres y dirigentes de
pensamiento reformador y progresista dentro de los
partidos politicos, especialmente de aquellos que se
identifican con una agenda de mayor democratizacion
de la sociedad. Ellos deberian ser el nucleo critico
para impulsar cambios en algunos de estos partidos,

incluyendo su giro ideoldgico, a la vez que, también
puedan concertar alianzas entre  partidos,
movimientos politicos independientes y
organizaciones sociales.

Es fundamental que las nuevas formas de
participacion ciudadana, estén acompafiadas por una
mejora sustancial en la cultura democrética de
nuestro pueblo, a fin, de evitar la manipulacién e
instrumentalizacion que se hace de la poblacion por
parte de los partidos politicos. Lo anterior, requiere de
un aprendizaje democratico, de una mayor educacion
para la democracia, impulsar una prensa
independiente 'y el desarrollo de medios de
comunicacion alternativos

Finalmente, los mecanismos del plebiscito y
referéndum, deberan tener mas flexibilidad de lo que
estad legislado, con el proposito de impulsar las
reformas que la ciudadania desea o consultarle sobre
decisiones que afectan su vida.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas generales

La relacién entre el periodismo y el poder politico en
América Latina es una relacién conflictiva porque los
medios y los politicos tienen diferentes funciones y
roles. Un interés comln es que funcione el proceso
democratico y hay corresponsabilidad por la calidad
del debate publico.

La region tiene una larga tradicion de un periodismo
independiente y critico, que denuncia e investiga la
corrupcién publica, las violaciones a los derechos
humanos y la impunidad.

En la actualidad, las instituciones democréticas viven
tiempos de crisis. Como consecuencia del
desprestigio de los partidos politicos y los poderes del
Estado, el rol de los medios de comunicacion se ha
visto magnificado en los Ultimos afios.

Es evidente que la naturaleza de la politica ha
cambiado profundamente por el peso extraordinario
que los medios han adquirido en la sociedad, como
resultado de los avances tecnoldgicos.

El Parlamento dejo de ser el espacio politico por
excelencia. Ha sido sustituido por un concepto mas
amplio de la esfera publica, en el que los medios
juegan un papel de primer orden, compitiendo por la
determinacion de la agenda publica.

Las funciones de representacion politica que antes
ejercian de forma exclusiva los partidos, ahora son
compartidas por los medios. Las funciones de
innovacién y elaboracién de propuestas que antes
monopolizaban los partidos, en muchos casos se
encuentran ahora en los centros de investigacion,
fundaciones, ONGs, que trabajan de forma estrecha
con los medios.

Un nuevo contexto del ejercicio periodistico en varios
paises de América Latina es la llegada al poder de
una corriente de liderazgos populistas, de izquierda y
derecha, que proponen un proyecto de “refundacion
nacional’, como es el caso de Venezuela, Bolivia,
Ecuador y Nicaragua. Todos comparten como rasgo
comun una fuerte tendencia a la concentracion del
poder. En consecuencia, los “nuevos populismos”
identifican a los medios de comunicacidn
independientes como “el enemigo” a derrotar para
consolidar el poder.

Bajo el pretexto de que luchan contra la “dictadura
mediatica de la oligarquia”, estos gobiernos han

Relatoria

organizado una estrategia sistematica de acoso e
intimidacién en contra de los medios y periodistas
independientes. La intolerancia no  distingue
diferencias ideoldgicas.

No se puede obviar que, al ser portadores de una
dicotomia entre su caracter empresarial-comercial y
su funcién como instituciones de servicio publico, los
medios reflejan una compleja contradiccion.

Al formar parte de una estructura dependiente del
poder econdmico, los medios muestran impedimentos
para avanzar en su funcion de servicio publico. El
poder de las corporaciones privadas, las grandes
empresas de servicios recién privatizadas, y el
dominio de los anunciantes impone limites adicionales
a la democratizacion de la informacién, en mercados
altamente concentrados.

Este campo minado de intereses comerciales es una
de las zonas grises del periodismo de investigacion
de la prensa centroamericana. El problema de fondo
continlia siendo el alto grado de dependencia de la
prensa en los grupos econémicos empresariales.

En los maximos niveles de decision de los medios,
predomina el énfasis de su naturaleza empresarial-
comercial sobre su misién como foros publicos. La
autonomia profesional para editores, redactores y
columnistas en las redacciones es limitada.

Tampoco se puede ignorar que los medios son
actores politicos y, en algunos casos, operan
abiertamente como instrumentos de partidos o grupos
econdmicos. Hay situaciones en que se convierten en
vehiculos de expresion de grupos de presion. A pesar
de tales evidencias, todos los medios presumen que
son independientes.

Tendencia historica

La experiencia internacional ensefia que los medios
no son democraticos por definicion, como tampoco
son en si mismos autoritarios o instrumentos de
opresién de audiencias pasivas.

Bajo determinadas condiciones, los medios pueden
ser promotores de la participacion ciudadana y la
cultura  democratica, como también pueden
convertirse en un factor retardatario de |la
consolidacion democratica, al estar controlados por
determinados grupos de poder econémico o politico, o
al carecer ellos mismos de una institucionalidad
democratica auténtica.

En el conflicto entre la prensa y el poder en América
Latina, se muestran dos grandes tendencias
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preocupantes. En primer lugar, aquellos paises donde
predomina la violencia fisica y los asesinatos contra
los periodistas. Ejemplo, Colombia, México vy
Honduras. Los perpetradores de estos abusos, no
necesariamente son los representantes del poder
oficial, sino distintos sectores del crimen organizado,
que son objeto del escrutinio de la prensa, como los
carteles del narcotrafico, las bandas paramilitares y
las maras.

Una segunda tendencia, mas generalizada, radica en
las nuevas formas de coaccion e intimidacion que
utilizan los Estados para controlar a la prensa, que no
consiste en asesinar a los periodistas, sino en
presionarlos a través de amenazas, agresiones y
mecanismos legales y econdmicos para fomentar la
autocensura.

Este es el enfoque predominante en Venezuela y
Nicaragua, y se aplica de la misma manera en
Ecuador y con menor énfasis en Bolivia.

En el resto de los paises de la Alternativa Bolivariana
(ALBA) las constituciones protegen el ejercicio del
periodismo, pero su ejercicio suele generar
represalias severas, como intimidacion, hostigamiento
o despido, desde el Estado o desde grupos privados,
asi como la cancelacion de las licencias para operar
en el caso de los medios electrénicos.

En todo el continente, resalta una tendencia marcada
hacia la concentracion de la propiedad en los medios,
especialmente  los medios  electrénicos.  En
Centroamérica, las tendencias oligopdlicas en la
television redundan en una subutilizaciéon del medio
televisivo en cuanto a sus posibilidades como un foro
democratico de informacion, debate y discusion
publica.

Perspectivas, retos, desafios

Ante las nuevas amenazas contra la libertad de
expresion en América Latina, el desafio de los
periodistas para fiscalizar al poder resulta mucho mas
complejo que antes. El reto siempre sera hacer buen
periodismo pero en condiciones mucho mas
adversas; producir informacion confiable; salvar la
credibilidad de la prensa ante el publico en medio de
las peores condiciones de polarizacién politica.

Solamente un periodismo ético, creativo y profesional,
podra cumplir adecuadamente con su funcion critica
ante el poder.

Mientras los medios no terminen de convertirse en
instituciones democraticas, que garanticen el espacio

de autonomia de wun ejercicio del periodismo
profesional, con reglas del juego éticas claramente
establecidas al interior de las empresas y compartidas
como un contrato-compromiso con el publico, su
aporte a la democracia sera incompleto.

La prensa debe fiscalizar al poder publico y servir
como un contrapeso del poder, pero necesita que
funcionen adecuadamente la democracia, los
congresos y los partidos politicos. Porque sin Estado
de Derecho y sin democracia, la existencia de la
prensa libre estd amenazada por la arbitrariedad de
un poder sin limites.

Hay que terminar con la visién utilitaria que sobre los
medios y los periodistas predomina entre los
gobiernos, partidos politicos y empresarios. Una
vision netamente instrumental, orquestada por un
aparato cada vez mas sofisticado de relaciones
publicas, agencias de publicidad, expertos en imagen,
filtraciones, etc.

Por el lado de los medios y los periodistas, es
imperativo renunciar a la tentacién de sustituir a los
partidos e instituciones. O de pretender convertir a los
medios en plataformas politicas o trampolines para
saltar a la politica partidaria. La mision de los medios,
no es sustituir las instituciones, sino contribuir a
transformarlas.

Por el lado de los politicos, se requiere un
compromiso para restablecer la credibilidad de la
politica, congruencia interna entre el mensajero y el
mensaje, entre los valores, la ética y las personas, asi
como el récord politico de las instituciones.

Para combatir las nuevas tendencias autoritarias del
poder, corresponde a los periodistas dar el primer
paso, revisando sus propias fallas y vacios, para
promover la autorregulacion democratica de los
medios.

Ante la demanda generalizada de rendicion de
cuentas de los medios hacia los ciudadanos, se
pueden implementar varios mecanismos, como la
figura del ombudsman, o defensor del lector o de las
audiencias; los observatorios de medios, los codigos
de ética en los medios y, sobre todo, un debate
publico en torno al periodismo que involucre a la
ciudadania.



HONDURAS
Caracteristicas generales

El rol de los medios de comunicacion social en
Honduras se corresponde con un modelo de Estado
centralizado, altamente burocratizado, clientelista y
asistencialista, en el que, mas que una democracia
representativa, lo que existe es una democracia
“delegativa”, con una clase politica enemiga de todos
los mecanismos institucionales de control social o de
fiscalizacion de su actuacion.

En un Estado de este tipo no es posible la existencia
de un régimen de opinion publica, fundamentalmente
por el hecho de que un régimen de opinion publica
surge de la posibilidad de consensos dentro de la
sociedad, que se reflejan en las politicas publicas y el
accionar del Estado. En un Estado monopdlico y
centralizado, el régimen de opinion publica no puede
existir tal como deberia ser.

De ahi que la clase politica, el partido gobernante y,
en general, los grupos de poder, observan en los
medios de comunicacién un potencial riesgo que
deben minimizar, controlar o sujetar.

Con la transicion democratica se inicia, también, a
mediados de la década de los 90, una transicion
mediatica. Ocurre una eclosion de los medios
electrénicos con la operacion de una gran cantidad de
estaciones locales de radio y television.

Pero a la par de la creciente oferta mediatica, que no
necesariamente significa la democratizacion de la
informacion, también se registra un alto grado de
concentracion de poder e influencia de algunos
medios de comunicacién, como resultado del lugar
privilegiado que sus propietarios tienen en las esferas
politica y econémica del pais.

Una consecuencia es que el sistema de comunicacién
social se ha convertido en la principal arma del control
politico y del control hegemonico, ya que el control del
pensamiento es una estrategia a nivel internacional
de la que participan las fuerzas reales de poder en
sus pretensiones de control social.

En teoria, los medios de comunicacién estan
llamados a cumplir un importante rol en Ila
democratizacion de las sociedades y en la
construccion de una cultura politica, creando un
espacio publico para el debate, para la busqueda del
consenso social y para la participacién ciudadana.

En la practica, durante la crisis politica de 2009 la
mayoria de medios de comunicacion se dedicaron a
socavar los valores de la cultura democratica,
sembrando la desconfianza, el temor, la intolerancia y
hasta el odio.

En Honduras no hubiera ocurrido el golpe de Estado
del 28 de junio si hubiera existido un ejercicio pleno
de libertad de expresion. Todas las sefiales que
avizoraban esta ruptura, no fueron advertidas, ni
canalizadas, ni discutidas a tiempo desde los medios
de comunicacién social.

El creciente protagonismo de los medios de
comunicacioén en el conflicto politico y, en general, en
la toma de decisiones politicas, se percibe como el
fracaso de los partidos politicos, que han sido
sobrepasados como actores principales de la
mediacion politica.

Tendencia histérica

La proliferacion de medios de comunicacion en todo
el pais no significa un avance en la democratizacion
del sistema de comunicacion social. El factor
economico del medio para sobrevivir y los intereses
de los propietarios son condicionamientos que afectan
la libertad de expresion.

Tres fueron los grandes temas que en una relacion de
“mutua convivencia y mutuo provecho’, los grupos de
poder impusieron a los medios de comunicacion:
Promover la estabilidad social, imponer la agenda
publica y legitimar el sistema politico, el sistema social
y el sistema econémico.

Los medios de comunicacién condicionaron al Estado
y sacaron provecho beneficidandose del poder
econdmico vigente y de las politicas de privatizacién
ylo debilitamiento de los bienes publicos, lo que les
permitié fortalecer su incursién en otros campos de la
sociedad.

De la debilidad del Estado surgi6 un modelo
comunicacional de la desinformacién que en términos
practicos ha tenido dos vertientes: desinformacion por
omision y desinformacién por comision.

Perspectivas, retos, desafios

Es necesario buscar un equilibrio entre sociedad y
medios de comunicacién para que se asuma la
responsabilidad de autorregulacién, conforme a
parametros éticos, y que la ciudadania desarrolle la
capacidad de exigir el respeto a sus derechos de
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expresion e informacién, en el marco de la
convivencia democratica.

Existe el riesgo de que ese periodismo de contraste
que ha surgido con el golpe de Estado no sea mas
que una “burbuja mediatica”, por lo que la ciudadania
tiene que afinar su capacidad de crear su propia
fuente informativa y esto sélo sera posible cuando se
pueda rescatar el derecho a la informacién como un
derecho basico de la democracia.

Mientras persista el sistema de comunicacion en las
condiciones actuales de control del pensamiento, y
mientras se tenga una institucion militar que ejerce un
poder tutelar del sistema politico, dificilimente la
sociedad hondurefia puede esperar cambios
sustanciales en el desarrollo de la democracia
participativa y representativa que informa a las
naciones avanzadas de nuestro planeta.



DEMOCRACIA’Y MEDIOS DE
COMUNICACION

Una relacién controversial en el sistema
politico

Carlos Chamorro

LA RELACION CONFLICTIVA ENTRE EL
PERIODISMO Y EL PODER

La relacién entre el periodismo y el poder politico en
América Latina es por definicion una relacion
conflictiva. Resulta saludable que asi sea, porque los
medios y los politicos tenemos funciones y roles
diferentes. Compartimos el interés comun de que
funcione el proceso democratico y somos
corresponsables de la calidad del debate publico,
pero no somos socios incondicionales. Los politicos
tienen que tomar decisiones que respondan a las
necesidades y aspiraciones de sus electores. La
prensa debe informar al plblico sobre esas
decisiones, como fueron tomadas, y sobre todo
descubrir los intereses que estan detras.

La prensa debe fiscalizar al poder publico y servir
como un contrapeso del poder, pero necesita que
funcionen adecuadamente la democracia, los
congresos y los partidos politicos. Porque sin estado
de derecho y sin democracia, la existencia de la
prensa libre estd amenazada por la arbitrariedad de
un poder sin limites.

Partimos de la premisa de que asi como hay que
evitar hacer generalizaciones sobre los Medios,
tampoco se pueden hacer generalizaciones sobre los
politicos. En términos generales, los congresos y los
politicos son un reflejo de la calidad de los partidos
politicos, de su grado de competencia interna y sus
métodos de eleccion. En tanto, los medios son un
reflejo de una suma de factores: desarrollo
profesional, ~ modernizacion de las elites
empresariales, competencia econdmica, y autonomia
de los periodistas en las redacciones.

La experiencia internacional ensefia que los medios
no son democraticos por definicion, como tampoco
son en si mismos autoritarios o instrumentos de
opresién de audiencias pasivas. Bajo determinadas
condiciones, los medios pueden ser promotores de la
participacion ciudadana y la cultura democratica,
como también pueden convertirse en un factor
retardatario de la consolidacion democratica, al estar
controlados por determinados grupos de poder
econoémico o politico, o al carecer ellos mismos de
una institucionalidad democratica verdadera.

Ponencia

LA CRISIS DE LAS INSTITUCIONES EN AMERICA
LATINA

América Latina cuenta con una larga tradicion de un
periodismo independiente y critico, que denuncia e
investiga la corrupcién publica, las violaciones a los
derechos humanos y la impunidad. No por casualidad,
cada vez que estalla una guerra, o se produce una
ruptura constitucional, o un Golpe de Estado, como
pas6 aqui en Honduras, los periodistas son la primera
baja del conflicto.

Pero mas alla de estas situaciones extremas, en
nuestro continente, las instituciones democraticas
estan viviendo tiempos de crisis. Ante el desprestigio
de los partidos politicos y los poderes del estado, el
rol de los medios de comunicacién se ha visto
magnificado en los Ultimos afos.

El debate sobre esta relaciéon estd atrapado en un
clima de polarizacion. De una parte, los lideres
politicos tienden a atribuir el descrédito del sistema
politico a lo que llaman la dictadura de la television, y
el marketing politico; por la otra, los comunicadores
sefialan que el desprestigio de las instituciones es
mas bien el resultado de la incapacidad de la
democracia para darle respuesta al grave problema
de la exclusion social.

Los politicos acusan a los medios de querer usurpar
el rol de los partidos politicos, y efecto, en algunas
circunstancias, como ocurri6 en Venezuela en el
2002, antes del golpe contra Chavez, los medios y
particularmente la television convirtieron en la
direccién de la oposicién.

Pero hay un hecho objetivo y es que la naturaleza de
la politica ha cambiado profundamente, por el peso
extraordinario que los medios han adquirido en la
sociedad, gracias a las nuevas tecnologias de la
informacion.

El parlamento ya no es el espacio politico por
excelencia; ahora ha sido sustituido por un concepto
mas amplio de la esfera publica, en el que los medios
juegan un papel de primer orden, compitiendo por la
determinacion de la agenda publica.

Las funciones de representacion politica que antes
gjercian de forma exclusiva los partidos, ahora son
compartidas por los medios.

Las funciones de innovacién y elaboracién de
propuestas que antes monopolizaban los partidos, en
muchos casos se encuentran ahora en los centros de
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investigacion, fundaciones, ONG, que trabajan de
forma estrecha con los medios.

¢MEDIOS CREIBLES, O “VALVULA DE ESCAPE"?

Segun el Latinobardmetro 2009, en el ranking de la
confianza ciudadana hacia las instituciones publicas y
privadas, en América Latina los medios de
comunicacioén ocupan el segundo lugar después de la
Iglesia. Mientras la Iglesia obtiene el 68% de
confianza, la radio alcanza el 56%, la television 54%,
los diarios 49%, v las fuerzas armadas 45%. En ese
mismo ranking, los Congresos obtienen 34%, el poder
judicial 32%, y los partidos politicos ocupan el ultimo
lugar con 24%.

Pero mas que un indicador de la calidad de la prensa
—que en todas partes arrastra visibles eficiencias
éticas--, esta percepcion es el reflejo de que los
medios son vistos por la ciudadania como una
"valvula de escape" para expresar su descontento
ante la infuncionalidad de otras instituciones.

Asi como es equivocado otorgarles a los medios el
don de la omnipotencia, tampoco deberian ser
demonizados. Una posicion mas intermedia y realista,
deberia reconocer el caracter limitado de su
influencia, en ausencia de una sociedad civil
organizada.

Con frecuencia se cita, que sin el apoyo de los
medios es practicamente imposible para un candidato
ganar una eleccién. Pero también hay ejemplos que
desafian esta regla. La primera eleccion de Fujimori
contra Vargas Llosa, en 1990, por ejemplo, la eleccién
de Alfonso Portillo, candidato del partido del general
Rios Montt, en Guatemala, en 1999, a pesar de una
fuerte campafia de medios. O mas recientemente, los
casos de Evo Morales y Rafael Correa, en Bolivia y
Ecuador, respectivamente.

Esto demuestra, que el poder de los medios esta
intermediado por el grado de organizacién en la
sociedad. Visto de otra manera, los medios requieren
del funcionamiento apropiado de otras instituciones —
Cortes de justicia, las contralorias, los congresos,-- y
de una sociedad civil beligerante, para lograr cumplir
su rol como fiscalizadores del poder.

El ejemplo que mejor ilustra esta afirmacién es el
caso mas emblematico del periodismo politico: la
caida del presidente Richard Nixon en Estados
Unidos, en 1973 después de las investigaciones
periodisticas del Washington Post realizadas por Bob
Woodward y Carl Bernstein. El mérito de las
investigaciones periodisticas es indiscituble, pero

como el propio Woodward reconoce, a Nixon no lo
boté el Washington Post, sino el juez John Sirica. De
no haber existido un juez del Distrito de Columbia
dispuesto a aplicar la ley que desembocaria en el
impeachment presidencial, el Watergate habria
pasado a la historia como un gran escandalo politico
sin consecuencias legales, como ocurrié con el Iran-
Contra en la época de Reagan, y como ocurre casi
todos los meses en América Latina.

En consecuencia, es en el interés estratégico de los
medios, trabajar por una modernizacion de las
instituciones democraticas, el congreso, la justicia, los
partiditos politicos, y en ningln caso pretender
destruirlas o sustituirlas.

UNA RELACION DE DOBLE ViA

Partiendo de la premisa de que existe una relacion
permanente de tension y conflicto entre los medios y
el sistema politico, es imperativo buscar a través del
dialogo algunos puntos de convergencia.

En primer lugar, esta relacion deberia plantearse
como un proceso de doble via, reconociendo que los
medios son un espacio abierto para la lucha politica, y
no sélo un instrumento de propaganda para las
campafias electorales. Por una parte, hay que
terminar con la vision utilitaria que sobre los medios y
los periodistas predomina entre los gobiernos,
partidos politicos y empresarios privados. Una vision
netamente instrumental, orquestada por un aparato
cada vez mas sofisticado de relaciones publicas,
agencias de publicidad, expertos en imagen,
filtraciones, etc.

Por el lado de los medios y los periodistas, es
imperativo renunciar a la tentacién de sustituir a los
partidos e instituciones. O de pretender convertir a los
medios en plataformas politicas o trampolines para
saltar a la politica partidaria. La mision de los medios,
insisto, no es sustituir las instituciones, sino contribuir
a transformarlas.

Pero también hay que reconocer que los medios son
actores politicos. En algunos casos operan
abiertamente como instrumentos de partidos o grupos
econdmicos. En otros, como expresién de grupos de
presion. A pesar de tales evidencias, todos los medios
presumen de ser independientes.

¢Cémo se mide su verdadera independencia? En
gran medida esto depende de cémo los medios se
posicionan frente a los poderes, publicos y privados, y
su nivel de apertura y rendicion de cuentas hacia los
ciudadanos. Hay que preguntarse si sus politicas



informativas y editoriales se rigen por intereses de
grupos especificos, o si se proponen medir a todas
las instituciones y grupos de poder, con el mismo
rasero critico. De esto Ultimo dependeré la percepcion
sobre su independencia y algo ain mas importante:
su capacidad de influir en otras instituciones.

Esta es una distincién importante, porque no es lo
mismo la prensa amarillista, o la prensa complaciente
del poder, que una prensa independiente que
enarbola el compromiso de contribuir a modernizar los
partidos politicos y las instituciones democraticas.

Tradicionalmente, a la prensa se le ha asignado el rol
de “perro guardian” de las libertades publicas y la
democracia. En realidad, este concepto deberia ser
visto sdlo como punto de partida, como el minimo
democratico que se debe exigir a la prensa. Sus
verdaderas potencialidades son inmensas:

Como un instrumento de ampliacién de los derechos
democraticos, y la rendicion de cuentas.

Como un vehiculo para promover una agenda
ciudadana, el debate publico y la busqueda de
soluciones a los problemas locales y nacionales.

Como un medio para promover los valores
democraticos, la tolerancia, el dialogo, y una cultura
civica.

Como un medio informativo sobre los asuntos
relevantes de la vida publica, para ofrecer a los
ciudadanos la posibilidad de participar en el proceso
de formulacién de las politicas publicas.

Como un vehiculo capaz de representar a los
ciudadanos, y no sélo a las maquinarias politicas
durante las campafas electorales, para ampliar sus
oportunidades de escogencia politica.

Por el lado de los politicos, se requiere un
compromiso para restablecer la credibilidad de la
politica, la congruencia interna entre el mensajero y el
mensaje, entre los valores, la ética y las personas, asi
como el récord politico de las instituciones. Una
agenda minima, para el didlogo con la prensa, en
torno a intereses comunes, deberia incluir al menos
los siguientes puntos:

Aprobar leyes que favorezcan el acceso a la
informacion publica, y la despenalizacion de los
llamados delitos de opinion, como el desacato.

Promover la transparencia publica, como un
imperativo del desarrollo econdmico y la lucha contra
la corrupcion.

Promover la fiscalizacion de los poderes privados.

Apoyar la creacion de mecanismos de autorregulacion
democratica de la prensa.

Y sobre todo debemos aspirar a que se establezca
una relacién de confianza profesional entre los
politicos y la prensa. A los buenos periodistas, a los
periodistas profesionales, no les interesa tener
“politicos amigos”, regalos o privilegios; les interesa
una relacion profesional, que permita acceso a la
informacion oportuna de interés publico.

EL POPULISMO Y LAS NUEVAS EXPRESIONES
DEL CONFLICTO

En la dltima década, se ha producido un nuevo
fenomeno politico con la llegada al poder de una
corriente de liderazgos populistas, de izquierda y
derecha, que proponen un proyecto de “refundacion
nacional”. Algunos cuentan con un apoyo mayoritario
del electorado como es el caso de Venezuela, Bolivia
y Ecuador, otros son gobiernos minoritarios como el
de Daniel Ortega en mi pais, pero todos comparten
como rasgo comun una fuerte tendencia a la
concentracién del poder. La predominancia del
hombre fuerte, el lider que establece una relacién
directa con las masas, sin ninguna clase de
intermediarios, ni contrapeso en la sociedad. En
consecuencia, después de conquistar el poder, los
nuevos populismos identifican a los medios de
comunicacién independientes como “el enemigo” a
derrotar, para consolidar el poder.

Bajo el pretexto de que luchan contra la “dictadura
mediatica de la oligarquia”, estos gobiernos han
organizado una estrategia sistematica de acoso e
intimidacién en contra de los medios independientes y
periodistas. Irénicamente, en esta estrategia contra lo
que llaman “terrorismo mediatico”, coinciden lideres
que se autollaman de izquierda como Hugo Chévez
de Venezuela y Daniel Ortega, de Nicaragua, o
lideres de derecha como el ex presidente hondurefio
Roberto Micheletti durante el golpe de estado en
Honduras, o el saliente presidente colombiano, Alvaro
Uribe. La intolerancia no distingue diferencias
ideoldgicas.

Y asi se esta produciendo un cambio fundamental en
la relacién entre la prensa y el poder. Porque una
cosa es la relacion conflictiva, que citamos al inicio,
en la que los medios fiscalizan al poder y el poder
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trata de influir y persuadir a los medios, en la
competencia por fijar la agenda. Pero cuando el poder
identifica a los periodistas no como adversarios en
una democracia, sino como enemigos, entonces
estamos en una verdadera “guerra mediatica’. Una
guerra en la que el objetivo es combatir sin cuartel al
“enemigo”, hasta eliminarlo en el campo de batalla.
Esos son los nuevos tiempos, y los nuevos riesgos
que estamos viviendo en América Latina.

En este conflicto entre la prensa y el poder en
América Latina, se pueden identificar hoy dos grandes
tendencias preocupantes. En primer lugar, aquellos
paises donde predomina la violencia fisica y los
asesinatos contra los periodistas. Colombia con mas
de 40 asesinatos en la Ultima década, y México con
mas de 24, compiten por el primer lugar en el ranking
de asesinatos contra periodistas, mientras que
Honduras ocupa el primer lugar durante este afio, con
siete periodistas asesinados.

Los perpetradores de estos abusos, no
necesariamente son siempre los representantes del
poder oficial, sino distintos sectores del crimen
organizado, que son objeto del escrutinio de la
prensa. Me refiero a los carteles del narcotréafico, las
bandas paramilitares, y las maras. En teoria, en estos
paises la ley tutela el ejercicio de la libertad de
prensa, pero el Estado no brinda ninguna proteccion
efectiva; hasta el punto de que el periodismo se
encuentra en riesgo fisico de forma permanente. De
ahi que la primera linea de defensa del periodismo
pasa por demandar garantias para la seguridad de los
periodistas, investigar la colusién de intereses que
suele existir entre sectores corruptos del estado y el
crimen organizado, exigir que estos crimenes y
violaciones no queden en la impunidad.

PRESIONES, AMENAZAS, INTIMIDACION Y
AUTOCENSURA

La segunda tendencia, mas generalizada aun, radica
en las nuevas formas de coaccion, e intimidacién que
utilizan los estados para controlar a la prensa, en la
cual el método principal no consiste en asesinar a los
periodistas, sino en presionarlos a través de
amenazas, agresiones, y mecanismos legales y
econdmicos, para fomentar la autocensura. Este es el
enfoque predominante en Venezuela y Nicaragua, y
se aplica de la misma manera en Ecuador y con
menor énfasis en Bolivia.

Cuba representa un caso extremo porque su
legislacion prohibe el ejercicio de la libertad de prensa
y el Estado aplica ese impedimento de forma
implacable. En el 2003, las autoridades detuvieron a

75 disidentes, entre ellos 29 periodistas
independientes que colaboraban para medios de
Internet. Los periodistas recibieron sentencias de
hasta 26 afios de carcel por actuar "contra la
independencia o la integridad territorial del Estado" y
colaborar con los medios extranjeros para
"desestabilizar el pais". Veintidds periodistas
permanecen encarcelados hoy, muchos bajo
condiciones inhumanas.

En el resto de los paises de la llamada Alternativa
Bolivariana (ALBA) las constituciones protegen el
ejercicio del periodismo, pero su ejercicio suele
generar represalias severas, como intimidacion,
hostigamiento o despido, desde el estado o desde
grupos privados, asi como la cancelacion de las
licencias para operar en el caso de los medios
electronicos.

Los nuevos mecanismos de intimidaciéon estatal
incluyen:

a) La descalificacion de los periodistas y ataques
sistematicos a la prensa, dirigidos por las
maximas autoridades del gobierno.

b) Agresiones fisicas contra periodistas y medios
de comunicacion.

c) Negativa de acceso a las fuentes oficiales y a la
informacion publica a los medios independientes.

d) Abuso de cadenas nacionales de radio y
television para hacer propaganda partidaria y
gubernamental.

e) Utilizacion de los medios oficiales como
instrumentos de propaganda partidaria.

f)  Utilizacion de presiones econdmicas contra las
empresas de medios, a través de la publicidad
estatal y de las politicas tributarias y aduaneras.

g) Abuso de los juicios contra periodistas;
cancelacién de licencias para la operacion de
medios electronicos; promulgacion de nuevas
leyes para controlar e incidir sobre los
contenidos de la prensa.

En mi caso personal, en Nicaragua me ha tocado
enfrentar de forma directa la virulencia de la
intolerancia oficial, por mantener una postura critica
ante los abusos de poder y los actos de corrupcion
del gobierno de Daniel Ortega. Represalias que van
desde campafias de denigracion a través de los
medios oficiales, bloque de toda clase de acceso a



fuentes e informacién publicas, hasta el allanamiento
por la fuerza de mis oficinas, durante una calumniosa
investigacion criminal realizada por la Fiscalia por
supuesto lavado de dinero.

EL DEFICIT DE AUTpRREGULAQION Y LA FALTA
DE UNA REGULACION DEMOCRATICA

¢Como  combatir las tendencias
autoritarias del poder?

nuevas

Mi punto de partida es que los periodistas debemos
dar el primer paso, revisando nuestras propias fallas y
vacios, para promover la autorregulacién democratica
de los medios. La prensa acarrea sus propios
pecados, y el principal es la carencia de una
verdadera cultura autocritica para reconocer sus
propios errores y abusos.

En todo el continente, resalta una tendencia marcada
hacia la concentracion de la propiedad en los medios,
especialmente los  medios electronicos. En
Centroamérica, por ejemplo, las tendencias
oligopolicas en la television redundan en una
subutilizacién del medio televisivo en cuanto a sus
posibilidades como un foro democratico de
informacion, debate y discusién publica. Una
consecuencia directa de la falta o reducida
competencia, es el bajo nivel de desarrollo de un
periodismo televisivo critico, fiscalizador, que facilite
el acceso de la sociedad civil al debate publico a
través de la television. Esto se refleja en la pésima
calidad del periodismo televisivo en Guatemala y su
baja calidad en Honduras, en tanto en paises como
Nicaragua, El Salvador y Costa Rica, en que existe
mayor competencia, la calidad, capacidad critica y
pluralidad del periodismo televisivo es relativamente
mejor.

Y en medio del impacto de la crisis econdmica, cada
vez son mas frecuentes los reclamos de los
periodistas para que se respete su autonomia
profesional, y que no se impongan la censura interna
derivada de los intereses econdmicos y politicos de
los duefios de los medios. En los maximos niveles de
decision de los medios, predomina el énfasis de su
naturaleza empresarial-comercial sobre su misién
como foros publicos. La autonomia profesional para
editores, redactores y columnistas en las redacciones
es limitada.

En otras palabras, hay una demanda generalizada de
rendicion de cuentas de los medios hacia los
ciudadanos, como un imperativo democratico. Pero
no existe una férmula Unica de rendicion de cuentas,

sino diversos mecanismos que deberian combinarse y
complementarse.

Me refiero a la figura del Ombudsman, o defensor del
lector o de las audiencias; a los Observatorios de
Medios; los codigos de ética en los medios, y sobre
todo el debate publico en torno al periodismo, que
involucre a la ciudadania, tomando ventaja de las
nuevas tecnologias de la informacién.

Porque si la prensa no se autorregula, los politicos se
van a encargar de intervenirla, y las tendencias de
regulacion estatal que ya estan en boga demuestran
que el remedio sera peor que la enfermedad.

¢Hay una salida legal ante la demanda de
regulacion?

Ante la percepcion dominante de que en muchos
paises los medios operan como “poderes facticos”,
existe ya una tendencia continental para promover la
renovacion del marco regulatorio de los medios. Las
reformas alegan estar basadas en la necesidad
legitima de promover el pluralismo y la diversidad en
el campo audiovisual, pero su motivacién en varios
paises es sectaria contra los medios criticos del
poder. En ese sentido, las nuevas legislaciones, y la
forma de aplicarlas, parecen estar mas dirigidas a
castigar a medios que son percibidos como enemigos
politicos.

Ese es el caso, por ejemplo, de Venezuela, donde el
gobierno no sélo cancel6 la licencia a RCTV en el
2007, sino que cerré 32 radioemisoras y se prepara
para cerrar mas de 200.

El chavismo venezolano es autor de una de las
mayores aberraciones juridicas que se han concebido
para coartar la libertad de expresién, la llamada “ley
de delitos medidticos”, que ante la protesta
generalizada tuvo que ser retirada temporalmente del
Congreso.

También en Ecuador y Argentina se debaten leyes
cuyos méritos en materia de modernizacién de la
legislacién, se echan a perder al predominar un afén
revanchista contra medios especificos.

En Nicaragua, uno de los principales intelectuales del
régimen, expresod su frustracion por las criticas de los
medios contra el gobierno. E hizo un llamado
vehemente a “exprimirse las neuronas” -asi dijo
literalmente-- para encontrar un mecanismo legal de
control de los medios escritos, segin él para de esa
forma “garantizar la libertad de expresion”.
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De manera que un requisito insoslayable, ante
cualquier intento de regulacion estatal, debe ser
garantizar primero la existencia un estado de derecho
democratico. De lo contrario, la regulacion estatal
derivara en la reedicion de viejos abusos para premiar
y castigar a medios y grupos econdmicos en funcion
de su relacion con el poder politico.

LOS NUEVOS RETOS EN LA FUNCION CRITICA
DE LA PRENSA ANTE EL PODER

Ante las nuevas amenazas contra la libertad de
expresion en América Latina, el desafio de los
periodistas para fiscalizar al poder resulta mucho mas
complejo que antes.

El reto siempre sera hacer buen periodismo pero
ahora en condiciones mucho méas adversas; producir
informacién confiable, a pesar del secretismo oficial;
salvar la credibilidad de la prensa ante el publico en
medio de las peores condiciones de polarizacién
politica. Solamente un periodismo ético, creativo y
profesional, podra cumplir adecuadamente con su
funcién critica ante el poder.

Pero esto requiere al menos tres condiciones:

Primero, no ceder ante la intimidacion, ni caer en la
autocensura. Esta es una responsabilidad tanto de los
periodistas como de los empresarios, que deberian
garantizar la independencia econémica y financiera
de la prensa.

Segundo, la prensa debe pasar de la fiscalizacion de
los poderes publicos a la fiscalizacion de los poderes
privados, para consolidar su independencia y
credibilidad ante las audiencias. Al ser portadores de
una dicotomia entre su cardcter empresarial-
comercial y su funcién como instituciones de servicio
publico, los medios reflejan una compleja
contradiccién. Al formar parte de una estructura
dependiente del poder econdmico, los medios han
mostrado impedimentos para avanzar en su funcién
de servicio publico. El poder de las corporaciones
privadas, las grandes empresas de servicios recién
privatizadas, y el dominio de los anunciantes impone
limites adicionales a la democratizacion de la
informacion, en mercados altamente concentrados.

Este campo minado de intereses comerciales es una
de las zonas grises del periodismo de investigacion
de la prensa centroamericana. El problema de fondo
continlia siendo el alto grado de dependencia de la
prensa en los grupos econdémicos empresariales, que
aparte de ser poderosos anunciantes, en ocasiones

tienen intereses accionarios en la propiedad de los
medios.

Tercero, y quizas esto es lo mas importante, los
medios de comunicacion deben consolidarse como
actores democraticos. Empezando por su fuero
interno, respetando la autonomia profesional de los
periodistas, pero ademas practicando un periodismo
civico, que promueva el pluralismo y el debate
publico. Para los nuevos movimientos sociales, cuya
identidad no depende Unicamente de factores
econoémicos o gremiales sino de pautas culturales, su
vinculacion con los medios representa un imperativo
estratégico para producir mensajes que los proyecten
en la agenda nacional. Para los medios, el
fortalecimiento de sus vinculos con estos sectores,
podria conducir a una alianza en pro del pluralismo y
la ampliacién de los derechos ciudadanos.

Lo anterior plantea una oportunidad para ser
aprovechada por la sociedad civil, en una alianza
informal con los medios de comunicacién, pero
requiere de estrategias de comunicacion eficaces,
que por ahora son inexistentes.

Mientras los medios no terminen de convertirse en
instituciones democraticas, que garanticen el espacio
de autonomia para el ejercicio del periodismo
profesional, con reglas del juego éticas claramente
establecidas al interior de las empresas y compartidas
como un contrato-compromiso con el publico, su
aporte a la democracia sera incompleto. Algunos
medios en Centroamérica ya han dado algunos pasos
importantes en esa direccién, pero para la mayoria
aln hay mucho camino por recorrer.

VOLVER AL PUNTO DE PARTIDA

Y aqui regresamos al inicio de mis reflexiones, sobre
la relacién inseparable que existe entre el periodismo
crico 'y la democracia. Nos necesitamos
mutuamente. Y ante la tentacion que a veces
padecemos los periodistas de suplantar el rol de los
partidos politicos y las otras instituciones en crisis,
tenemos que recordar todos los dias que los
periodistas no somos jueces, ni detectives, ni policias,
ni contralores. Nuestra mision no es sustituir a las
otras instituciones democraticas, ni a los partidos
politicos, sino hacer que funcionen, y que rindan
cuentas ante la sociedad.

Nuestra misién es la misma de siempre: investigar lo
que otros ocultan, contar buenas historias, y vivir el
periodismo con una mezcla de pasion por el oficio, e
indignacion ante los abusos de poder.
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DEMOCRACIA’Y MEDIOS DE
COMUNICACION

Una relacién controversial en el sistema
politico

Manuel Torres Calderén
ANTECEDENTES

Cuando en Honduras inicié la transicion de los
gobiernos militares a los gobiernos civiles (1980-82),
Unicamente se reconocid un tipo de democracia, la
denominada “representativa’, y con ella se opt6 por
un instrumento absoluto de legitimacion: el sufragio.
Se afirmé, en el articulo 60 de la Constitucion de la
Republica, que “todos los hondurefios son iguales
ante la ley”. Nada mas distante de la realidad. La
democracia representativa en el escenario nacional
es el tipico caso del mensajero que en el camino se
queda con el mensaje.

Como lo sefiala O'Donnel para América Latina, mas
que una democracia representativa se traté de una
democracia delegativa en la cual la clase politica
asume encarnar los intereses nacionales y, por lo
tanto, no admite controles u oposiciones, salvo los
que provengan de los factores reales de poder:
Fuerzas Armadas, sector empresarial y embajada de
EEUU, y esa diversificacion de sujetos e intereses
etiquetados en afios méas recientes como “poderes
facticos”, nacionales e internacionales, licitos e
ilicitos, 0 esa perversa combinacion de licitos-ilicitos
que prolifera en la actualidad, como el narcotrafico y
otros formas del crimen organizado.

En 1982 lo que ocurrié fue la suscripcion de un nuevo
pacto politico entre las elites, luego de un prolongado
reinado militar. No resulté extrafio que las reglas de la
transiciéon fueran definidas por los uniformados y la
embajada estadounidense, en el contexto del conflicto
centroamericano. Transicidn que era multiple, pero se
redujo al traspaso formal de la administracion publica
de manos militares a civiles.

En la definicion de esas reglas no hubo consenso de
objetivos y visiones entre las figuras del poder y la
ciudadania. Nada se hablé de las transiciones
cultural, social, juridica y, mucho menos, economica.
Una transicion politica sin el acompafiamiento de una
transicién econdémica democratica esta condenada a
ver, en cualquier momento, saltar la tapadera por los
aires. El pacto del 82 se inici6 y concluy6 sin
discusién, ni verdadero debate publico. No hubo
cambios en la tradicion cultural autoritaria e
impositiva. La resurreccion civil que tenia lugar era de

Ponencia

los politicos y sus partidos, no de la ciudadania y sus
derechos.

Precisar la denominacion de origen de la transicion es
fundamental porque de una democracia delegativa
surge un determinado tipo de ejercicio de la politica y
el poder, y también un determinado tipo de Estado.
Los gobiernos electos se convierten en enemigos o
adversarios naturales de las instituciones que le
tienen que controlar o que forman parte de los
mecanismos de peso y contrapeso que existen en el
Estado y la sociedad. La impunidad es prioritaria para
los grupos de poder.

El concepto que se asume es que el Presidente
resulta elegido por una mayoria de los votos habiles y
a partir de eso tiene la posibilidad, y hasta la
obligacion, de gobernar como mejor le parece, sin
ningun freno o cortapisa. Para ello busca dominar o
tener la mayor influencia posible en las decisiones del
Congreso Nacional, Corte Suprema de Justicia,
organismos contralores y en la opinién publica. Esas
instituciones son presas a las que se aferran con
mandibulas de acero.

Todos los conceptos y practicas que en la teoria se
asocian al modelo democrético se alteran, incluyendo,
por supuesto, los criterios de rendicion de cuentas y
fransparencia. Es muy parecido al caudillismo
tradicional, de las viejas dictaduras, salvo en que en
la actualidad estad sometido a un acuerdo explicito de
respetar el principio constitucional de “alternabilidad”,
es decir, acatar que cada cuatro afios el sistema
organiza una consulta electoral y escoge un relevo
formal.

La oposicién y las libertades publicas encajan a
medias en ese modelo de cultura politica. Se aceptan
en tanto no limiten las decisiones del centro de poder
0 se le ocurra fiscalizarlo. El Estado resultante se
vuelve burocratico, patrimonial y clientelar. Su
caracter pendular oscila entre la defensa de intereses
corporativos y las demandas de la ciudadania, lo que
lo hace dependiente de diversos mecanismos de
mediacién y mediatizacién que le permitan decir lo
que quiere decir y escuchar lo que quiere escuchar.

Este punto es importante puesto que si la naturaleza
delegada del ejercicio del poder sirve para beneficiar
a unos en desmedro de otros, entonces explica que
en Honduras no se haya podido construir un régimen
de opinion publica, formado en un proceso de
consenso al interior de nuestra sociedad, y hay que
subrayar la palabra consenso ya que la opinion
publica no es mas que el ejercicio mismo de la
democracia. La opinién publica, cuando existe y
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actla, se convierte en un limite tanto para un Estado
autoritario como para uno democratico. Siguiendo las
ideas de Bobbio y de Sartori, habra que entender la
opinién publica como un concepto politico que va mas
alla de la condicion de consumidor de algiin medio de
informacién y comunicacién. Por “publica” se alude la
“opinién” ciudadana; aquella que tiene un sentido de
identidad y preocupacion por el futuro de Ia
comunidad o sociedad a la que pertenece y que al
tomar partido por una idea o propuesta demanda
cambios en el ambito de lo publico. Tener una
“opinion” implica contar con la informacién veraz para
debatir, criticar, asumir...el ejercicio del poder.

;Como se asume y como se expresa la opinién
publica? Hay muchos medios 0 mecanismos, desde
los ligados a los sistemas de informacion y
comunicacion, que se han multiplicado en los Ultimos
afos, hasta los sistemas de consulta y participacion,
como el sufragio, referendo y plebiscito, de
concreciones mas lentas. En Honduras todos esos
medios 0 mecanismos resultaron deficitarios respecto
a la ciudadania al obedecer a un interés monopdlico
de poder. En la practica el sistema ha sido
tergiversado y tardio. Apenas una semana antes del
golpe de Estado, el Congreso Nacional aprobo la ley
del Referéndum y Plebiscito, luego de casi 30 afios de
que ese derecho vegetara inerte en el articulado
constitucional, y lo que se aprobd sigue siendo un
instrumento del poder y no de la ciudadania.

Lo anterior confirma un hecho esencial y es que no es
el mecanismo en si el que determina la existencia de
“opinién publica”, la abundancia de medios de
informacién o las opciones de la llamada “democracia
participativa’, sino la capacidad que tiene esa “opinién
publica” de ser efectivamente tomada en cuenta y
disponer de la libertad real de seleccionar la opcién
que le conviene. Ahi es donde surge otro concepto
cardinal en la relacién Estado-Ciudadania y es el de
legitimidad. La “opinién publica” que el sistema
mediatico ha tratado de “legitimar” en Honduras es la
formada de arriba-abajo, inmersa en lo que algunos
académicos denominan el “modelo de cascada”. Para
cumplir ese cometido, los medios se encargan de
reproducir —no cuestionar- los puntos de vista de la
elite econdémica y politica dominante, al margen del
partido politico gobernante. Bajo ese esquema, a la
ciudadania se le moldea bajo ideas conservadoras y
se la considera sujeto pasivo, como lo ensefia el viejo
y anacronico esquema comunicacional de emisor-
mensaje/canal-receptor En ese esquema no es
necesaria la “democracia” porque a quienes lo
controlan no les interesa el disenso de la ciudadania.
Los medios y sus operadores se consideran
depositarios de la libertad de expresion o de

pensamiento. Es su propia version “delegativa” de la
‘representatividad”: la voz de los sin voz, la voz
informativa del pueblo, la verdad en sus manos.
Sartori sostiene que en una sociedad democratica
debe existir una estructura de los medios de
comunicaciéon que sea plural, que refleje distintos
centros de opinion, distintas posibles verdades que
correspondan a la diversidad de los ciudadanos, pero,
en un régimen autocratico, autoritario lo que existen
son estructuras monocéntricas de comunicacion,
reflejando las relaciones asimétricas del poder, de
manera tal que sélo trasciende lo que a los de arriba
conviene que trascienda. El ocultamiento y la
secretividad se vuelven cotidianos. El estado se
vuelve opaco, adicto a la manipulacion.

No extrafia que a lo largo de la transicion las formas
de comunicacién asociadas al poder politico, militar y
empresarial asumieran una narrativa que busca
encubrir, no descubrir la complejidad de las relaciones
sociales y productivas y que en lugar de cohesion
social terminaran promoviendo la desintegracion
social, como se reveld con el golpe de Estado. La
censura, en una amplia variedad de modalidades, se
afind como un instrumento de control aplicado a
quienes piensen distinto.

En el origen de la propia transicién surgi6, simultaneo,
un proceso de “precarizacién de la informacion”,
entendido como el conjunto de condiciones materiales
y subjetivas que llevan implicitas para la
consolidacion de las elites la negacion del derecho a
la informacidén publica. En todas las salas de
redaccién se impuso un cédigo no escrito de lo que
era publicable e impublicable, permitido y no
permitido, tolerable o intolerable, al ritmo de los
conflictos, acuerdos, pactos e intereses en juego.
Aquello fue una espiral ascendente o mas bien
degradante que trajo graves consecuencias. Una de
ellas es que a la transicion democratica hondurefia le
falté una prensa democratica que la acompafiara. Con
todo y lo que muchos espafioles pudieran objetar al
ejemplo, se puede afirmar que no hubo un diario El
Pais que porfiara en un proyecto de nacién, entre
otras razones porque la transicion hondurefia
Unicamente tuvo una linea de salida, no de llegada.
Hubo excepciones y esfuerzos aislados, como la linea
editorial de Diario Tiempo que escribid comentarios
memorables en coyunturas vergonzantes, como aquel
de “Todo esta perdido, incluso el honor”, en alusién a
la ocupacion militar de la “contra” en territorio
hondurefio, pero en general los medios fortalecieron
el capital privado de sus propietarios y no el capital
social de la ciudadania. Existe una gran diferencia
entre ambos propositos. El saldo fue que pasados los
afios la precarizacion de la informacion,



estrechamente ligada al acceso de privilegios y a la
corrupcidn, promovid la desproteccién social y politica
de la sociedad ante los abusos del poder o sus malas
practicas.

¢Qué tareas encomendd la democracia delegativa
hondurefia a los medios masivos de comunicacion?
Entre otras se puede citar:

Promover la estabilidad social, dosificando la
expectativa del “cambio” en el sistema social.

Imponer la agenda publica, haciendo aparecer o
desaparecer instituciones, propuestas y fuentes.

Legitimar el sistema politico, econémico y social
vigente creando falsos consensos o disensos en torno
a los problemas centrales del pais.

¢ Como se cumplen esas tareas? El libreto del poder
define lineas generales que se adaptan a formatos
(escritos, electrénicos, digitales) y circunstancias
(coyunturas). No es un manual de pe a pa en el cual
se prevengan todas las variantes posibles a reprimir o
un recetario de lo que debe hacerse. En el pais no ha
existido la censura clasica de los gobiernos
dictatoriales con una minuta de calificativos a emplear
0 como decirlo. La censura no se encarné en un
oscuro personaje, con gabardina y sombrero de ala
corta, como salido de una novela, ni se cre6 una
oficina adscrita a Casa Presidencial donde se diera el
visto bueno a todos los contenidos antes de su
publicacién, tachando lo prohibido y dando via libre a
lo permitido. Eso era tan inviable como improductivo,
entre otras razones porque la oferta mediatica, sobre
todo la electrénica, se viene multiplicando de manera
impresionante de afio en afio. EI mecanismo resultd
mas complejo, entre sutil y violento, y se valoré tanto
la informacion incondicional como el silencio
complice. Lo que el oficialismo creé fue una serie de
esclusas que admitieran sélo lo “politicamente
correcto o Util” para el sistema, en una cadena que iba
desde la fuente informativa misma -obligada a
calcular lo que podia filtrar por las rendijas de la
censura- pasando por los periodistas, jefes de
redaccién, directores, editores, funcionarios de
gobierno y anunciantes. Todo operando como un
sistema: aceitado, eficaz e implacable.

Operativamente en el escenario nacional se
establecio una especie de banda ancha en la cual se
desplaza la libertad de expresién. Entre los extremos
de esa banda —de mas a menos o de menos a méas-
se gradua el didlogo y el debate, la noticia y el
seguimiento, el disenso y el consenso. Con un relativo
grado de autonomia, los operadores del sistema

amplian o disminuyen a discrecion los espacios de
apertura y su cobertura de los gobiernos, en una
especie de acordedn del dia a dia. Ocurre, por
ejemplo, que cuando el propietario de un medio,
cualquiera que sea, enfrenta problemas con las
autoridades de turno, entonces sus espacios se
tornan criticos y aceptan divulgar las voces disidentes
que, bajo condiciones rutinarias, son inaceptables o
censuradas. Una vez que el diferendo de fondo se
resuelve, que el acuerdo llega en la privacidad de las
oficinas, entonces las aguas retornan a la normalidad.
La historia mediatica de Honduras estd plagada de
ventanas mediaticas que se abren y cierran. Obvio, la
cohabitacion de los medios con el poder no es gratis,
sino que los vuelve beneficiarios de sus recursos
pero, también, vulnerables a su crisis. La
reconfiguracién del espacio social y politico que tiene
lugar en Honduras, sobre todo a partir del golpe de
Estado del 28 de junio de 2009, lo prueba.

La profundidad de la fractura promovida por el golpe
ratificd6 que la transicion democratica fallé al no
cumplir las expectativas prometidas. La mayor parte
de la poblacion acumula el desencanto de un modelo
disefiado para beneficio de unos pocos, en perjuicio
de muchos. No de otra manera se explica que en
todos los indicadores de mortalidad, los porcentajes
mas elevados se concentran en el estrato mas pobre.
La mortalidad en los hogares méas pobres es el doble
comparada con los mas ricos.

La polarizacion social no nace aquel 28 de junio.
Cualquier investigacion prueba que desde 1982 las
desigualdades no han hecho mas que crecer,
incluyendo las brechas basadas en género o en
edades. A nivel nacional, y con mayor énfasis en el
area rural, los hogares con jefatura femenina son mas
proclives a ser pobres, y ser menor de 25 afios en
Honduras no es una ventaja, sino un anatema,
condenado a ser victima de otras formas de
discriminacion.

En lugar de crear condiciones productivas y sociales
que promuevan la integracion, el pais se transformé
en expulsor de su poblacién. A la mayoria la expulsa
de la escuela, de los servicios de salud, de las
oportunidades de empleo, de la recreacion y cultura,
de la seguridad vy, finalmente, del territorio mismo. El
patrén general de la migracién se ha vuelto mas
intenso, ya no se concentra mayoritariamente en el
flujo rural-urbano, sino que han crecido en volumen y
proporcion los flujos urbano-urbano y de Honduras al
exterior, en particular EEUU, Espafia e Italia. Algunas
fuentes privadas sefialan que podria haber hasta 800
mil hondurefios en EEUU, incluyendo primera,
segunda vy tercera generacion. Nueve de cada diez

Capitulo 8. Democracia y medios de comunicacién. Manuel Torres Calderén



migrantes abandonan su patria en busca de empleo o
mejores salarios. Segin el PNUD, el ingreso per
cépita de los emigrados es 13.4 veces mayor al de los
que viven en Honduras, pero es menor al promedio
del ingreso per capita de la poblacion
centroamericana que vive en EEUU; aun asi hoy
constituyen la principal fuente de divisas de la
economia nacional.

Lo que en el pasado era un asunto mas restringido a
hombres en edad productiva, se estd extendiendo a
mujeres y jbvenes. Migrar es el ejercicio de un
derecho, pero no este tipo de migracién. Esta
migracién desintegra, fragmenta, y es reflejo del
colapso sostenido de las politicas publicas que
pulverizaron el Estado de derecho. Ya en 1998 el
huracan Mitch puso al descubierto la extrema
vulnerabilidad social y ambiental del pais. La
combinacion de ambas explico el gran impacto de ese
fenomeno natural. Un modelo de sociedad y gestion
publica mostré su agotamiento.

La prensa tendria que haber dado cuenta de ese
deterioro, advertido de sus consecuencias e incidido
para corregirlas, pero no lo hizo. En cualquier pais
democrético lo usual es que entre el poder y la prensa
haya una relacion con una tendencia a la
conflictividad; en Honduras ha sido lo opuesto. Desde
un inicio los medios se vincularon a gobiernos,
poderes politicos y econdémicos que determinan su
orientacién y agenda. La funcion social de la prensa
se subordind a beneficios privados o corporativos,
empezando por sus propietarios. Los duefios de los
medios tienen una responsabilidad ineludible en el
fracaso democrético. Se dedicaron a contar el dinero
que ganaban, invertian y multiplicaban. Propiciaron
una rutina informativa en la que el usufructo privado
del medio no so6lo se permitia, sino que promovia.
Surgieron relaciones laborales que introducian claros
conflictos de interés ético. Directores de informativos
autorizados a ganar un porcentaje de la publicidad,
estatal o comercial, o periodistas mal pagados que
completaban sus ingresos con la venta de uno o dos
anuncios en los espacios informativos para los cuales
reporteaban. Se establecid asi la tradicién de que el
anunciante no sélo compraba un espacio para airear
su oferta, sino que también adquiria una cuota de
impunidad o de complicidad. La publicad se convirtié
en un baston blandido a discreciéon para premiar o
castigar. Luego vinieron los negocios mayores para
los duefios de los medios, aquellos ligados al
presupuesto del Estado, como fuente inagotable de
riqueza, o vinculados a la toma de decisiones de la
institucionalidad publica, ya sea en un ministerio, el
Congreso Nacional o la Corte Suprema de Justicia.

La prensa tuvo que haber denunciado o expuesto
toda trasgresion a los valores democraticos y a los
principios y preceptos contenidos en la Constitucion
de la Republica, asi como defender los derechos de la
ciudadania, convertida en opinién publica, sin
embargo encontré mas lucrativo no hacerlo y cayé asi
en su gran paradoja de la transicién: promovi6 los
bienes y servicios de la democracia formal, pero no
fortalecié la cultura ciudadana para exigirlos.

Al politico se le concibié como un anunciante y al
ciudadano como un consumidor, y la “funcién social’
de la prensa se redujo a facilitar la transferencia de la
mercancia “democracia” del politico al ciudadano,
siempre por la via vertical, respondiendo al Estado
burocratico, clientelar y patrimonial en que se deformé
la transiciéon. La democracia se convirti6 en una
‘marca’, un término genérico, cuyo empaque se
renueve con cada proceso electoral, momento en el
cual los medios informan a la sociedad sobre la
disponibilidad de nuevos productos y servicios
politicos, sin cuestionar los ya existentes o sus
antecedentes.

;Como fue la ganancia medidtica de esa
dependencia mutua entre el poder politico-
empresarial con los medios?

Honduras es una sociedad que durante afios tuvo
indices muy bajos de acceso a las diversas
tecnologias de comunicacién hasta que ese
panorama cambi6 de la mano de los avances
tecnoldgicos, de la acumulacién de capital y nuevas
inversiones de los propietarios de los medios y de su
vinculacién clientelar al Estado. Cuando la transicion
democratica comenzé en 1982 la oferta mediatica era
reducida: cuatro periodicos nacionales (dos recientes:
La Tribuna, 1977; y El Heraldo, 1979), dos cadenas
radiales de cobertura nacional (Emisoras Unidas y
Audiovideo) y una compafiia de television (Canal 5).
Faltaba més de una década para el surgimiento de la
television por cable e internet. La concentracion de
auditorio en esos medios era casi total. Al oligopolio
politico bipartidista correspondia un oligopolio
mediatico.

En los afios 90 la situacién dio un vuelco. La era
digital cobr¢ intensidad, estimulada por la proliferacion
de medios electrénicos y nuevas tecnologias de
comunicacion social e interpersonal. Entre 1996 y el
2005 el promedio de hogares con al menos un
receptor de television pas6 de 31.6% a 62.7%, es
decir, se duplico en menos de una década. Tres afios
después (2008), el Instituto Nacional de Estadisticas
(INE) constato que el nimero de hogares con
televisor aumento6 a 68%. Nuevos y reveladores datos
surgieron para definir una tendencia: 11% de los



hogares tienen computadoras y 70,8% de la poblacién
usa teléfonos celulares.

A fines del 2009 las telefonicas privadas de celulares
sumaban més de seis millones de lineas activas, muy
superior al millén 221,140 abonados registrados a
finales del 2005.

iComo se explican esas variaciones de acceso
mediatico en una sociedad que no tuvo nunca una
transicién econémica y cultural democratica?

La clave esta en la relacion mutuamente ventajosa
entre los medios y el poder para sostener el modelo
de sociedad imperante. Una relacion que cobro
inusitada fuerza a partir de la implantacion del modelo
de ajuste neoliberal y de la aplicacién de las
recomendaciones del Consenso de Washington a
partir de 1990. ;De qué decisiones o politicas
publicas se beneficiaron los medios para su
expansion?;

a) De politicas de privatizacion o debilitamiento de
bienes publicos estratégicos. Un ejemplo: el
auge de la telefonia celular a costa del
debilitamiento de la telefonia fija de Hondutel.

b) De la ausencia de politicas culturales de
comunicacion para la promocion del desarrollo y
de la identidad nacional. No existe una politica
cultural —en general- del Estado hondurefios,
menos aun en el area de la comunicacion.

c) Del modelo econdmico e ideolgico neoliberal,
cuyo motor de crecimiento es el consumo,
favorecido con el fenémeno de la emigracion y
las remesas.

El hecho que entre 1996 y el 2008 se duplico el
promedio de hogares que tenian al menos un receptor
de ftelevision y el acceso de la mayoria de la
poblacion a la comunicacién telefonica mévil coincide
con el periodo de incremento de las remesas
enviadas por los emigrantes, especialmente desde
Estados Unidos. De acuerdo con fuentes oficiales
(Banco Central) el ingreso de divisas por concepto de
remesas familiares como porcentaje del Producto
Interno Bruto (PIB) pasé de aproximadamente 4% en
1998 a 21% en el 2009.

El destino principal de las remesas ha sido el
consumo, incluyendo la necesidad de comunicacion
entre el migrante y su familia, y esa es la tendencia
que las empresas estimulan - con sus pautas
publicitarias- a través de los medios masivos de
informacion.

A los propietarios de los principales medios de
comunicacion, y al sector empresarial y politico del
que forman parte, les beneficio mas un modelo
expulsor de mano de obra que uno incluyente y
participativo, y esa posicion se reflejo en sus lineas
editoriales, noticiosas y en la ampliacién de sus
negocios privados, con o si el Estado de por medio.
Estimulados por el mercado de consumo comercial y
politico, la proliferacion de estaciones de radio y de
televisién (sobre todo por cable) es impresionante en
los Ultimos afios. En Honduras estan autorizadas mas
de 300 radioemisoras (bandas AM y FM), numerosos
canales de television (nacionales, regionales y
locales) y mas de 600 empresas de cable, con una
oferta promedio que va de 28 canales de television a
mas de un centenar. La concentraciéon de numerosas
frecuencias en pocas manos es notoria.

De la debilidad del Estado, ejecutada con
premeditacion, alevosia y ventaja, surge el modelo
comunicacional de la desinformacion, como practica
deliberada, por comision o por omision. Ese modelo
no es fortuito, ni al azar, sino una consecuencia
previsible que se construye de manera permanente.

;Qué es el modelo comunicacional de la
desinformacion? En la tradicion hondurefia es lo
contrario a los valores que contiene el Derecho a la
Informacion.  La  desinformaciébn  no  es,
necesariamente, contra informacion. La
desinformacion es tanto cotidiana como coyuntural.
Es lograr que los objetivos de la mayor parte de la
poblacion sean contrarios a sus propios intereses,
como ocurre en cada proceso electoral que en lugar
de cuestionar la mala calidad de la democracia
representativa que existe, la refrenda. Es todo un
juego de medias verdades, de falsedades completas,
de sembrar dudas, de engafios conscientes,
complicidades y traiciones a la ética y técnica
profesional del periodismo. La desinformacién no
tiene un sello ideoldgico exclusivo, pero es, a todas
luces, ideoldgica porque tiene de trasfondo objetivos
politicos y obedece a otras formas de clientelismo.
Una de las armas en las cuales el sistema se vuelve
experto es en la creacién de escandalos mediaticos
buscando que la opinién publica sea inconstante. Se
trata de una intoxicacién que fomenta la incredulidad
y promueve la desmovilizacion social.

En la crisis derivada del golpe los medios acudieron a
todas las figuras publicas posibles para desinformar,
incluyendo, en primer plano, a los religiosos. Las
principales cabezas del catolicismo y del evangelismo
coincidieron en apoyar lo que denominaron “sucesién
presidencial”. El Cardenal Oscar Andrés Rodriguez o
el pastor Evelio Reyes, para citar apenas dos casos,
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encarnaron poner la iglesia a los pies del poder
politico y empresarial, a gusto con un modelo de
sociedad que les permite avanzar cada dia por los
territorios de la institucionalidad secular y de la
evangelizacion.

El seguimiento sistematico de contenidos de la
mayoria de la prensa escrita, radial y televisiva
permite constatar, antes, durante y después del golpe,
un profundo déficit de investigacion y credibilidad en
el tratamiento de los temas claves. De esos asuntos
suele cubrir sus consecuencias, a menudo con ribetes
sensacionalistas, y no sus causas.

En todos estos afios de la transicidn la prensa no
asocio el andlisis del modelo econdémico con el
incremento de las desigualdades e inequidades. En
contraste, la nota roja o el periodismo ligth
reemplazaron los grandes temas ausentes de la
agenda publica.

La linea editorial e informativa de la mayoria de los
medios concentré su atencién en la creacién de
condiciones favorables a los duefios del capital y sus
s0cios, no para la democratizacion nacional.

Con todo su potencial tecnologico, los medios
afinaron sus mecanismos para la multiplicacion de
expectativas, a condicion de que las mismas se
canalizaran a través del mercado y del sistema
politico tradicional. Por eso no causa sorpresa el
alineamiento de la mayoria de los grandes medios a
favor del golpe de Estado; la sorpresa hubiese sido su
rechazo.

Lo anterior permite plantear la siguiente propuesta
interpretativa: en Honduras no hubiera ocurrido el
golpe de Estado o de ocurrir hubiese sido derrotado si
existiera un ejercicio pleno de la libertad de expresién
y un régimen de opinién publica democrética.

Dicho de otra manera, el golpe constato la fragilidad
de la institucionalidad publica y, simultaneamente, el
agotamiento de un sistema mediatico que incumplié
su responsabilidad basica de informar libremente y
promover una ciudadania comprometida vy
politicamente formada.

Es conocido que Amartya Sen, Premio Nobel de
Economia, en sus investigaciones sobre el origen de
las hambrunas demostré que no se deben tanto a la
falta de produccion de alimentos o a catastrofes
naturales, sino a estructuras sociales, como la falta de
democracia y de libertad de prensa.

Segun Sen es la democracia, entendida como
"movilizacién colectiva”, la que impide que se den
crisis de hambre generalizada. Su tesis es que al
advertir una catastrofe, sus consecuencias pueden
ser prevenibles.

En el caso de Honduras las sefiales de una fractura
social de alto riesgo se advertian desde hace mucho
tiempo. Entre ellas:

a) El incremento de la violencia como un macro
desequilibrio social, con nuevos y perturbadores
desafios, entre los cuales destaca el
narcotréfico.

b) El déficit fiscal y el déficit en cuenta corriente
como un macro desequilibrio econdmico.

c) La migracion masiva como un desequilibrio en la
transicion demogréfica y que convierte las
remesas familiares en el sustento principal de la
economia.

d) Eldesempleo y el subempleo.
e) La corrupcion sistémica.

f) Una economia muy pequefia, abierta vy
vulnerable, con exportaciones concentradas en
pocos productos y mercados, altamente
dependiente de las importaciones petroleras, con
una situacion energética muy compleja y
expuesta a experimentar en forma recurrente
catéstrofes naturales.

g) Laausencia de una oposicién politica alternativa,
creible y con propuestas concretas.

h) El desfase entre la ciudadania social, en
expansion, y la ciudadania politica, en
contraccion.

Siguiendo la tesis de Sen, en los medios hondurefios
la tendencia ante el desgaste acelerado del proceso
democratico no fue la alerta temprana o la
investigacion reveladora, sino la aquiescencia
general.

La reaccién violenta de la derecha hondurefia era
previsible al tomar en cuenta que en Honduras
apenas 30% de la poblacién puede considerarse
como integrada social, es decir que cuenta con los
ingresos necesarios para el consumo y la satisfaccion
de sus necesidades basicas. El resto se diluye entre
pobres recientes, victimas del modelo de ajuste
neoliberal; pobres estructurales, que estan atados por



generaciones a subsistir, y los pobres extremos, con
incapacidad de satisfacer sus necesidades basicas.

El sistema mediatico y el poder politico y empresarial
estan implicados en la ausencia de consensos
basicos para enfrentar las desigualdades e
inequidades, y en cambio aportan a la consolidacion
de una sociedad donde la oligarquia se comporta
como un enclave.

Una pregunta que tampoco se formul6 en 1980-82 fue
ipara qué sirve la libertad de expresion en una
transicion democratica?

Puede haber muchas respuestas, pero una interesa
en particular y es concebir la politica como un lugar
de encuentro que identifica y soluciona problemas con
la participacion de todos. Se ftrata de crear
condiciones para una cultura de convivencia, no de
exclusion.

No cabe duda que el ejercicio pleno de la libertad de
expresion y la construccién de un régimen efectivo de
opiniébn publica democratica es una condicién
imprescindible para evitar la repeticion de otros
golpes de Estado.

;Podra llenarse ese vacio? Hay una consideracion
excepcional a tomar en cuenta para sostener un
optimismo cauteloso: el golpe de Estado es la primera
crisis que afecto directamente a la sociedad mediatica
hondurefia. En ninguna circunstancia previa habia
pasado. Los huracanes Mitch (1998) y Fifi (1974)
desnudaron toda la debilidad y fragilidad del Estado,
desestabilizaron  su  economia 'y provocaron
retrocesos de varios afios en materia de
Gobernabilidad, pero el sistema mediatico no resintid
su impacto. Paradgjicamente, en circunstancias de
tragedias humanas y materiales de alta intensidad,
mientras la institucionalidad se debilitaba, los medios
lavaban y fortalecian su imagen e influencia. Su
capacidad de intermediacion, aprovechando sus
atributos técnicos de inmediatez y denuncia, suplia la
debilidad institucional para atender las emergencias.
El llamado periodismo de socorro hacia olvidar
cualquier sefialamiento critico anterior. La poblacién
damnificada decia: “es un periodismo corrupto, pero
nos estd auxiliando”. Los medios siempre han tenido
una habilidad para reciclarse y volverse casi
imprescindibles. Incluso las tragedias le han sido
rentables en materia de circulacién, publicidad y
credibilidad. El golpe del 28 de junio fue la excepcién.
La manipulacion extrema que los poderes facticos
hicieron de la mayoria de los medios, su desfachatez
para mentir, los expuso de manera abierta y
descarada al rechazo popular, al grado que en

Honduras se popularizd el concepto de terrorismo
mediatico; aquel que desde un micréfono, una
pantalla y unas paginas respaldaba la represién
generalizada a la oposicién. Contrario al silencio
complice de muchos medios argentinos a la brutalidad
de la dictadura militar de los 70, en Honduras mas
que silencio hubo invocacion a la violencia y abuso de
los derechos humanos.

Con el terrorismo mediatico se confirmd que el mal
periodismo no es inofensivo; todo lo contrario. En un
momento en el cual el pais demandaba didlogo y
respeto a las leyes, lo que impuso fue Ila
incomunicacién y la indefensién que afectd a gran
parte de la poblacién. El publico que por afios les
habia sido fiel y que resistio al golpe esperaba de los
medios una actitud que ayudara a revertir la situacion,
no a consolidarla. De pronto, esa poblacién entendié
que del pais siempre se habian proyectado dos
lecturas: una; la real; la otra; la irreal.

El rechazo a la prensa golpista fue inmediato. Ocurri6
una inesperada migracion de audiencias, que aun se
mantiene, a favor de los medios que resistieron
presiones, agresiones y censuras. Radio Globo se
convirtié en la mas escuchada y re-transmitida del
pais. La fidelidad a medios tradicionales de
informacioén se rompi6. La mas perjudicada por su
propia actitud fue Radio América que hasta entonces
se hacia llamar “La voz informativa del pueblo”.

A nivel escrito también hubo repercusiones. De los
cuatro periédicos, Unicamente Diario Tiempo asumid
una actitud distinta. Las represalias publicitarias se
dejaron sentir casi de inmediato en su contra, varios
anunciantes afines al golpe dejaron de pautar, pero la
circulacion del periodico aumenté radicalmente. Un
porcentaje significativo del publico que compraba La
Prensa, El Heraldo o La Tribuna dej6 de hacerlo y
prefirio cambiarse a Tiempo. Su director, Manuel
Gamero, estima que el tiraje lleg6 a incrementarse en
300%, lo cual hubiese sido imposible de lograr bajo
otras circunstancias.

De muchas maneras, la sociedad hondurefia rompi6
el cerco informativo y se enterd de que la oposicion
no sélo existia, sino que estaba en lucha. Las nuevas
tecnologias de la industria hicieron su estreno social
bajo aplicaciones politicas beligerantes: los teléfonos
celulares y los mensajitos, el Internet y la amplia
variedad de  mecanismos que  posibilita:
radioemisoras, televisoras, paginas web, periédicos
digitales, blogs, youtube, facebook, etc. A través de
ellos se convocaba a manifestaciones, se hacian
denuncias puntuales, se alertaba de amenazas y se
transmitia solidaridad.
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Lo interesante de ese proceso es que resaltd la
necesidad de una narrativa de la veracidad en la cual
la poblacion adquiere conciencia del alto poder de la
comunicacion. Para el golpismo se present6 un reto
inesperado: no se trataba ya de controlar unicamente
a los medios, sino que las personas se habian
convertido, a la vez, en fuentes y medios, algo mucho
mas dificil de controlar. Incluso vari6 la identificacién
del auditorio: el publico-masa inicid6 una transicién
hacia el publico-red.

De igual forma se registra otro hecho interesante: los
minifundios mediaticos, traducidos en pequefas
empresas periodisticas o en programas contratados
mostraron su importancia. La calidad y forma con que
los comunicadores sociales aprovecharon esa
oportunidad es otro tema a discutir, pero se constaté
que los grandes medios ya no sélo competian entre si
sino que enfrentaban también una multitud de
pequefios medios y otros formatos de comunicacién
que asumian criterios de oposicion, aunque no de
contraste en términos éticos y profesionales. Un
medio puede ser de oposicidn sin ser de contraste, es
decir, sin acatar las normas éticas y técnicas de
informar. Entre una emisora oficialista como HRN y
una de oposicién, como Radio Globo, la principal
diferencia es que una estaba a favor del golpe y otra
en contra; una formaba parte de los que agredian, y
otra de los que eran agredidos; pero igual se
trabajaba sin profundizar en la verdad de los hechos.

PERSPECTIVAS

Como punto de partida: una primera consideracién de
la crisis en curso es respetar la complejidad de la
realidad que vive nuestro pais. Otro aspecto es
superar los enfoques reduccionistas o emotivos y
buscar perspectivas integradoras de variables
multiples.

Para ello es necesario restaurar la dimension ética del
debate politico y mediatico, lo que implica reconocer
que un tipo de periodismo o comunicacién tradicional
entro en agonia con los acontecimientos del 28 de
junio, pero que no lo ha reemplazado un periodismo
que lo reemplace. Diario Tiempo y Radio Progreso,
para citar dos casos emblematicos, mantienen la
posicién editorial que los ha caracterizado; se puede
decir que en lo sustancial no han variado.

Diferente es la posicién de medios electronicos como
Radio Globo y Canal 36 que también asumieron una
actitud beligerante ante el golpe, denunciando
atropellos a los derechos humanos e incluso
convirtiéndose en victimas también de la represion
politica, pero cuya posicién politica esta condicionada
a los intereses personales, fundamentalmente

econémicos y de militancia partidaria de sus
propietarios y personal periodistico de confianza. De
momento parece que siguen sin aprender la leccién
que han sufrido los medios tradicionales. En términos
generales han creado una burbuja de periodismo que
encaja forzado en el concepto alternativo y que es
muy débil, propenso a revertir en cualquier momento
sus posiciones. Bajo la amenaza del golpismo y la
adhesién al zelayismo, esos medios encontraron la
excusa para practicar un periodismo muy parecido al
de sus rivales, s6lo que con liderazgos confrontados.

Para quienes estamos convencidos que el sistema
mediatico ha fallado y debe ser renovado, aparece
como desafio pensar qué hacer como alternativa a lo
que hemos estado haciendo o defendiendo en esta
coyuntura. ¢Qué hacer ante la corrupcion, el
clientelismo, los excesos y la falta de ética que
caracteriza la practica de la comunicacién social y la
politica? ¢ Como superar el manoseado concepto de
los medios de prensa como un “cuarto poder?
¢, Como responder desde la informacion y el analisis a
los grandes retos econémicos y sociales?, ;Cémo
crear un efectivo sistema de pesos y contrapesos
politicos?, ;Qué se debe hacer para encontrar los
ejes aglutinadores de una agenda publica que haga
posible a la sociedad sobrevivir a la extraordinaria
desigualdad y la fractura pos golpe? o ;cémo evitar
que a los medios les resulte rentable ser el escenario
de la confrontacion, que es tan tipico para la légica
tradicional de hacer comunicacion?

La oposicién surgida al golpe es, de alguna manera,
una conquista social y politca que no puede
depender para crecer del padrinazgo del sistema
mediatico tradicional, en cualquiera de sus formas. Es
posible que de este trauma haya surgido una
tendencia mediatica novedosa; y la lucha sera evitar
que la tergiversen o anulen. Su riqueza es la
diversidad y la pluralidad; no la uniformidad o la
intolerancia. El desafio es fuerte porque lo mas
probable es que un cambio de actitud de la
ciudadania hondurefia no sea una consecuencia
automatica de los acontecimientos, sino que debe
responder a otra logica de provocacién, convocatoria
y formacién en la que los medios aportarén una cuota
decisiva.

EJES ESTRATEGICOS

A partir de estas criticas al sistema mediatico surgen
nuevos ejes estratégicos para pensar la cuestion de la
libertad de expresion, la democracia y el sistema
politico. Ocho propuestas interpretativas se someten
a consideracion de este debate



El sistema mediatico requiere fiscalizacion social. Su
tendencia es a perseguir los intereses corporativos o
personales de sus propietarios o periodistas, que no
necesariamente son los intereses del resto de la
sociedad. Sin fiscalizacion social los medios corren el
riesgo de excederse en su propio poder. La
transparencia se le debe exigir también a los medios.

El sistema mediadtico siempre sera tentado o
codiciado desde el poder. Es previsible y hasta
inevitable que desde el poder politico 0 econdémico se
pretenda el control de los medios de comunicacion.
Cada vez que la prensa se asocia con el poder pierde
la libertad de expresion.

El sistema mediadtico debe poseer mecanismos de
autorregulacion. Es imprescindible que tanto las
empresas mediaticas como los comunicadores
sociales cuenten con instrumentos efectivos de
autorregulacion, entre los que pueden mencionarse
los Defensores de Lectores o las clausulas de
objecién de conciencia.

El sistema mediatico debe garantizar los valores
éticos y profesionales en el manejo de la informacién.
Cuando la informacién no es veraz, los mecanismos
de peso y contrapeso no funcionan adecuadamente.

El sistema mediatico debe tener condiciones que
eviten la concentracion del mismo en pocas manos.
En Honduras la concentracion del poder mediatico
posibilita o refuerza que los propietarios lo utilicen
como un instrumento de poder o incidencia para
negociar con el Estado o sacar un mayor provecho
para su capital.

El sistema mediatico debe reconocer la informacion y
el conocimiento como un bien publico, no privado. Los
propietarios de medios y comunicadores sociales no
pueden olvidar la funcion social que les corresponde.
La informacién no les pertenece; su responsabilidad
es divulgarla con el maximo de credibilidad posible.

El  sistema medigtico  debe innovarse
tecnologicamente sin que implique un alejamiento de
la identidad y responsabilidad social de su contenido.
Los incentivos tecnoldgicos son importantes (disefio,
capacidad de impresién, mecanismos de distribucion,
uso de multimedia, etc.) pero sin que ello suponga
que sujeten la calidad de los contenidos.

El sistema mediatico debe disponer de un mecanismo
de capacitacion permanente en los valores del
periodismo y la comunicacién social. Es necesario
que los periodistas estén conscientes de la influencia
que poseen en la formacion de la opinién pablica y en

la formulacién de politicas sociales. Ello demanda,
también, que desde la academia haya una renovacion
profunda de sus programas de formacion y pedagogia
de la ensefianza.

EN RESUMEN

El Director del CEDOH, Victor Meza, expuso en este
seminario que el golpe de Estado paradéjicamente
puede ser una oportunidad para iniciar un proceso de
transformacion del Estado y la sociedad hondurefa, y
plante6 que para ello se debe combinar el realismo de
la inteligencia con el optimismo de la voluntad.

Ese criterio es valido también para el tema del
sistema mediatico y su relacion con la construccion de
la democracia y el sistema politico.

Interesante fue constatar que a partir del 28 de junio
se abrié una nueva etapa en la comunicacién social
hondurefia, marcada por cuatro acontecimientos
estratégicos:

a) Lairrupcion del espacio digital, con la diversidad
de formatos de difusion que brinda internet,
desde blogueros hasta emisoras de radio e
incluso de television no controladas desde el
Estado, pasando por esa ventana visual que se
llama youtube o el muro virtual de facebook.
Muchas capacidades personales de
comunicacion fueron puestas al servicio de la
denuncia y la informacién, de forma esponténea
y creativa.

b) Las nuevas tecnologias de comunicacion
interpersonal  aparecieron también en el
escenario del enfrentamiento. Los duefios de
grandes empresas de telefonia celular que
formaron y alentaron la conspiracién no pudieron
evitar que a través de sus mismas redes se
informara la otra version de los acontecimientos.
Los mensajitos, por ejemplo, se convirtieron en
un mecanismo eficiente de denuncia, alerta y
convocatoria.

c) La ciudadania se redescubrié a si misma como
una fuente activa de informacion y opinion. La
busqueda de espacios de difusién no podra ya ir
desligada de la formacién de fuentes
informativas ciudadanas de calidad. Es mas, si
tuviera que escoger, priorizaria el desarrollo de
las fuentes informativas, reflejo de una
ciudadania que ha dado el paso de lo social a lo
politico. Si se potencia la horizontalidad de la
informacion ciudadana, ésta no sélo conlleva un
componente de democratizacion sino que por su
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misma condicion buscara la creacién de
espacios para manifestarse y trascender. Y;

d) La crisis incentivd la necesidad de que se
estructure y ejecute una propuesta de Politica
Publica de la Comunicacion Social, que implique
la recuperacion del espectro radial y televisivo
como bien publico. El Estado laico debe también
ser defendido de la invasién de estaciones
religiosas que han confundido deliberadamente
el espacio de proselitismo privado con lo publico.
Asi como los militares deben volver a los
cuarteles, su espacio natural, los religiosos
deben volver a sus templos.

Finalmente, una preocupacion:

No hay duda que la mascara mediatica tradicional se
cayd en la sociedad hondurefia y que estamos ante
una oportunidad de renovacion, pero igual que ha
ocurrido en otras coyunturas trascendentales
corremos el riesgo de perderla sin alcanzar los
objetivos deseados.

Quiero reparar en el hecho de que la censura oficial y
la represion golpista tuvo éxito en instalar en el pais
una guerra sicologica con un resultado inquietante:
gener6 en la oposicion, como respuesta de
sobrevivencia, otro tipo de censura, propensa a la
intolerancia y la descalificacion. Junto a las demandas
democréticas y formas de participacion ciudadana
medran otras formas de cultura autoritaria.

Nuevas manifestaciones de pensamiento Unico,
autoritario y vertical aparecen confrontando las
demandas de un debate que resulta imprescindible
ante la complejidad del desafio por democratizar
Honduras.

Una forma de niebla esparce la advertencia de que o
se estd totalmente a favor o se esta totalmente en
contra, sin margen para el pensamiento critico o
incluso, por qué no, el disenso.

En el caso de los instrumentos basicos del
periodismo: dudar y preguntar, algunos se atreven a
considerarlos en este momento historico como
improcedentes. Ese error los movimientos sociales o
han pagado muy caro en el pasado. Abundan los
testimonios y experiencias al respecto.

;Cuéanto tiempo se mantendrd esa situacion,
conteniendo como dique el desarrollo de Ila
oposicion?, no se sabe. En el camino de la
ciudadanizacién del Derecho a la Informacion y a la
Verdad, la experiencia vivida por la sociedad
hondurefia a partir del 28 de junio apenas comienza.
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AMERICA LATINA
Caracteristicas Generales

América Latina se caracteriza, hoy dia, principalmente
por el avance en la democracia electoral y el fin de los
conflictos armados, pero, paralelamente, se
experimenta una situacion de alta fragmentacién y
polarizacién politico-social.

La estabilidad en la region, mas alld de tener un
afianzamiento democréatico, no estd asegurada, y
aunque América Latina se define como una zona de
paz, en esta parte del mundo estd muriendo mas
gente que la que muere en las guerras civiles.

Un signo de la inestabilidad en la regién es que en los
Ultimos 20 afios se han registrado 16 situaciones en
las cuales ha habido golpes de Estado o los
presidentes han renunciado antes de tiempo, que en
la practica han significado golpes de Estado hechos
sobre una supuesta legalidad, pero que han
posibilitado el recambio en el poder.

Entre las principales amenazas que enfrenta la
region, tal lo planteado en las conferencias de
ministros de Defensa y Seguridad, ninguna recae
directamente en los temas mas ligados a la defensa.
El narcotréfico, el trafico de armas y el crimen
organizado, son los asuntos que mas preocupan.

Se plantea la criminalidad internacional como la
principal amenaza, junto con el terrorismo, pero la
pobreza aparece como un tema esencial que esta en
la base de lo que genera inestabilidad en la regién, lo
mismo que el trafico de personas.

Latinoamérica es una region de desigualdades, donde
la inequidad social hace que el 20% mas rico de la
poblacion capte el 60% del ingreso, frente al 20% mas
pobre, que en muchos lados no alcanza a llegar al
5%.

La institucionalidad en la regién sigue siendo muy
débil, las debilidades en el imperio de la ley y la
efectividad del gobierno se producen en todos y cada
uno de los paises y, por otro lado, se carece de una
masa critica capaz de incidir en las politicas publicas.

No todos los problemas importantes de Ameérica
Latina son problemas de seguridad, el principal
problema es la lucha contra la pobreza, contra la
inequidad, la falta de cohesién social y de politicas
publicas.

Relatoria

En la mayoria de paises latinoamericanos hay una
relacion compleja entre defensa y seguridad. Aunque
los avances en la construcciéon democratica de la
defensa han sido importantes, existe todavia, en
varios Estados, superposicion de funciones entre las
Fuerzas Armadas y la Policia.

La construccion civil es débil y la institucionalidad en
muchos paises hace que existan ministros civiles pero
al interior de los ministerios de Defensa predomina el
estamento militar y no hay orientacion civil de mas
larga perspectiva.

En la regién, las nuevas y viejas amenazas tienden a
superponerse, lo que se refleja en muchas de las
iniciativas en materia de seguridad y defensa, como la
“Iniciativa Mérida”, o el “Plan Colombia”. Esto afecta
no solamente la eficiencia de la gestion sino la
capacidad de defender de mejor manera el sistema
democrético, evitando los abusos y las violaciones de
los derechos humanos.

Se producen distintas perspectivas de como mirar las
soluciones y las alianzas en el ambito internacional; la
cooperacién, bajo liderazgo civil, todavia no se
expresa de manera clara en América Latina porque
no hay un proyecto politico comun compartido por el
conjunto de la regién.

En el ambito centroamericano, la reforma judicial no
ha dado los resultados esperados, tampoco en el
ambito penitenciario para desmilitarizar las carceles, y
preocupa el surgimiento del populismo en el area de
la justicia con el tema de aumentar las penas.

La seguridad privada ha registrado un gran
crecimiento en toda América Latina con contingentes
mas numerosos que los de la policia publica, sin que
exista control de los inventarios de armas. La
seguridad privada muchas veces esta impregnada de
visiones autoritarias del pasado o, incluso, infiltrada
por el crimen organizado.

Un denominador comin en Latinoamérica es que hay
areas en las cuales el Estado no esta presente, no
so6lo porque no hay imperio de la ley y porque no esta
la policia, sino también porque no hay un puesto de
salud, no hay una escuela, y tampoco esta el
Ministerio de Vivienda. Estas zonas quedan en manos
de caciques locales que normalmente se vinculan al
trafico de drogas o que se ligan a pandillas juveniles.
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Tendencia Historica

Pese a la crisis financiera mundial, la globalizacién
continuara y la region tendra un ascendiente
estadounidense. En Centroamérica, la influencia sera
mayor por el tema de la migracién y las remesas, pero
sobre la base de una América Latina cada vez més
auténoma que reivindica el multilateralismo como una
cuestion esencial.

En América Latina se observa una creciente
diferenciacion politica ideol6gica, expresada en
visiones sobre el desarrollo muy distintas entre
diversas subregiones o agrupaciones regionales.

Perdura la superposicion de funciones entre las
Fuerzas Armadas y la Policia, con una clara
tendencia a confundir los roles de las fuerzas militares
con los roles policiales.

Las situaciones de conflictividad por el “derrame
vecinal” es ofra tendencia importante. Ejemplo, las
repercusiones que la lucha contra el narcotrafico en
México esta teniendo en Guatemala, en Honduras y
en El Salvador, lo mismo en el caso de Costa Rica y
Panama.

Persisten conflictos entre Estados que, de no
solucionarse, pueden tener impactos sobre las
relaciones de mas largo plazo.

Perspectivas, retos, desafios

Entre los principales desafios que enfrenta América
Latina estan reforzar la democracia; la erosion del
Estado y de la soberania; mejorar la institucionalidad,
la calidad de las politicas publicas, particularmente el
problema de la cohesion social para resolver el
problema de la pobreza con equidad.

Es necesario construir un concepto comun para el
conjunto de la region sobre reformas a los sistemas
de justicia y de seguridad, sin el cual sera dificil
establecer formas de cooperacion.

También, avanzar en construir confianza para un
entendimiento entre los distintos Estados; se necesita
mas cooperacion entre los paises de la region y con
los otros actores internacionales. Esto sera muy dificil
si no se cuenta con una sola voz en América Latina
para enfrentar todos los problemas comunes.

Es necesario abordar la reforma a los sistemas de
seguridad desde una perspectiva amplia, con
transparencia y con instancias que sean capaces de
tener control, visualizando lo que se estd haciendo

tanto desde la perspectiva parlamentaria. Pero
también con transparencia y rendicién de cuentas en
el ambito judicial, y con una sociedad civil que cumpla
un rol esencial en la fiscalizacién y en la capacidad de
generacion de iniciativas.

En el ambito de la reforma al sector Defensa es
esencial asegurar el liderazgo civil, crear mecanismos
institucionales para poder producir una revision sobre
las amenazas, y como se pueden introducir enfoque
integrales

Es necesario retomar el tema de las percepciones de
amenazas por parte de los distintos paises
latinoamericanos para trabajar en reconstruir una
perspectiva asociativa, sobre la base de tener una
vision comun sobre los principales problemas en la
regién. Una prioridad deberia ser la lucha en contra
de las actividades del narcotrafico.

HONDURAS
Caracteristicas generales

Las Fuerzas Armadas de Honduras no terminan de
identificar su rol en la democracia. No saben si son
guardianes de las fronteras, del bosque, del orden
politico o de los intereses econdmicos. Tienen
deformado su papel porque la Constitucion de 1982
les otorgd demasiadas funciones asociadas a su
papel de guardian de la democracia.

Los politicos y las Fuerzas Armadas han confundido
los objetivos nacionales con los objetivos de Defensa.

No se acata el mandato constitucional de que las
Fuerzas Armadas son una institucién apolitica,
obediente y no deliberante. Existe una débil
conduccién civil de la defensa y de la seguridad, no
hay conocimiento del tema por parte de los politicos y
tampoco tienen formacién o capacidad en esta
materia.

Los principios basicos de una democracia, en materia
de subordinacion militar al poder civil, no se cumplen
en Honduras. La Secretaria de Defensa funciona
como un apéndice de las Fuerzas Armadas, como
una instancia tramitadora ante la presidencia de la
Republica, y no se ejerce ningun control sobre el
presupuesto de la institucion castrense.

La educacién militar sigue siendo una educacién
ideologizada, anquilosada y atrapada en los
fantasmas de la guerra fria. La formacién en derechos
humanos es artificial, inconsistente y desconectada
totalmente de la realidad.



Se asume que el tema de defensa es un tema militar
y que el de seguridad es asunto policial y también
militar, lo que explica el nombramiento, en los Ultimos
afios, de exmilitares en la conduccién de la institucion
policial.

La Policia mantiene caracteristicas similares a las de
los militares, se sustrajo del control militar pero no
aparecié una nueva Policia, de ahi que persiste la
deformacion funcional y procedimental que le
caracterizé cuando dependia de las fuerzas armadas.

Se intensificaron viejos vicios, en particular,
ineficiencia y corrupcion, débil formacion y asimilacién
en derechos humanos, en ambas instituciones la
debilidad es fuerte, a pesar de que organismos de
derechos humanos impulsaron muchos cursos y
talleres de capacitacion.

En la Policia hay un desconocimiento de su condicion
de servidores de la ciudadania, débil formacion y
capacitacién en valores democraticos y de las
obligaciones derivadas de la democracia.

El incremento en la inseguridad hizo que Fuerzas
Armadas y Policia se juntaran para desempefiar
funciones policiales, con el consentimiento de los
diferentes gobiernos.

En la crisis politica hondurefa, la politizacién de las
Fuerzas Armadas y de la Policia se tradujo en un
posicionamiento a favor de uno de los grupos en
conflicto, mostrando a la institucién como un ente
deliberante; resurgieron los fantasmas de la guerra
fria, la ideologizacion del discurso y de las actitudes.

Hubo un comportamiento de agresividad contra los
que estaban en desacuerdo e impunidad coyuntural
que incrementd la violacion de las garantias
individuales. ~ Se  evidenci6, asimismo, un
desconocimiento del derecho de la ciudadania a
manifestarse, a movilizarse y a expresarse.

En estas circunstancias, la conjugacion de nuevas y
viejas amenazas sugiere escenarios de peligro en
Honduras, en un momento historico en el que no hay
capacidades democraticas ni de respuesta para
enfrentarlos.

En el 2010 hay una combinacion tétrica de violencia
social, violencia politica y violencia institucional, a lo
que se suma el doble estandar de la justicia y la
criminalizacion de la protesta y de la pobreza.

En el interior de la Policia se percibe la influencia
politica como uno de los grandes problemas que

inciden en la gestion institucional y, por otro lado, hay
conciencia sobre las causas del conflicto social,
acrecentado éste por la falta de respuestas a las
demandas sociales.

No obstante que se han planteado reformas en el
area de seguridad y de justicia, no se ha visto un
avance que signifique una transformacion en este
sector y, por el contrario, en algunos casos se ha
producido un retroceso.

Tendencia histérica

Las Fuerzas Armadas tienen una historia de
encuentros y desencuentros con la sociedad
hondurefia, lo que se traduce en movimientos
pendulares, que las acercan o las alejan, y que estan
fuertemente influidos por el contexto regional e
internacional.

Asi se explica que en los afios 60 las Fuerzas
Armadas fueron esencialmente represivas, en el
contexto de la guerra fria. En los afios 70 tornaron a
ser reformistas, impulsando un proceso de reforma
agraria, en sintonia con las lineas reformistas, de ese
entonces, en Per( y en Panama.

En los afios 80 vuelven al modelo represivo, por
efecto de la guerra civil centroamericana. Ya en los
afios 90, desde la mitad de la década, hasta el 2009,
se replegaron a los cuarteles y se aproximaron méas a
la sociedad, no obstante el nuevo contexto de
neoliberalismo que suscit6 alguna movilizacion social.

En los 14 afios previos al golpe de Estado, disminuy6
el indice de rechazo social a las Fuerzas Armadas
logrando éstas reposicionarse en un contexto de
legitimidad.

Los articulos constitucionales relacionados con las
Fuerzas Armadas confirman el ambiente desfasado
en que se emiti6 la Constitucion de 1982: pugna
interpartidaria, conflictos politicos, guerra civil,
tradicion golpista y falta de credibilidad en el sistema
de justicia.

En el campo de la seguridad, casi todos los gobiernos
han tenido serias limitaciones para manejar los temas
de defensa y de seguridad, y han contribuido a
afianzar la idea errénea de que los militares deben
estar en la calle en funciones de seguridad interna.

Al desaparecer el concepto tradicional de soberania
en el Estado-Nacion se ha planteado una serie de
retos a la institucionalidad de las Fuerzas Armadas y
en cdmo adaptarse a la pérdida de una serie de
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funcionalidades originales que legitimaban su
existencia, como parte integral y co-gestores de los
Estados modernos.

Por lo tanto, se da una contradiccion entre la funcién
original de las Fuerzas Armadas, béasicamente
referidas a la guerra, y las nuevas tendencias en un
mundo globalizado en donde las amenazas estan a lo
interno, no en el ambito militar sino en el de
seguridad.

Perspectivas, retos, desafios

En materia de defensa y seguridad se plantean las
siguientes necesidades:

Revisar, discutir, debatir y reducir las Fuerzas
Armadas a funciones de defensa exclusivamente,
quitando las demas que se pueden convertir en una
amenaza para la democracia.

Revisar toda la normativa que limite la afirmacion al
control civil sobre militares y policia.

Revisar todo el sistema de ensefianza militar y
policial; someter a un proceso de reflexién interna en
cada institucion el papel que asumieron antes,
durante y después del golpe bajo el prisma de los
derechos individuales; rendicion de cuentas
institucional y gubernamental sobre la violacion de
derechos humanos; iniciar un proceso de
conocimiento y debate sobre el contenido del Libro de
Defensa Nacional; promover la creacién de
diplomados, seminarios, talleres, maestrias, en temas
de defensa y seguridad; Modernizar los servicios de
inteligencia y asegurar el control civil sobre los
mismos.

Es urgente pensar en el inicio de procesos de reforma
militar y policial, considerando tres aspectos:

a)Establecer un proceso de formacion 'y
capacitacion del liderazgo politico en temas de
defensa y seguridad desde su insercién en la
democracia.

b) El mismo proceso con organizaciones sociales
para ir creando una base amplia de seguimiento
y monitoreo en ambos temas.

c) Impulsar politicas de defensa y seguridad que
digan qué hacer, por qué hacerlo, para qué
hacerlo, con qué recursos y en cuanto tiempo.

Una politica asi deberia tener una visién de largo
plazo, tener una vision de Estado, y tener una vision
de politica publica.

Se requiere de voluntad politica para que las
instituciones de las fuerzas publicas se abran para
tener un dialogo profundo que aborde todos los temas
de la seguridad que no son sélo los temas del poder
judicial, sino también de la educacién, la de
prevencion.

Seria muy importante, de parte de la cooperacion,
que pudiera promoverse una conferencia regional que
genere un debate sobre la seguridad y la defensa en
la region, dado que la Comision Interamericana ha
sefialado el fracaso de las politicas de seguridad en la
regién.

Otro desafio es la construccion o la promocién de una
demanda social, verdadera en estos temas. Ademas,
las capacidades de conduccion, de direccion civil,
capacidades de conduccion y de interlocucion civil.

Repensar, y revisar aquellos desafios ya identificados
pero que es necesario verificar la estrategia de cémo
se fueron construyendo: el tema de la doctrina, el
procedimiento,  depuracion de las  fuerzas,
investigacion criminal, inteligencia, y los controles
internos.

Es necesaria una sancién interna politica, juridica,
cultural, a las violaciones de derechos humanos que
se cometieron en el contexto del golpe de Estado. Si
esto no se resuelve, estara latente que en la préxima
crisis se vuelva a actuar de la misma manera.



DEMOCRACIA, FUERZAS ARMADAS Y
POLICIA

Las reformas en los sectores de Defensay
Seguridad

Francisco Rojas

TENDENCIAS Y DESAFiOS DE AMERICA LATINA
HOY

La region latinoamericana y caribefia muestra en la
actualidad algunas tendencias y desafios respecto al
contexto internacional y su posicién en éste.

Una regién democratica: En la década de los setenta
existian Unicamente 4 paises latinoamericanos con
gobiernos democraticos: Colombia, Costa Rica,
Venezuela y México. Actualmente la democracia en
América Latina es fuerte, los gobiernos surgidos de
elecciones abiertas y transparentes son la regla. Los
paises de la region, en el marco de la Organizacién
de Estados Americanos (OEA), acordaron la Carta
Democrética’®® como documento esencial que pone
de manifiesto que la democracia representativa, como
forma de gobierno, es compartida por los pueblos de
América. Sin embargo el incremento de la
desigualdad social y la falta de cohesién social, entre
otros factores estructurales, han provocado una
disminucion del apoyo a la democracia por parte de
los ciudadanos y ciudadanas. El Golpe de Estado en
Honduras al presidente Manuel Zelaya la madrugada
del 28 de junio de 2009, muestra una situacion atipica
que ha sido condenada de forma unanime por todos
los paises de la regién'6, y este puede ser un grave
precedente en las relaciones civiles-militares y en la
estabilidad democrética en la regién. El periodo
electoral, en los afios 2009-2010 donde diez paises
latinoamericanos realizaran elecciones presidenciales
obliga a la region a aumentar sus porcentajes de
confianza y satisfaccion con la democracia, y a buscar

165 OEA. Carta Democratica Interamericana. En]www.oas.org]

166 \/er OEA. Resolucion del Consejo Permanente de la OEA sobre
la Situacion en Honduras. 28 de junio, 2009. En:[www.oas.org]
ALBA “Proclama del Consejo Presidencial Extraordinario” 29 de
junio, 2009. En: SICA. “Declaracion de los Jefes
de Estado del SICA” 29 de junio, 2009. En:
“Declaracion de los Jefes de Estado y de Gobierno del Grupo de
Rio en favor de la Restitucion del Orden Constitucional, el Estado
de Derecho y las Autoridades Legalmente Constituidas, en la
Republica de Honduras”. 29 de junio, 2009. En:[www.sre.gob.mx]
“Comunicado de la Presidencia Pro Tempore de UNASUR sobre
intento de golpe de estado en Honduras” 28 de junio, 2009. En:
“Comunicado del MERCOSUR y Estados
Asociados sobre golpe de Estado en Honduras” 28 de junio, 2009.
En:[www.mre.gov.py/protempore|; “Secretario General de la CAN
rechaza ruptura de orden constitucional en Honduras”. 28 de junio,

2009. Enwww.comunidadandina.org)

Ponencia

disminuir los niveles de abstencion como forma de
fortalecer los sistemas politicos democraticos y su
gobernabilidad, lo que afianza la convivencia
democratica.

Fragmentacion y polarizacion: América Latina es la
region mas inequitativa del mundo, con grandes
masas de poblacién marginadas, situacién que
incrementa la conflictividad en las distintas
sociedades: muchas de ellas evidencian profundas
crisis de integracion social nacional, una fractura en la
cohesion social, lo que se refleja en un debilitamiento
de los sistemas politicos y, en muchos casos, en un
creciente desapego y frustracion con la democracia.

GRAFICO 1. AMERICA LATINA: DISTRIBUCION
DEL INGRESO EN EL QUINTIL MAS RICO Y EN EL
QUINTIL MAS POBRE
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Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina
y el Caribe. Enero, 2010. Enfwww.eclac.org]

Nota: Las cifras de Bolivia y Honduras corresponden a
2007, las de Chile y Guatemala son del 2008, las de
Colombia y Nicaragua son del 2005, y la de El
Salvador corresponde al 2007. la cifra de Argentina
corresponde a 31 aglomerados urbanos.

Avances en los indicadores sociales: A pesar de los
enormes retos a los que aun debe enfrentar la region,
en los Ultimos 20 afios ha habido progresos
importantes en algunos indicadores sociales. A modo
de ejemplo puede sefalarse que para el 2010 la
esperanza de vida en todos los paises
latinoamericanos, con la excepcion de Bolivia,
muestran una esperanza de vida mayor a los 70 afios.
Asimismo la tasa de analfabetismo promedio de la
poblacion paso6 de 14,9 en 1990 a 8,3 en el 2010. La
region ha logrado reducir la pobreza y la indigencia,
aunque mostrd un leve repunte en el 2009 como
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consecuencia de la crisis economica'®’

es persistente.

. La inequidad

Plural en lo politico: Aspectos que dependen de la
voluntad y los proyectos politicos de las naciones,
tienden a diferenciar alin mas a los paises de la
region. en temas como las diversas visiones de
insercion en el proceso de globalizacion, los modelos
de desarrollo politico, econdmico, social, cultural y
militar que se busca impulsar, las alianzas
internacionales, las opciones referidas al comercio
internacional y las formas de relacién al interior de los
sistemas politicos. El escenario politico de la region
nos demuestra esta heterogeneidad.

TABLA 1. AMERICA  LATINA.
POLITICO ACTUAL

ESCENARIO

Socialismo del
Siglo XXI

Venezuela (Hugo Chavez)
Nicaragua (Daniel Ortega)
Ecuador (Rafael Correa)
Bolivia (Evo Morales)
Cuba (Raul Castro)
Paraguay (Fernando Lugo)

Pro Mercado Panama (Ricardo Martinelli)
Perti (Alan Garcia)

Colombia (Juan Manuel Santos)
Costa Rica (Laura Chinchilla)
Honduras (Porfirio Lobo)

Chile (Sebastian Pifiera)

Mercado + México (Felipe Calderon)
Politicas Uruguay (José Mujica)
Sociales El Salvador (Mauricio Funes)
Brasil (Luis I. Lula da Silva)
R. Dominicana (Leonel
Fernandez)
Otros Haiti (Rene Preval) -

Argentina (Cristina Fernandez)

Fuente: Elaboracion propia.

Impacto de la crisis financiera: Las consecuencias de
la crisis financiera internacional sobre la regidn son
numerosas: reduccién en los precios y en los
volumenes de las exportaciones, caida del PIB,
aumento del desempleo, caida en los intercambios,
merma en las remesas, dificultades en el acceso al
crédito, menor inversidn, reduccién en la ayuda para
al desarrollo, mayor proteccionismo, y el aumento de
las asimetrias entre los paises y a lo interno de éstos,
entre otras.

Una alta heterogeneidad: América Latina y el Caribe
es diversa y heterogénea si se consideran cuestiones

67 CEPAL. Bases de datos publicaciones estadisticas.
CEPALSTAT. 2010. En

como las diferencias de los tamanos territoriales y
poblacionales, o en sus niveles de desarrollo
econdémico y social o las capacidades militares. A
modo de ejemplo se puede sefialar que Brasil tiene
una poblacién que ronda los 199 millones de
personas, mientras que paises como Panama no han
alcanzado los 3,5 millones de personas. El Producto
Interno Bruto (PIB) por habitante de México, en el
2007, fue de US $9576; mientras que en Haiti éste
fue de US $650. Se calcula que para el 2010 la
poblacion analfabeta mayor de 15 afios en Chile sera
de 2,9%, mientras que en Nicaragua alcanzaria el
30,3%!€8,

Incremento de la violencia por crimen organizado:
América Latina y el Caribe, considerados como
region, poseen tasas de homicidios que obligan a
pensar que este tipo de violencia constituye una
pandemia.

GRAFICO - 2. TASA DE  HOMICIDIOS
COMPARADOS. 100 MIL HABITANTES
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Fuente: Naciones Unidas y Banco Mundial. United Nations
y World Bank. Crime, Violence and Development: Trends,
Costs and Policy Options in the Caribbean. Washington
D.C. 2007.

Es importante destacar que al mirar los casos
nacionales, la regién es tan diversa y heterogénea
como en otras dimensiones. En efecto, algunas
subregiones y paises poseen cifras muy altas, por
sobre la media regional y mundial; y en otros las cifras
son muy bajas. Es asi como Chile, Uruguay y Cuba,
muestran cifras bajas, en contraste con el Caribe,
Colombia, El Salvador, Brasil y Venezuela. En la
mayoria de los paises de la regién ha crecido la
violencia y las tasas de homicidios dolosos. Las tasas
de América Latina, en el periodo 2000-2004, fueron
de 25,4 por 100mil/hab. Para enfrentar este flagelo

168 CEPAL. Op Cit
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existe una fragil, débil y poco consistente
institucionalidad regional, hemisférica e
iberoamericana. En algunos esquemas subregionales
se han establecido secretarias con un minimo de
institucionalidad en este tema, para generar mas
coordinaciéon y cooperacion, pero aun son débiles.
Avanzar requiere de mayor integracion y transferencia
de competencias, lo que en el marco de los conceptos
de soberania vigentes es dificil. Se requerira una
mayor y coherente voluntad politica para enfrentar
mancomunadamente estas tareas.

GRAFICO 3. CENTROAMERICA. HOMICIDIOS POR
100 MIL HABITANTES

GRAFICO 4. AMERICA LATINA. EVOLUCION
ANUAL DE LA CONFIANZA INTERPERSONAL
POR PAIS (1996 - 2009) (EN TERMINOS
PORCENTUALES)
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Fuente: PNUD. Abrir espacios para la sequridad
ciudadana y el desarrollo humano. Informe sobre
Desarrollo Humano para América Central. 2009-2010.
PNUD. Octubre, 2009.

Altos grados de desconfianza reciproca: América
Latina se caracteriza por bajos niveles de confianza
interpersonal comun a todos los paises de la regién y
tiene su maximo en el caso de Republica Dominicana,
26,8%, y su minimo en Brasil, 4,5%. Incluso en el
caso de Republica Dominicana, aunque presenta el
porcentaje mas alto, apenas alcanza poco més de un
cuarto de la poblacion total. La baja confianza
interpersonal que caracteriza a las sociedades
latinoamericanas imposibilita que se formen redes de
cooperacién mas amplias y que se establezca una
conciencia compartida de comunidad o incluso de
nacién16e,

9 Rojas Aravena, Francisco. Confianza: Base para la
gobemabilidad y la convivencia democratica en América Latina y el
Caribe. VI Informe del Secretario General. Documento presentado a
la XVIII Asamblea General de FLACSO. Mayo, 2010.

Informes
Disponibles en:

Fuente:  Corporacion  Latinobarometro.
Latinobarémetro 1996-2009.
|www.latinobarémetro.org|

TENDENCIAS DE FUTUROQ"7

Algunas tendencias que marcaran el escenario en el
cual se desenvolveran las relaciones de defensa y
seguridad de los paises de la region se describen a
continuacion:

a. La globalizacién continuard manifestandose
en sus mas diversas formas, en un contexto de
preeminencia estadounidense en la region,
manifestada a fravés de un  mayor
multilateralismo. El contexto internacional estara
marcado por el proceso de globalizacion que
pese a la crisis financiera global continuara
desarrollandose, quizas con menos aceleracion y
profundidad en algunas dimensiones, como la
comercial, pero mantendra la fuerza en areas
ligadas a las comunicaciones, la innovacion y el
desarrollo tecnoldgico. De igual forma los
nucleos de poder globales estardn regidos
esencialmente por la presencia de tres actores:
Estados Unidos, la Union Europea y China. En
este contexto el actor externo de mayor
gravitacion en la regién, pese a los cambios en
los margenes de maniobra experimentados e
impulsados por América Latina, continuara
siendo Estados Unidos. En el marco de la
administracién del Presidente Obama las
tendencias hacia una mayor cooperacién y
buena vecindad son las orientaciones
predominantes.

170 Rojas Aravena, Francisco. América Latina: Defensa y Seguridad
en el SXXI. Documento Preparado para la Reunién de RESDAL “La
Situacién de la Seguridad y la Defensa en América Latina”. 2009.
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b. Una regidn latinoamericana diversa y
heterogénea en todos los ambitos con crecientes
diferenciaciones  politico  ideoldgicas.  Por
condiciones  estructurales, América Latina
muestra una alta heterogeneidad entre sus
distintas regiones, entre sus economias y en sus
capacidades de poder. Desde la perspectiva
politica, la regién no ha logrado construir una
perspectiva comun, compartida y asociativa que
facilite la proyeccion de un disefio politico
estratégico regional en ningun ambito, menos
aun en el ambito de la seguridad y la defensa.

¢. Mantenimiento y persistencia de conflictos
interestatales tanto tradicionales como no
tradicionales en un contexto de débiles
mecanismos de prevencion y alerta temprana.
Los conflictos interestatales no han desaparecido
de la region. Si bien somos una regién sin
guerras, la desconfianza es un elemento central
de los individuos y de los Estados de la region.
Existen una serie de situaciones de caracter
limitrofe que estan abiertas, que generan
tension, aunque en su mayoria tienden a buscar
su resolucion por la via judicial. Los temas
fronterizos deben ser tratados de manera
adecuada en forma permanente. Se requiere
establecer politicas preventivas para evitar que
por situaciones politicas domésticas las
tensiones territoriales limitrofes puedan escalar y
transformarse en un conflicto de envergadura.
Ello es particularmente importante en las
fronteras en las cuales se han expresado
situaciones de tension recurrentes. En los
ultimos afios han emergido con mas fuerza
conflictos ligados al tema de recursos. También
las diferencias se han expresado con fuerza en
los contenciosos ligados a contaminacion
ambiental, los cuales han sido elevados a la
resolucién de la Corte Internacional de Justicia.

d. Mantenimiento de situaciones de conflictividad
con derrame vecinal. En la region existen pocas
guerrillas y estas son débiles, aunque
persistentes. La solucion en estos casos no es
una solucién militar. Esta demostrd que no era
efectiva para recuperar la paz, la estabilidad, la
reconciliacién y la convivencia democratica. Se
requiere un acuerdo politico capaz de reinsertar
en el sistema politico a aquellos actores que han
ocupado la fuerza de manera ilegal para a partir
de alli recuperar la estabilidad y la amistad
civica.

e. Crecimiento y permanencia de nuevos actores
armados vinculados al tréfico de drogas y de
otros llicitos transnacionales. Incremento de los

espacios sin ley o fuera del alcance del Estado
de Derecho. La debilidad del Estado de Derecho
abre mayores oportunidades para la accion de
los mas diversos grupos de delincuentes,
afectando la vida cotidiana de la mayoria de la
poblacién. El combate a la criminalidad y la
delincuencia se ha transformado en wuna
prioridad en los paises de la region. En algunos
casos el Estado ha declarado la guerra al crimen
organizado que posee un caracter esencialmente
transnacional. Si bien este es el sello
caracteristico, el combate efectivo se produce en
ambitos territoriales nacionales. La solucion al
problema del crimen organizado requerira no
solo del uso legal y legitimo de la fuerza por
parte del Estado sino de crecientes grados de
coordinacién y cooperacién internacionales. Sin
estos acuerdos los avances en un territorio se
expresaran como vulnerabilidades en areas
vecinas.

f. Incremento de la violencia y creciente
incapacidad del Estado de Derecho para ponerle
fin.  Dificultades para la  gobernabilidad
democratica. La pobreza y la marginalidad es el
contexto en el cual vive un importante nimero de
la poblacion latinoamericana. En situaciones en
las que uno de cada cuatro jovenes no estudia ni
trabaja en la region se incrementa la desafeccion
con la democracia y se amplia la delincuencia
juvenil y la recurrencia de delitos. También
aumenta y se expande la protesta social.
Cuando esta es respondida con la fuerza y se la
criminaliza, la gobernabilidad democratica se
debilita y se reducen los espacios de
participacién ciudadana generando una mayor
desafeccién con el sistema politico y menores
grados de confianza en la institucionalidad
basica de los sistemas democraticos, como lo
son los parlamentos y los partidos politicos.

g. Mayor dificultad para separar la defensa de la
seguridad. La superposicion de roles entre
defensa y sequridad desprofesionaliza las
instituciones 'y dificulta las tareas de accion
humanitaria y las de coordinacion policial. Las
tareas y misiones de defensa y seguridad son
diferentes, corresponden a ambitos distintos
aunque en ambos estén vinculados elementos
de fuerza. Las tareas de la defensa
corresponden  esencialmente a  funciones
vinculadas con la soberania nacional y las
acciones ligadas a misiones internacionales de
paz. En cambio las funciones de seguridad aun
en las de caracter transnacional estan ligadas a
la labor de la policia, cuyo entrenamiento y



formas de accion son diferentes a las de las
fuerzas armadas. La superposicion de roles
genera desprofesionalizacion tanto en las
fuerzas armadas como en las policias. El
resultado es mas vulnerabilidad en el Estado de
Derecho y la soberania.

h. Continuidad en la débil institucionalidad en
materias de defensa y seguridad y falta de
voluntad  politica para  modernizarlas y
reforzarlas: No existe una institucionalidad civil
permanente vinculada a la defensa y seguridad
en la region ni en el hemisferio. Ello dificulta
avanzar en la transparencia y la cooperacion. La
Junta Interamericana de Defensa no ha tenido la
capacidad para renovarse de manera importante
y significativa. En el &mbito hemisférico la
Conferencia Ministerial de Defensa de las
Américas se encuentra en un momento de
cansancio, de letargo. A la Ultima reunién
realizada en Canada los Ministros participantes
fueron practicamente un 25%, con lo cual se le
resto fuerza y capacidad para hacer un espacio
de didlogo fundamental en este campo en el
hemisferio. Por otra parte, el cuestionamiento
que algunos paises han hecho para que la OEA
sea la entidad organizadora y que le de el
soporte a la memoria institucional, reafirma las
dificultades que enfrentara esta institucion en los
préximos afos.

i. Capacidades intelectuales sin masa critica en
temas de defensa y seguridad, y una creciente
carencia de recursos para la construccion de
bases de datos y andlisis de tendencias: Las
instituciones académicas y las redes en materia
de defensa y de seguridad son muy pocas en la
region, en muchos casos los temas de defensa y
seguridad son “uno mas” de una amplia agenda
de temas que abordan. A su vez los recursos
econdmicos y financieros destinados a los
estudios de defensa practicamente han
desaparecido. Se penso6 que con el advenimiento
de la democracia y el fin de la Guerra Fria los
temas referidos a las relaciones estratégicas, los
vinculos civiles militares y tematicas ligadas a las
adquisiciones y otras, dejaban de tener prioridad.
La historia reciente muestra que no fue asi. Las
cuestiones estratégicas siguen siendo centrales.

LA PERCEPCION DE AMENAZAS

La forma en que los Estados perciben las amenazas y
las vulnerabilidades en el campo de la seguridad,
incidira en la manera en que planifiquen, asignen
recursos y desarrollen la gestion. De igual forma esta

percepcion incidird en aquellos instrumentos mas
apropiados para enfrentar las amenazas provenientes
del contexto externo, como las que se definen a partir
de la emergencia de situaciones y procesos
domésticos.

En la VIl Conferencia Ministerial de Defensa de las
Américas, celebrada en Managua, Nicaragua, los dias
1 al 5 de octubre de 2006, en los discursos en los
cuales fijaban su posicién, los distintos paises de la
region, se destacaron tres temas que tuvieron una
reiteracion importante'”’. La democracia, como
sistema politico deseable y al que hay que apoyar, fue
mencionada en 25 intervenciones, de 33 paises
participantes. Quienes no se refirieron a ella, fueron 7
paises Caribefios en los cuales existe un sistema
democratico parlamentario desde sus inicios como
Estados independientes. El impacto de los factores
multidimensionales en la definicion de las nuevas
amenazas y en su manifestacion de violencia fue
mencionado en 10 ocasiones. La definicion de
seguridad humana como el objetivo a ser alcanzado
fue mencionada por 7 paises, entre ellos: Ecuador,
Dominica, Guyana, Panama, Suriname, Uruguay vy
Venezuela. Cabe destacar que 2 paises que tienen
definiciones explicitas sobre la seguridad humana
como eje de su politica no lo mencionaron en sus
discursos, tal fue el caso de Canada y Chile.

En relaciéon con las principales amenazas en la
region, hubo menciones especificas en una docena
de temas. Todas ellas reflejan la creciente
importancia de las amenazas transnacionales y las
amenazas intra-estatales o domésticas esencialmente
vinculadas a la seguridad ciudadana.

TABLA 2. 5 PRINCIPALES AMENAZAS POR
SUBREGION

Cono Sur P. Andinos | Centroamérica Caribe
Narcotrafico Narcotrafico Narcotrafico Narcotrafico
Terrorismo Terrorismo Terrorismo Terrorismo

Tréfico de Crimen Desastres Tréfico de

Armas Organizado Naturales Armas
Crimen Trafico de Crimen Desastres
Organizado Armas Organizado Naturales
Pobreza Pobreza Trafico de Crimen
Personas Organizado

Fuente: Elaboracién Propia sobre la base de los
discursos de los Ministros en la VII Conferencia
Ministerial de Defensa. Managua, Nicaragua. 2006

A las percepciones a nivel politico debe sumarse las
percepciones de las poblaciones respecto a las
principales amenazas que los aquejan. El 77% de los

171 E| autor fue invitado como observador a la reunién.
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latinoamericanos consideran la delincuencia como
una amenaza muy importante, y el 82% con137igeran al
narcotrafico como amenaza muy importante *.

LA COMPLEJA RELACION ENTRE DEFENSA Y
SEGURIDAD'"®

Tradicionalmente la seguridad del Estado estaba
radicada en torno a dos aspectos fundamentales: a) la
cohesién interna para organizar las relaciones de
poder domésticas, con la conformacién de un
gobierno capaz de darle imperio a la ley, en un
territorio determinado y sobre el conjunto de la
poblacion; b) relaciones entre Estados soberanos,
tanto de competencia como de cooperacion. Estos
dos aspectos han cambiado de manera sustantiva en
el mundo y en América Latina. En muchos casos en
un mismo territorio se encuentran en competencia
distintos actores que fragmentan la sociedad; tal es el
caso de Haiti y Colombia. También, las demandas de
los pueblos y sociedades que no son satisfechas por
la accién estatal generan vulnerabilidades sobre la
seguridad domestica y en las capacidades de
gobernabilidad; las situaciones en el area andina y
Centroamérica ejemplifican este punto.

Con la aparicién de nuevos actores y nuevas
amenazas que van mas alld de la seguridad estatal,
sumado a un proceso de globalizacién que crea
sociedades cada vez mas interdependientes y mas
interconectadas, el factor transnacional se constituye
en un elemento central, las amenazas afectan
simultineamente a ma&s de un Estado y estas
amenazas no pueden ser resultas dentro de las
fronteras nacionales. El crimen organizado es un
actor fundamental en la emergencia de las nuevas
amenazas'’. Las tensiones infra estatales, las
fracturas societales, en un contexto de incremento en
el acceso a armas livianas facilita el terreno para que
distintos actores no estatales, en especial el crimen
organizado con vinculos transnacionales, pongan en
cuestion el monopolio legitimo de la fuerza del
Estado.

172 FLACSO. Estudio de Opinién Publica en Latinoamérica 2009-
2010. Proyecto sobre Gobemabilidad y Convivencia Democratica.
Mayo, 2010.

173 Rojas Aravena, Francisco. “El riesgo de la superposicién entre
politicas de defensa y seguridad”. En: Revista Nueva Sociedad.
N°213. Enero-febrero 2008. En{www.nuso.orq]

174 Rojas Aravena, Francisco. El Crimen Organizado Internacional:
Una grave amenaza a la democracia en América Latina y el Caribe.
Il Informe_del Secretario General. FLACSO/ Secretaria General.
2006. En:[www.flacso.org] Solis, Luis Guillermo y Rojas Aravena,
Francisco. (editores). Crimen Organizado en América Latina y el
Caribe. Santiago, Chile: Catalonia. 2008

La nueva conceptualizacion de la seguridad tiene
consecuencias sobre la gestion de la defensa y la
seguridad en los paises latinoamericanos que
muestran viejas y nuevas complejidades. Los avances
en la conduccion civil democrética de la defensa han
sido importantes, pero aun hay inercias que romper.
Muchas de ellas se originaron en etapas en las que la
autonomia militar posibilitaba una gestion “delegada”,
entre otros aspectos, por la falta de interés de las
elites civiles y por la herencia que gener6 la “doctrina
de la seguridad nacional” al ampliar los roles y
misiones de las fuerzas armadas. La principal
tendencia que es necesario detener es la creciente
superposicion y ampliacién de funciones de las
fuerzas armadas en el terreno de la seguridad
ciudadana. Una gestion moderna y eficiente del sector
defensa debe concentrarse en las tareas que le son
propias y caracteristicas, proveer el bien publico
seguridad en el area que le corresponde,
especialmente ligada la defensa de la soberania y los
intereses nacionales. El proveer el bien publico
seguridad a la ciudadania le corresponde a la policia;
de manera extraordinaria y subsidiaria, con un claro
mandato civil democratico, pueden desarrollarse
ciertas funciones de apoyo de las FF.AA a estas
tareas. En el actual cuadro politico regional la gestion
en estas materias se ha complejizado.

Las Fuerzas Armadas de América Latina y el Caribe
dejaron de estar en la primera plana de los medios de
comunicaciéon en cuestiones referidas a estabilidad
politica 0 amenazas a la democracia. En general las
informaciones sobre las Fuerzas Armadas varian de
pais en pais, de subregion en subregion. El panorama
es muy diverso. La comunalidad mas importante es
que las Fuerzas Armadas, como producto de los
errores del pasado, de los cambios en las tendencias
globales y regionales, asi como en la legislacion
hemisférica y nacional desarrollan politicas que no
amenazan a la democracia. Lo anterior no significa
que no tengan incidencia derivada del accionar de
distintas  fuerzas principalmente civiles y del
mantenimiento de importantes grados de autonomia
institucional y profesional. El principal desafi6 desde
la perspectiva de los regimenes democréticos y de las
politicas de defensa, es la superposicién de funciones
de las Fuerzas Armadas y de la policia, en un
contexto de una aln débil conduccién civil
democratica.

En efecto, es asi como en México las informaciones
de los medios las hacen aparecer vinculadas a las
decisiones de las autoridades civiles referidas a su
participacion en tareas de lucha en contra del
narcotrafico. En Centroamérica, en particular en el
triangulo del norte —Guatemala, El Salvador y


http://www.flacso.org/
http://www.nuso.org/

Honduras- se expresan fuertes demandas para
involucrar crecientemente a las Fuerzas Armadas en
tareas represivas ligadas a la lucha en contra de las
maras, y en general, en materias referidas a
seguridad ciudadana. En el &rea Andina, un aspecto
caracteristico es la constante participacion en tareas
del desarrollo. En el caso de Venezuela, esta misién
se vincula a la gestion politica del pais en la
actualidad. En Brasil se produce una situacién
parecida a la mexicana, en la cual se ha involucrado a
las Fuerzas Armadas en la lucha contra el Crimen
Organizado en las principales ciudades del pais. En el
Cono Sur -Uruguay, Argentina y Chile- las Fuerzas
Armadas desarrollan tareas mas propiamente de la
defensa. En estos paises existe una clara delimitacion
entre las tareas policiales y militares. Tanto en Chile
como en Argentina, al igual que en Perl, se
encuentran desarrollando procesos de reforma en la
legislacién de los Ministerios de Defensa y en los
tribunales se desarrollan los juicios vinculados a las
violaciones de los derechos humanos de las décadas
anteriores.

TENDENCIAS DE COOPERACION EN DEFENSA

La cooperacion en defensa entre los paises de la
region frente a las nuevas y viejas amenazas aun es
muy débil. En términos generales se pueden nombrar
algunas grandes alianzas que responden a su vez a
las iniciativas macro de integracion regional.

Por un lado estdn los paises de Norte vy
Centroamérica, junto a Colombia, que unidos bajo el
Proyecto Mesoamérica han venido realizando
esfuerzos para combatir de forma conjunta los
fenémenos del narcotrafico, el crimen organizado,
entre otros. Centroamérica y México, tradicionalmente
han estado muy ligados a la ayuda y demandas de
Estados Unidos, comparten la Iniciativa Mérida, plan
ideado por los Gobiernos de México y Estados Unidos
para combatir el narcotrafico y el crimen organizado.
La nueva vision que ha querido imprimirle el
presidente Obama a esta Iniciativa, con un enfoque
més integral del problema de la violencia y de atacar
las causas de la misma, refleja una nueva cara de la
politica de seguridad estadounidense hacia la region.
Habra que ver si es realmente puesta en practica.

Por su parte, la ayuda estadounidense a Colombia
para combatir el narcotréfico se otorga mediante el
Plan Colombia. Este Plan ha sido el centro de criticas
de grupos y paises que consideran que esta ayuda
econdmica por parte de Estados Unidos tiende a una
militarizacion de Colombia —en efecto el Plan
Colombia ha resultado en una importante
concentraciéon de la adquisicién de material militar

proveniente de Estados Unidos!7®-, y al aumento de la
presencia militar y el poderio estadounidense.

Cabe sefialar que en el caso centroamericano existe
ademas la Conferencia de las Fuerzas Armadas de
Centroamérica (CFAC) creada desde 1997 por los
Gobiernos de Guatemala, EI Salvador, Honduras y
Nicaragua y que incluye actividades como el Plan de
la CFAC de cooperacion integral para prevenir y
contrarrestar el terrorismo, crimen organizado y
actividades conexas; Unidad Humanitaria y de
Rescate de la CFAC (UHR-CFAC); Programa anual
de medidas de fomento de la confianza de caracter
militar; intercambios de Oficiales en el Area Educativa
entre las Fuerzas Armadas y Ejércitos; desarrollo de
convenios de cooperacion y actividades conjuntas con
la Corte Centroamericana de Justicia, Comité
Internacional de la Cruz Roja, Iniciativa de Derechos
Humanos, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educaciéon y la Cultura (UNESCO) y otras
instituciones; comunicacién permanente con la
Secretaria General del Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA), Conferencia de Ejércitos
Americanos, Junta Interamericana de Defensa, entre
otros'7s,

Otra iniciativa de cooperacion en defensa tiene que
ver con la creaciéon del Consejo Sudamericano de
Defensa, al cual pertenecen los paises miembros de
la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR) y
cuyo objetivo es ser una instancia de consulta,
cooperacién y coordinacidn en materia de Defensa en
dicha regién.

Un dltimo proyecto de integracion en defensa es el
que podria ser impulsado por los paises de la Alianza
Bolivariana de las Américas (ALBA). La cooperacién
en materia de defensa entre los paises del ALBA se
ha centrado en el discurso de prepararse y protegerse
frente @ una amenaza externa, materializada
principalmente  en  una  posible  invasién
estadounidense. En enero de 2008 el presidente de
Venezuela Hugo Chavez expresd en su programa
dominical Al6 Presidente sus intenciones de crear un
Consejo de Defensa Militar del ALBA, y acus6 a
Estados Unidos de utilizar a Colombia para ir contra
los paises del ALBA y Venezuela. EI mandatario
venezolano sefiald que los paises del ALBA debian
trabajar para conformar una estrategia de defensa
conjunta e ir articulando las Fuerzas Armadas y los

175 Malamud, Carlos. “;Rearme o renovacién del equipamiento
militar en América Latina? En: Documento de Trabajo N° 31. Real
Instituto ~ Elcano. 15 de  diciembre,  2006.  En:

www.realinstitutoelcano.org
7 www.ejercito.mil.ni/rmi_cfac.html
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cuerpos de inteligencia, pues el enemigo era el
mismo: Estados Unidos'”. Por su parte el presidente
de Nicaragua, Daniel Ortega, quien se encontraba de
visita en Caracas, expresé que “El que se meta con
uno de nosotros, tendra que meterse con todos
porque actuaremos como uno solo”.'78 Hasta la fecha
no se conocen avances concretos en el tema.

Por ultimo, respecto al Caribe, en julio de 2006 los
Jefes de Estado y de Gobiernos de los paises
miembros de CARICOM establecieron la Agencia de
Implementacion para el Crimen y la Seguridad
(IMPACS por sus siglas en inglés) para servir de
instrumento de aplicacion de la nueva arquitectura
regional para el desarrollo y manejo de la Agenda de
Accion Regional en los temas de Seguridad y Delito
de la Comunidad del Caribe. IMPACS tiene a su
cargo dos subagencias: Centro Regional de
Comunicaciones Conjuntas, y el centro Regional de
Fusion de la Inteligencia, ambos creados inicialmente
como parte de la estrategia de seguridad
implementada para el Mundial de Cricket realizado en
los paises caribefios en el 2007, y que mas adelante
se tomo la decision de establecerlas en forma
permanente. Asimismo, en la Xl Cumbre
Extraordinaria de CARICOM los Jefes de Estado y de
Gobierno  aceptaron analizar la propuesta de
establecer una Fuerza Conjunta Regional de
Despliegue Rapido.

Otro desarrollo importante en  términos de
cooperaciébn en defensa a nivel regional ha
correspondido a la explicitacion de las politicas de
defensa por medio de la publicacién de documentos
de defensa o de “libros blancos” sobre la defensa. Es
asi como, desde 1996 a la fecha, se han publicado 21
libros de defensa. Asimismo, los gobiernos de
Argentina, Bolivia, anunciaron que se encuentran
preparando un nuevo Libro de la Defensa. En el caso
de Chile, Ecuador, Guatemala, Argentina, Brasil y
Colombia se han publicado en dos o mas
oportunidades documentos que explicitan la politica
de defensa’”. También se ha incrementado la
transparencia sobre el gasto militar, sobre la base de
fuentes  nacionales con una  metodologia
estandarizada'®. Una iniciativa Argentino-Chilena que
contd con el apoyo de CEPAL, permite generar un

177 “Chévez propone crear Consejo de Defensa Militar del ALBA
ante agresiones extranjeras”. En: ABN. 28 de enero, 2008. En:
|www alternativabolivariana.org|

178 “Tocar a Venezuela es Incendiar la Region” Declaraciones de
Daniel Ortega. 28 de enero, 2008. En:
|www.alternativabolivariana.org]

79 RESDAL, Atlas Comparativo de la Defensa en América Latina,
Ser en el 2000, Buenos Aires, 2008. En[www .resdal.org]

180 CEPAL. Metodologia estandarizada comtin para la medicion de
los gastos de defensa. Santiago: CEPAL. 2001.

marco comparativo del gasto militar. Esta es un area
en la cual las posibilidades de expansion a nivel
regional son muy grandes. Peri ha manifestado
interés y se han realizado intercambios iniciales con
Chile.  Un mejor conocimiento reduce las
desconfianzas originadas en torno al gasto militar y
los procesos de adquisiciones.

Para finalizar es importante destacar que en la
Declaracién de Lima, firmada en el cuadragésimo
periodo de sesiones la Asamblea General de la OEA,
los paises miembros se comprometen a “continuar
promoviendo en el Hemisferio un ambiente propicio
para el control de armamentos, la limitacién de armas
convencionales y la no proliferacién de armas de
destruccion en masa, que permita que cada Estado
Miembro pueda dedicar un mayor nimero de recursos
a su desarrollo econémico y social, teniendo en cuenta
el cumplimiento de los compromisos internacionales,
asi como sus legitimas necesidades de defensa y
seguridad”18!

TABLA 3. AMERICA LATINA, LIBROS BLANCOS

Argentina 1999 | Libro Blanco de la Defensa
2001 Nacional
Revision de la Defensa

Bolivia 2004 Libro Blanco de la Defensa

Brasil 1996 | Politica de Defensa Nacional
2005 | (Documento para el debate)

Chile 1997 Libro Blanco de la Defensa
2002 Nacional

2010 | Libro de la Defensa Nacional
Libro de la Defensa Nacional

Colombia 2003 Politica de Defensa y

2007 Seguridad Democratica

Politica de Consolidacién de
la Seguridad Democratica

Ecuador 2002 Politica de la Defensa
2006 Nacional del Ecuador
Politica de la Defensa
Nacional del Ecuador

El Salvador | 1998 La nacién salvadorefia. Su

2006 defensa, seguridad y
desarrollo.

Libro de la Defensa Nacional

Guatemala | 2003 | Libro de la Defensa Nacional
2005 Politica de la Defensa
Nacional

Honduras 2005 | Libro de la Defensa Nacional

Politica de la Defensa
Nacional

Paraguay 1999

181 OEA. Declaracion de Lima: Paz, Seguridad y Cooperacion en las
Américas. Cuadragésimo periodo de sesiones la Asamblea General
de la OEA. 8 de junio, 2010.
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Peru 2002 Primer Proyecto del Libro
2005 Blanco de la Defensa
Nacional
Libro Blanco de la Defensa
Nacional

Uruguay 1999 Bases para una politica de
Defensa Nacional

Fuente: Elaboracion propia con datos de RESDAL. Atlas

Comparativo de la Defensa en América Latina. Edicion

2008. Buenos Aires: Ser en el 2000. 2008.

Nota: Los gobiernos de Argentina, Bolivia, anunciaron que

se encuentran preparando un nuevo Libro de la Defensa.

Otro mecanismo importante en la cooperacion en
materia de defensa a nivel regional lo constituyen las
Conferencias de Ministros de Defensa, cuya finalidad
es “promover el conocimiento reciproco, el analisis,
debate e intercambio de ideas y experiencias en el
campo de la defensa y la seguridad, o cualquier otro
mecanismo de interaccion que permita el logro de la
misma’®2Desde  sus inicios las  reuniones
ministeriales de defensa, se han constituido en un
significativo avance en las relaciones regionales, en
busqueda de la confianza mutua para la construccién
de la paz en el hemisferio. Los principios de
Williamsburg establecieron las bases de los debates y
politicas futuras, afirmando que la defensa y la
seguridad mutua reposa en la preservacion de la
democracia y las Fuerzas Armadas deberian estar
subordinadas a las autoridades democraticamente
electas. Las agendas tematicas de las reuniones se
han ido ampliando, los temas principales han sido el
sistema de seguridad hemisférico, transparencia y
medidas de fomento de la confianza, modernizacién
de las fuerzas armadas, operaciones de paz,
desastres naturales, desminado, cooperacién para
enfrentar el terrorismo y narcotrafico, migracion, entre
otros. Sin embargo, el caracter no vinculante de los
consensos y las diferencias en las visiones globales
son un reto para el trabajo efectivo y la incidencia real
de esta Conferencia.

Un ultimo tema importante de resaltar es el de la
cooperacién militar bajo el liderazgo civil. Respecto
del control civil democratico sobre las Fuerzas
Armadas, en América Latina y el Caribe se han
producido importantes avances en la Ultima década y
media, sin embargo, aln existen amplias areas en las
cuales la conduccién civil constitucional es débil y
limitada'®. Con la llegada de los sistemas politicos
democraticos y los cambios constitucionales

182 Reglamento de la Conferencia de Ministros de Defensa de las
Américas. En{www.midef.gob.ni]

183 Barrachina, Carlos y Rial, Juan. Los Ministerios de Defensa en
América Latina y las consecuencias de la multidimensionalidad de
las amenazas. Abril, 2005.

establecidos, la presencia de ministros civiles en los
Ministerios de Defensa se impuso en la mayoria de
los casos. Entre los avances mas significativos se
puede sefialar en primer término la creaciéon de
ministerios de defensa en cuatro paises, El Salvador,
en 1992; Honduras, en 1996; Nicaragua, en 1997 y
Brasil, en 1999184, La presencia de ministros civiles a
cargo de los Ministerios de Defensa se ha expresado
con fuerza en Sudamérica. En algunos paises se
mantienen normas constitucionales que indican que el
Ministro de Defensa debe ser o bien un militar inactivo
o en retiro. En la actualidad, considerando 17 paises
de la region constatamos que 10 ministros son civiles,
7 militares. En dos casos, Costa Rica y Panama, no
existen fuerzas armadas, y los temas de defensa
recaen en los Ministerios de Seguridad.

TABLA 4. AMERICA LATINA. CONDUCCION CIVIL
EN LOS MINISTERIOS DE DEFENSA

Conduccion Civil Conduccion Militar
Argentina Cuba
Bolivia El Salvador
Brasil Guatemala
Chile México
Colombia Paraguay
Ecuador R. Dominicana
Honduras Venezuela
Nicaragua
Per(
Uruguay

Fuente: Elaboracion propia

La presencia de ministros civiles e incluso el liderazgo
ejercido por ministras en el sector defensa se ha
hecho rutinario en el contexto democrético regional y
es asi como en las distintas subregiones esta
direccion es vista como parte del proceso de la
normalidad democrética. Ahora bien, no en todos los
Ministerios de Defensa de la regién es posible
encontrar un apoyo técnico civili de caracter
permanente para la ejecucion de las tareas del sector,
incluso existen ministerios con ausencia completa de
asesores civiles'5. El desarrollo de capacidades
técnicas por parte de profesionales civiles en materias
de defensa y seguridad es un aspecto fundamental
para el ejercicio de una politica publica democratica
en el sector'®. En muchos casos se podria arglir que

184 Serie Democracia y Fuerzas Armada. Operaciones Conjuntas:
Civiles y Militares en la Politica de Defensa. Instituto de Defensa
Legal. Lima. Serie N°6. 2006.

185 FLACSO Chile, Reporte del Sector Seguridad en América Latina
y el Caribe, Santiago, Chile. 2007.

18 | lenderrozas, Elsa. Metodologia para el analisis de los
Ministerios de Defensa. El caso Argentina. Documento preparado
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la inexistencia de profesionales civiles “formados” o
“capacitados” para asesorar y contribuir al desarrollo
del liderazgo y el control politico en los Ministerios de
Defensa es un hecho de “la realidad nacional’ y que
corresponderia a una carencia muy amplia entre los
paises de la regién. Si bien se reconocen deficiencias
en todos y cada uno de los paises en esta area, no es
correcto sefalar que la inexistencia es lo que inhibe
su presencia, sino mas bien es la falta de una cultura
organizacional democratica en la defensa. También lo
son las dificultades para operacionalizar la voluntad
politica de los gobiernos democraticos.

TABLA 5. AMERICA LATINA. PRINCIPALES
OFICINAS DENTRO DE LOS MINISTERIOS

Pais Oficina de Oficina de Oficina de
planificacion presupuesto control
politica interno
Argentina Conduccién Conduccién Conduccién
civil civil civil
Bolivia Conduccién Conduccion Conduccion
militar militar civil
Brasil Conduccién Conduccion Conduccion
militar civil civil
Chile No No No
Colombia Conduccién Conduccion Conduccion
civil civil civil
Ecuador Si, ningin Conduccion Conduccion
director militar civil
encargado
El Salvador Conduccién Conduccion Conduccion
militar militar civil
Guatemala Conduccién Conduccion Conduccion
militar militar militar
Honduras Conduccién Conduccion Conduccion
militar militar militar
México No Conduccion Conduccion
militar militar
Nicaragua Conduccién Conduccion Conduccion
civil civil civil
Paraguay Conduccién Conduccion Conduccion
militar militar civil
Peru Conduccién Conduccién Conduccion
militar civil militar
R. Dominicana Conduccion Conduccion Conduccion
militar militar militar
Uruguay No Conduccion Conduccion
civil civil
Venezuela Conduccién Conduccion Conduccion
militar militar militar

Fuente: RESDAL, Atlas Comparativo de la Defensa en
Ameérica Latina, Ser en el 2000, Buenos Aires, 2008.

Enjwww.resdal.org

para el Congreso 2009 de la Asociacion de Estudios
Latinoamericanos. Rio de Janeiro, Brasil. 2009.

LA REFORMA DEL SECTOR SEGURIDAD

Existe consenso en la actualidad en la necesidad de
realizar reformas en el sector seguridad partiendo del
entendimiento de que éste incorpora no sélo los
elementos militares tradicionales sino que tiene
relacién con todas las estructuras e instituciones
responsables de la seguridad y la defensa de un pais.
De acuerdo a las Naciones Unidas la importancia de
esta reforma reside en la ampliacién de los actores y
estructuras involucradas, la necesidad de desarrollar
vinculos entre estas partes, y el hecho de que
mediante ésta puede consolidarse la idea de que la
eficacia, la responsabilidad y la gobernanza
democratica son elementos de la seguridad que se
refuerzas mutuamente's?,

Dado que la reforma del sector seguridad debe ser
impulsada a lo interno de cada pais, adecuandose a
las realidades y desafios nacionales, la ONU ha
expresado algunas funciones que podria ejercer para
acompaiiar el proceso. Por una lado podria realizar
una funcién normativa, mediante la elaboracion de
principios y normas internacionales para apoyar la
reforma, asi como también normas y directrices
internacionales relacionadas con la temética. Entre
las funciones operacionales estarian a) apoyo a la
creacion de un entorno propicio; b) evaluacion de las
necesidades y planificacion estratégica; c) facilitacion
del didlogo nacional; d) prestacion de asesoramiento
técnico y apoyo; €) coordinacion y movilizacién de
recursos; f) creacion de capacidad en materia de
mecanismos de supervision; y, g) seguimiento,
evaluacion y examen. 188

Por su parte la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmico (OECD) ha propuesto algunos
elementos claves que se deben tomar en cuenta en la
reforma del sector seguridad:18°

a. Control Democratico y rendicidn de cuentas.
Una buena reforma en el sector seguridad debe
tener mecanismos efectivos de rendicién de
cuentas y de control. La rendicién de cuentas
democratica se basa en los principios de
transparencia, responsabilidad, participacion y
respuesta a los ciudadanos. El control
democratico debe impulsarse por lo menos a
nivel interno de las fuerzas de seguridad y del

187 Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Seguridad, paz y
desarrollo: el papel de las Naciones Unidas en apoyo de la reforma
del sector de la seguridad. Informe del Secretario General. 23 de
enero, 2008. A/62/659-5/2008/39

188 |bid

189 OECD. OECD DAC Handbook on Security System Reform.
Supporting security and justice. OECD. 2007
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sistema de justicia, donde es importante que las
instituciones de vigilancia tengan independencia.
Un segundo nivel de vigilancia es el del
ejecutivo, es decir, aquel que deben ejercer los
presidentes, ministros, asesores en seguridad y
altas  autoridades de las instituciones
relacionadas con el sector y al de la justicia. Otro
nivel de vigilancia y control debe de ejercerse
desde el sistema judicial, monitoreando los
poderes especiales de los cuerpos de seguridad
y llevando los casos relacionados con
acusaciones diversas contra los servicios de
seguridad. Un tercer nivel es el de los
parlamentos, los cuales deben tener capacidad
de conducir la vigilancia. Por ultimo, la sociedad
civil, mediante los think tanks, las ONGs y los
medios de comunicacion pueden hacer
investigaciones, recomendaciones de politicas y
monitoreos.

b. Sector Defensa. Las reformas que deben
impulsarse dentro del sector defensa deben
incluir el control democratico de las politicas de
este sector. Asimismo, es necesario promoverse
una revision de las amenazas para poder
responder efectivamente a éstas y construir las
respuestas adecuadas. Por otro lado, determinar
claramente las funciones de los cuerpos
policiales y de las fuerzas armadas es
fundamental para poder tener un efectivo control,
y no dejar espacios que dejen brechas y
ausencias de responsabilidades y acciones. El
introducir enfoques integrales es crucial tanto
para atacar mejor las amenazas como también
para lograr mayor legitimidad en las acciones.
Para ello debe promoverse el debate con la
sociedad civil. Por Ultimo, deben impulsarse
cambios en la carrera militar que incluyan tanto
los importantes impulsos en mejorar las
destrezas y capacidades de los efectivos, como
también en las estructuras de gerencia vy
rendicion de cuentas. Asimismo es importante
tener en cuenta los equilibrios étnicos y sociales
asi como el fortalecimiento de los acuerdos de
cooperacidén regional en temas militares, de
confianza, control de armas y desarme.

c. Inteligencia y reforma de los servicios de
seguridad. La reforma en los servicios de
seguridad e inteligencia es un tema muy
sensible. Uno de los aspectos mas importantes
que se deben promover es evitar que la
necesidad de confidencialidad de las acciones
de estos grupos no sirva de excusa para los
abusos y la ineficiencia. En esto el desarrollo de
un marco legal adecuado es importante.

Asimismo se deben establecer claramente los
roles y responsabilidades de estos servicios y
deben mejorarse la rendicion de cuentas a los
Congresos y Poder Ejecutivo. Por otro lado, la
efectividad de estos servicios debe mejorarse
tanto en la efectividad operativa como el hecho
de que se requiere que la informacién recabada
por éstos pueda transformarse en politicas
importantes o éxitos en materia de seguridad.
Ademas, el mejorar el conocimiento publico de
las funciones y roles de estos servicios puede
aumentar la legitimidad de sus acciones y su
credibilidad.

d. Gestion integrada de las fronteras. EI manejo
efectivo e integrado de las fronteras es crucial
para fortalece la seguridad de los ciudadanos, la
promocién de la estabilidad regional asi como
facilitar el comercio y el desarrollo. Por ello debe
fomentarse un balance entre la seguridad de las
fronteras y la facilitacién de los movimientos de
personas y bienes asegurando la dignidad y el
respeto a los derechos humanos de quienes
transitan por ellas. En este sentido la gestién de
fronteras debe ser capaz de luchar contra la
corrupcion, el crimen organizado y el trafico
ilicito, para lo cual la promocion de la
cooperaciéon entre agencias es fundamental.
Ademas se requiere de  cooperacion
transfronteriza y la armonizacion de regulaciones
de control regionales. Por ultimo, al igual que en
los otros casos, debe establecerse una
estrategia de manejo de fronteras con control y
transparencia democratica.

e. Reforma policial. Para que una reforma en
este sector sea efectiva se requiere de un
enfoque integrado  (policial, judicial 'y
penitenciario). En el caso de la policia, al igual
que en el sector defensa se necesitan de
mecanismos efectivos de rendicion de cuentas a
los Parlamentos y la poblacion, y una definicion
clara del rol de los cuerpos policiales. Algunos de
los principales retos que deben atacarse son la
politizacién de la policia que va desde la
direccién de las operaciones hasta el cambio de
mandos cuando hay cambios en el Ejecutivo,
esto debilita la independencia de este cuerpo,
asi como su moral y memoria institucional. Otros
desafios son la falta de confianza a la que se ven
expuestos estos cuerpos, la falta de capacitacion
y destrezas, la ausencia de capacidad de manejo
estratégico, la corrupcion y el nepotismo, entre
otros.
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f.  Reforma Judicial. Como se sefial6
anteriormente, las reformas en este sector deben
impulsarse de manera integrada con la de la
policia y el sistema penitenciario. En términos
especificos del sistema judicial deben
promoverse leyes justas y equitativas que den
mayor legitimidad a la efectividad del sistema.
Para esto es apremiante que exista efectividad,
imparcialidad y rendicion de cuentas en todos los
niveles. Ademas para mejorar el acceso de la
poblacion a la justicia deben fortalecerse los
vinculos de cooperacién entre instituciones
estatales y no estatales, como instituciones
religiosas y ONGs que se dedican a la resolucion
de conflictos y que son ampliamente utilizados
por la poblacion.

g. Reforma Penitenciaria. Ademas de un enfoque
integrado junto con los sistemas policial y
judicial, la reforma en el sistema penitenciario
debe promover como punto central un enfoque
desmilitarizado que esté centrado en la
rehabilitacion de los privados de libertad. Para
ello debe implementarse un marco legal
penitenciario que esté basado en los estandares
de los derechos humanos y del Estado de
Derecho, si no existe este marco a nivel nacional
pueden utilizarse las convenciones
internacionales sobre el tema. Asimismo, deben
apoyarse y promoverse aquellos programas que
buscan reducir la poblacién privada de libertad y
que utiiza el encarcelamiento como Ultimo
recurso. Esta reforma requiere de legitimidad
social por lo que deben impulsarse la difusién de
informacién respecto a las condiciones de los
centros penitenciarios y de los aspectos positivos
de medidas de corte menos represivo.

h. Seguridad privada. El aumento de la
seguridad privada puede traer consecuencias
positivas a un pais siempre y cuando se
desarrollen y fortalezcan las regulaciones en
tomo a éstas, asi como la creacién de
programas que impulsen la vigilancia civil y
democrética de sus acciones y el control en el
uso de armas de fuego livianas y pequefias. En
términos de la profesionalizacién de estos
efectivos debe promoverse los cddigos de
conducta voluntarios y la creacion de
federaciones de éstos para impulsar mejores
estandares de calidad, ética y profesionalismo.
Otro punto fundamental es que debe integrarse
la seguridad privada a los programas de reforma
del sector seguridad para poder lograr trabajos
mas coordinados, mejores controles y mejores
resultados, asi como el establecimiento claro de

los roles de la seguridad privada y su relacion
con las agencias de seguridad publica.

i. Sociedad Civil. La sociedad civil es elemento
central en la reforma del sector seguridad. Para
que su trabajo sea efectivo deben aumentarse
sus capacidades de monitoreo por un lado, asi
como poder sacar provecho de las capacidades
en recursos, investigaciones, reportes y
recomendaciones de politicas que las
organizaciones de la sociedad civil pueden
proveer. Ademas estas organizaciones pueden
convertirse en actores fundamentales para
representar a las comunidades locales para lo
cual se requiere, por un lado, que se construya
confianza entre las demas instancias y estas
organizaciones, y por el otro, que haya una
adecuada cobertura mediatica para aumentar el
interés publico.

Un estudio de FLACSO efectuado por la Sede de
Chile sobre el Sector Seguridad en América Latina y
el Caribe'%, realizé una serie de recomendaciones de
politicas para cada uno de los subsectores que estan
en consonancia con las propuestas de la OECD:

Sector Seguridad

Coordinacion de politicas (defensa, la seguridad
publica y la inteligencia).

Reformas comprehensivas y especificas:
Delimitar y especificar las funciones de la policia
y las FF.AA en el &mbito legal.

Mayor coordinacion nacional y regional
Desarrollar perspectivas de actuacién regional.
Evaluacion y monitoreo de los procesos
Fortalecer las capacidades de seguimiento y
monitoreo del Poder Legislativo.

Disefiar e implementar sistemas de rendicién de
cuentas.

Fortalecer los niveles de profesionalizacion
Fortalecer los equipos civiles de asesores.
Establecer mecanismos apropiados para la
definicion presupuestaria.

Subsector Defensa

Fortalecimiento de las
institucionales.
Desarrollar

presupuestario.
Conduccién civil democratica

capacidades

mecanismos de  monitoreo

1% Dammert, Lucia. Reporte del Sector Seguridad de América
Latina y el Caribe. FLACSO Chile. 2007. En


http://www.flacso.cl/

o  Definicion de las misiones y funciones de las
Fuerzas Armadas

Subsector Seguridad Publica

e  Especificar misiones y funciones

e Mejorar la capacidad de
democrético

e Mejorar los sistemas de ingreso y capacitacion
del personal policial

e Promover iniciativas de policia comunitaria
orientada a la resolucion de problemas

o Avanzar en la regulacion de los servicios
privados de seguridad

e Regular la participacion policial en servicios de
seguridad privada.

e Mejorar los sistema de control y evaluacién de
las politicas desarrolladas

liderazgo  civil

Subsector Inteligencia

e Reconocer a los servicios de inteligencia como
una politica publica con responsabilidades y
necesarios mecanismos de rendicién de cuentas.

e Aclarar los principios, metas y métodos de los
servicios de inteligencia.

e Avanzar en legislacion especifica del sector que
permita mayores y mejores niveles de monitoreo
por parte del Legislativo.

o Establecer instancias de  coordinacion
intersectorial de los servicios de inteligencia

e Promover un ordenamiento claro de las
competencias profesionales de los funcionarios
del sector.

Para finalizar es importante hacer referencia a un
aspecto al que debe ponérsele atencién en las
reformas del sector seguridad que tiene que ver con
tomar conciencia del género y la equidad. Para ello se
requiere introducir el tema del género de forma
transversal en todas las acciones que vayan a
realizarse, asi como también se requiere de una
revision de las politicas, los reglamentos y demas
instrumentos  creados  hasta el  momento
analizadndolos desde una perspectiva de género que
diferencia las consecuencias e implicaciones para los
hombres y las mujeres. Promover una mayor equidad
como parte de las reformas impulsadas al sector
seguridad es muy importante para asegurar el
empoderamiento local, la inclusion, la vigilancia vy el
logro efectivo de la justicia. 19!

191 QECD. “ Section 9: Integrating Gender Awareness and equality”
En: OECD DAC Handbook on Security System Reform. Supporting
security and justice. OECD. 2009

REFLEXIONES FINALES

Prestar atencion y destinar recursos al area de la
defensa asi como la Reforma del Sector Seguridad en
los paises latinoamericanos es fundamental para
atacar de forma efectiva las principales amenazas y
desafios que los aquejan, transformando las
estrategias y los enfoques tradicionales en que fueron
creados hacia un nuevo entorno global muy diferente,
que requiere respuestas holisticas, cooperativas y con
un fuerte peso multilateral..

Algunos temas seguiran siendo recurrentes y deberan
estar en el centro de las estrategias implementadas
para lograr una mayor efectividad, lo que terminara
reflejandose  en  una  mejor  gobernabilidad
democratica.

Abordar la erosion del Estado y de la soberania.
Es importante comprender que debe buscarse mas y
mejor legitimidad en el sistema politico nacional,
como también que la transnacionalizacién de las
amenazas obliga a que sdlo la opcion multilateral sea
legitima y efectiva.

Construir un concepto de Las Ameéricas sobre la
Reforma del Sector Seguridad. Esto implica crear
una vision holistica de la seguridad y de sus
instituciones,  afianzar sus  mecanismos  de
colaboracién y desarrollar marcos institucionales que
permitan desarrollar un multilateralismo cooperativo.

Establecer intercambios efectivos sobre buenas y
malas practicas sobre violencia social. Es
necesario tomar acciones en todos los ambitos,
reconociendo que se ha producido una ampliacion del
concepto de seguridad y del peso de los factores
multidimensionales y transnacionales. Ello demanda
compartir conocimientos y practicas.

Mejorar la calidad de las politicas publicas. Dos
temas centrales en este sentido son el lograr resolver
-0 al menos mitigar- situaciones que constituyen la
marginacion y la pobreza, causas de muchos de los
fendomenos que hoy aquejan a la regién en materia de
seguridad principalmente en el aumento de los delitos
y el incremento de la violencia. La cohesi6n social es
determinante para la seguridad.

Desconfianza mutua: obstaculo central. La
desconfianza entre los paises asi como entre sus
poblaciones son obstaculos en la credibilidad,
legitimidad y efectividad de las distintas medidas de
seguridad que se opte. De ahi la insistente
importancia en la transparencia, la vigilancia y la
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divulgacién, como forma de construir confianza
institucional.

Institucionalidad con baja capacidad de
renovacion. La capacidad de cambio y movimiento
de los distintos actores que amenazan a la regién es
claramente superior a la que tiene la institucionalidad
que se enfrenta a ellos, de ahi que las instituciones
del sector seguridad deben ser capaces de renovarse
en sus acciones, sus estrategias, sus enfoques y
capacidad de coordinacion y colaboracion.

Creciente necesidad de cooperacion
internacional. América Latina y el Caribe no poseen
una visién comun y por lo tanto no han desarrollado
una mirada y un sentido estratégico compartido que le
permita enfrentar a la regién en su conjunto los
grandes desafios de la globalizacién con mayores
grados de coordinacién y concertaciéon politicas.
Tampoco se ha desarrollado a nivel subregional una
mirada compartida efectiva y con una institucionalidad
clara y consolidada. Es necesario el desarrollo de una
sola voz, de un proyecto politico estratégico
latinoamericano para contribuir a la estabilidad y la
paz.
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DEMOCRACIA, FUERZAS ARMADAS Y
POLICIA

Las reformas en los sectores de Defensay
Seguridad

Leticia Salomon
1. CONTEXTO GENERAL

Las Fuerzas Armadas tienen una historia de
encuentros y desencuentros con la sociedad
hondurefia, lo que se traduce en movimientos
pendulares que las acercan y las alejan, fuertemente
influidas por el contexto regional e internacional. Asi,
por ejemplo, en los afios 60 fueron esencialmente
represivas y estuvieron alejadas completamente de la
sociedad en un contexto internacional de guerra fria y
de fuerte subordinacién a los intereses de Estados
Unidos; en los afios 70 le dieron un giro a su papel
ante la sociedad, se acercaron a la misma impulsando
un proyecto reformista fuertemente influido por lo que
ocurria con militares como Velasco Alvarado en Per(
y Omar Torrijos en Panama. En los afios 80 e inicios
de los afios 90 se alejan nuevamente de la sociedad,
estimulados por el contexto de la crisis
centroamericana y por los intereses de Estados
Unidos en la zona. De los afios 90 hasta el afio 2009,
fecha del golpe de Estado que derrocd al presidente
constitucionalmente electo, las Fuerzas Armadas
volvieron a acercarse a la sociedad, obligadas por el
proceso de reforma militar de 1995 que las obligo a
replegarse a los cuarteles y, por consiguiente, a
alejarse del Estado y de la sociedad. De 2009 a la
actualidad, nuevamente se alejan de la sociedad, la
identifican como el enemigo, la confrontan y
traspasan el limite, fuertemente influidas por un
contexto fuertemente ideologizado en el cual tratan de
aparecer como los grandes salvadores de la patria.

Existen tres razones que explican el movimiento
pendular que las ha alejado de la sociedad:

a) Las Fuerzas Armadas no terminan de
identificar su rol en la democracia: No saben
si deben ser guardianes de las fronteras, del
bosque, del orden politico o de los intereses
economicos.

La proliferacién de funciones ha provocado una crisis
de identidad en la institucién; las Fuerzas Armadas
surgieron para defender la soberania e integridad
nacional pero en el proceso posterior se fueron
alejando de esa funcién, en la que demostraron
mayores fracasos que éxitos, y fueron asumiendo
como propias las funciones de otras instituciones del

Estado. Ver a los militares sembrando arbolitos,
regando plantas, cargando materiales o papeletas
electorales o realizando funciones policiales, nos
permite pensar rapidamente en una crisis de
identidad que les lleva a no saber cual es o debe ser
su papel en la democracia. Inclusive, muchos
militares, producto de esa deformacién, han llegado a
plantearse que la funcion original es insuficiente para
el potencial de su institucion.

En el fondo de esta argumentacion existe la
necesidad de justificar su tamafio y su presupuesto
para contrarrestar cualquier tendencia de minimizarlas
o eliminarlas porque la ausencia de conflictos
fronterizos durante tanto tiempo debilita su vieja
argumentacion de que mas vale tener Fuerzas
Armadas y no necesitarlas, que no tenerlas cuando se
necesitan.

b) Existe una normativa que promueve la
confusién en la identidad.

La Constitucion de 1982 contiene la proliferaciéon de
funciones para las Fuerzas Armadas, lo cual se
entiende porque fueron actores fundamentales de la
transicién a la democracia y aseguraron, por esta via,
seguir siendo protagonistas del escenario politico
social del cual se suponia que saldrian una vez que
los civiles retomaran el control del proceso. La
normativa constitucional se ve aumentada en la
respectiva Ley Constitutiva de las Fuerzas Armadas,
en la cual los militares aumentan esas funciones y
establecen parametros de intervencion en las
funciones que corresponde a otras instituciones del
Estado.

c) Los civiles no terminan de asumir su rol de
conductores de los temas de defensa y
seguridad.

La proliferacién de funciones se complementa con la
ausencia de control civil sobre las Fuerzas Armadas,
lo cual es un indicador de la forma cémoda en que los
politicos se desentendieron de su responsabilidad de
conducir los temas de defensa y de seguridad. No
quisieron o no pudieron tomar el control de la
situacion y prefirieron delegar en militares y policias la
potestad de conducir los temas de defensa y de
seguridad, situacién que convirtié a las Secretarias de
Defensa y de Seguridad en simples instancias
tramitadoras de decisiones que previamente se
habian tomado en el interior de los cuarteles o de la
Policia.
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También existen otras razones que explican el
movimiento pendular que las ha acercado a la
sociedad, tal como se indica a continuacion:

a) Cuando dejaron de dar golpes de Estado

El Ultimo golpe de Estado en la historia del pais se
produjo el 4 de diciembre de 1972 y posteriormente
se produjo un golpe de barracas que sustituyd a un
militar por otro en agosto de 1978, lo que significa que
casi dos generaciones de ciudadanos y ciudadanas
hondurefias no recuerdan los golpes de Estado, los
toques de queda, la represion militar y la frustracion
de saber que nuestras vidas y nuestra seguridad
estaba en manos de soldados y policias deformados
por el entrenamiento que se les daba en los cuarteles.

b) Cuando cesaron de reclutar jovenes para el
servicio militar obligatorio

En 1995 se elimino el Servicio Militar obligatorio y se
sustituyd por un Servicio militar voluntario que puso
un punto final a la caceria de jovenes de la que
disfrutaban los viejos cadetes y soldados. Los jévenes
y sus familiares vivian la zozobra constante de saber
que cualquier demora en el retorno a casa podia estar
relacionada con la violenta captura y consecuente
incomunicacion de sus hijos, como consecuencia de
la practica salvaje e intimidatoria de sustraerlos de
sus actividades cotidianas para realizar un servicio
que era fuertemente cuestionado por la sociedad.

c¢) Cuando cesaron de violar los derechos
humanos

Las Fuerzas Armadas violaron sistematicamente los
derechos humanos y mantuvieron la impunidad de
sus acciones hasta el dia de hoy pues ningun tribunal
civil, y menos militar, se atrevi6 a ordenar una
investigacion a profundidad que permitiera castigar a
los violadores de estos derechos. La impunidad
asociada hizo que los militares intensificaran su
agresividad y se constituyeran en una verdadera
amenaza para la convivencia pacifica de |la
ciudadania hondurefia. La eliminacién del servicio
militar y el alejamiento de la préctica de derrocar
gobiernos constitucionalmente electos, hizo que los
militares abandonaron esas practicas que los
confrontaron con la sociedad durante tantos afios, y
que fueran adquiriendo una nueva imagen menos
intimidatoria y confrontativa.

d) Cuando se dieron cuenta que podian jugar un
mejor papel ante la sociedad

Las corrientes modernizadoras que se producian en
América Latina hicieron que los militares hondurefios
asumieran un papel diferente como promotores del
desarrollo. El impulso de la reforma agraria en
momentos de grandes movilizaciones campesinas y
de fuertes demandas agrarias, hizo que los militares
redefinieran su intervencion en el espacio publico e
impulsaran un proceso de apertura y respeto a las
diferencias que definitivamente marcé un punto de
reencuentro con la sociedad.

e) Cuando se alejaron del Estado y de la
sociedad

Con las reformas de 1995, se restauro la conduccion
civi de la empresa de Telecomunicaciones
(Hondutel), la Policia, Marina Mercante, Migracion e
Instituto Geografico Nacional. Su alejamiento de la
institucionalidad estatal y de la sociedad como factor
de confrontacion hizo que las Fuerzas Armadas
disminuyeran su visibilidad y su perfil interventor en
areas distintas del area defensa.

2. CONFUSION DE OBJETIVOS

Los politicos y las Fuerzas Armadas han confundido
los objetivos nacionales con los objetivos de la
defensa. Como ejemplo de ello, se reproducen las
funciones constitucionales diferentes a las funciones
de defensa, que hacen que las Fuerzas Armadas
asuman para si, objetivos nacionales cuyo alcance es
de competencia civil, tales como los siguientes:

o  Contribuir a la proteccién de la vida, la integridad
de su poblacion y su identidad cultural.

o  Contribuir al desarrollo econémico y social del
pais

e  Contribuir a preservar la institucionalidad del
Estado de Derecho

o  Garantizar el sistema de gobierno republicano,
democrético y representativo.

En la medida en que una institucién con funciones
especializadas asume para si los objetivos de toda la
sociedad, la misma se coloca por encima de las
demés instituciones y no puede evadir su auto
percepcién como instancia salvadora del pais.

3. DEFORMACION DE SU PAPEL

Las Fuerzas Armadas tienen deformado su papel
porque la Constitucion de 1982 les otorgd



demasiadas funciones asociadas a su papel guardian
de la democracia:

“Se instituyen para defender la integridad
territorial, la soberania de la republica,
mantener la paz interna, el imperio de la
Constitucion y la alternabilidad en el
gjercicio de la Presidencia, funciones de
cooperacion con todas las Secretarias de
Estado, incluida la Secretaria de
Seguridad, a peticion de las mismas”:
Articulos 272y 274 de la Constitucion de la
Republica.

Estos articulos destacan muy bien el contexto
desfasado en que se emitio esa Constitucion, pleno
de pugna interpartidaria, conflictos politicos /guerra
civil, tradicién golpista y falta de credibilidad en el
sistema de justicia.

4. APOLITICIDAD FORMAL

Las Fuerzas Armadas son, por definicidn
constitucional, una institucion profesional, obediente,
apolitica y no deliberante. Su intervencion en el golpe
de Estado y su posicionamiento antes, durante y
después del mismo, demuestran fehacientemente que
esta disposicion constitucional no se cumple en la
vida diaria. Esto se expresa en una institucion que
cuestiona y descalifica a su Comandante en jefe, que
se posiciona al lado del sector que rompe el
ordenamiento constitucional y que permite que sus
maximos representantes realicen actividades politicas
publicas que chocan con las disposiciones
constitucionales.

5. CONDUCCION CIVIL PRECARIA

El proceso de reforma en los sectores de defensa y
seguridad adolece de varios faltantes que han
impedido que el mismo se concrete y en el cual
pueden sefialarse los siguientes:

Existe una débil o inexistente conduccion civil de la
defensa y de la seguridad. Porque no hay vision de la
defensa y la seguridad, no hay conocimiento
especializado sobre los temas, no hay formacion ni
capacidad para comprenderlos y procesarlos. Por lo
tanto:

e La Secretaria de Defensa, al igual que la
Secretaria de Seguridad, de reciente creacién,
funciona como un apéndice de las Fuerzas
Armadas y de la Policia, respectivamente, como
instancia tramitadora ante el Poder Ejecutivo de
la Republica.

No hay control civil sobre el presupuesto de
Defensa, el cual sigue manejandose y
ejecutdndose  con independencia de Ila
Secretaria de Defensa, situacion que se
reproduce con menor fuerza en la Secretaria de
Seguridad.

No existe control civil de las Fuerzas Armadas ni
subordinacién militar al poder civil. y la situacién
se reproduce, aungque con menor énfasis, entre
la Policia y la Secretaria de Seguridad. Para que
esto se produzca debe realizarse un proceso
donde intervienen los actores centrales del
mismo, como politicos y militares, y politicos y
policias.

Se asume que el tema de defensa es un asunto
militar y que el de seguridad es un asunto policial
y militar, y éste es un fenémeno que se nutre de
la debilidad de la cultura politica democratica,
que minimiza, si no es que anula, el papel
conductor que deben desempefiar los politicos
en este proceso.

DEBILIDADES DEL PROCESO

La educacion militar sigue siendo una educacion
ideologizada, anquilosada y atrapada en los
fantasmas de la guerra fria. Y una situacién
similar se produce con la educacién policial.

La formacién en derechos humanos sigue siendo
artificial, inconsistente y desconectada de la
realidad. Ambas instituciones se enorgullecen de
la capacitacion en derechos humanos pero en la
practica, al menor asomo de crisis, afloran las
debilidades y la fragilidad de la capacitacion.

Las reformas en defensa y seguridad quedaron
inconclusas, lo que explica muchas debilidades y
deformaciones, por ejemplo la poca atencién
politica, militar y policial a los planteamientos del
libro de defensa nacional.

Débil conocimiento politico, militar y policial
sobre los grandes avances que se han producido
en el continente y en el mundo en materia de
relaciones civiles-militares.

Debilidad politica para resolver sus conflictos y la
necesidad de acudir a poderes arbitrales como
las iglesias, los medios de comunicacion y los
militares.

Fragilidad del Estado de Derecho que pierde
fuerza ante la fuerza de las armas, para resolver
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pequefias o grandes crisis que se producen en la
sociedad o en el Estado.

g) Desactualizacién de los servicios de inteligencia
que analizan lo que pasa hoy con formas de
aproximacion, vision y metodologia obsoletas.

h) Débil papel del sistema de justicia como
instancia de referencia de los conflictos politicos.

i) Monopolio de la formacién civil en temas de
defensa, por parte de las Fuerzas Armadas a
través del Colegio de Defensa Nacional, que
conduce a la conversion cultural de civiles en
militares.

7. RETOS Y PERSPECTIVAS

Los temas de defensa y de seguridad suponen un
conjunto de retos y desafios que pueden agruparse
en torno a cinco aspectos centrales: Politicos,
sociedad civil, ciudadania en general, militares y
policias. Veamoslos con mas detalles:

Politicos

La politica esta experimentando un proceso de
alejamiento de la sociedad, lo que se expresa en
pérdida creciente de legitimidad, derivada de su
incapacidad de satisfacer las crecientes demandas
ciudadanas en el plano economico, politico y social.
Una de las demandas explicitas o implicitas de la
sociedad, se orienta hacia la desmilitarizacion del
Estado y de la sociedad. La recurrencia ocasional de
los politicos a las Fuerzas armadas o a la Policia para
contener, sofocar o neutralizar la protesta social, tiene
consecuencias politicas negativas que agudizan el
descreimiento ciudadano hacia los partidos como
instancia de intermediacion entre el Estado y la
sociedad. Los politicos deben enfrentar el reto de
actualizar su vision del mundo y de los militares
dentro de ella, para deducir qué se espera de ellos y
proceder a impulsar una profunda reforma en temas
de defensa y seguridad de la que ellos mismos deben
ser parte.

Sociedad civil

Las distintas organizaciones de sociedad civil deben
avanzar en su conocimiento de los temas de defensa
y seguridad para que puedan jugar un papel proactivo
en el proceso de reformas. En este sentido, el temor
hacia el sindrome de la coincidencia con sectores
adversos u opositores debe ser controlado ante la
posibilidad de hacer incidencia en temas tan sensibles
que hasta ahora han sido acaparados por militares y

civiles. La idea de que sentarse en una mesa es
claudicar ante sectores que pueden llegar a ser
culturalmente cuestionados, debe ser superada y dar
paso al camino de la incidencia politica para abrir las
oportunidades

Ciudadania en general

La ciudadania supone conciencia de derechos y
deberes, y tiene como requisito basico el
conocimiento sobre lo que ocurre en nuestra
sociedad, La ciudadania informada debe apropiarse
de los temas de defensa y seguridad, que son temas
de su competencia, para evitar y rechazar tendencias
regresivas que le afectan negativamente. La
ciudadania debe plantear la demanda de civilizacién
del Estado y de la sociedad, y alejar a los militares y
los policias de un ambito que es civil por naturaleza.

Militares

El proceso de actualizacion y modernizacion debe
llegar hasta los cuarteles pues no se trata de disputar
ambitos de competencias entre politicos, militares y
policias. Hay ambitos civiles que tienen que ver con
toda la institucionalidad estatal a diferencia de los
ambitos militares y civiles que tienen que ver con
instancias especializadas que se subordinan a la
supremacia civil. Es sabido que una directiva 0 una
orden que emana de las maximas autoridades civiles
y que las Fuerzas Armadas y la Policia estan
obligadas a ejecutarlas con su nivel de
especializacion, inserto en las estrategias militares y
policiales correspondientes.

Policias

La necesidad de modernizacién y reforma del sector
seguridad se vuelve cada vez mas urgente para
nuestra sociedad. La Policia debe rescatar su
condicion no militar que debe reafirmarla como
instancia subordinada al control civil. Emerger como
una instancia al servicio de los ciudadanos, que
garantice su derecho a expresarse publicamente y
que complemente con la prudencia del caso su
funcion de garante del orden publico.
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En América Latina existe un déficit democratico al
cual se ha prestado poca atencién, en un contexto de
universalizacion de la radio, la television, y otras
tecnologias de la informacion; se produce una
heterogeneidad politica que no puede captarse a
través de recetas ideoldgicas simplificadoras. Como
consecuencia, se produce una gran insatisfaccion de
la ciudadania con el sistema politico, basada en que
se ha sefialado como fallas del Estado lo que son
fallas del sistema politico.

En Honduras, desde 1974, cuando pasé el huracan
Fifi, la UNAH proclamé la necesidad de reconstruir
transformando, tal y como 24 afios después fue
asumido en la Declaracién de Estocolmo. El huracén
Mitch (1998), volvid a poner en evidencia la misma
vulnerabilidad de 24 afios atras. Hoy, 12 afios
después del paso de ese huracan, tenemos un rezago
en construccion democratica y seguimos teniendo un
Estado burocratico, ineficiente y corrupto. En ese
periodo Irrumpié la sociedad civil demostrando su
energia oculta y la cooperacién internacional
comenzé a prestarle atencion a temas como
descentralizacion, derechos humanos, control de la
gestion publica, transparencia y otros. Crecieron las
demandas sociales que enriquecieron el escenario
politico-social del pais.

Cuando ocurri6 el huracan Mitch, el proceso de
reformas del Estado languidecia y tuvo en él la
oportunidad de reactivarse, pero hoy se ha agotado el
modelo politico de gestion que demostré ser incapaz
e incompetente de resolver la crisis politica en los
canales adecuados, lo que nos presenta un pais
dividido, intolerante y poco propicio para el dialogo y
la reconciliacion nacional, violaciones a los derechos
humanos e impunidad.

Se necesita un nuevo pacto social presidido por una
agenda minima de reformas al sistema de partidos, al
sistema electoral y al Estado mismo. Al producirse un
deterioro al sistema bipartidista nacional se requiere
construir un nuevo centro politico. Hay que promover
una restauracién democratica con consensos
minimos para las reformas que necesita el sistema
politico, con tolerancia, inteligencia y audacia
creadora, combinando el realismo de la inteligencia
con el optimismo de la accion.

Pesos y Contrapesos en el Sistema Politico.
Estado de Derecho, impunidad y sistema de
justicia.

En América Latina la reforma del Estado no ha sido
un proceso concluido exitosamente. Una de sus
debilidades ha sido el no alcanzar una plena divisién
de poderes como sistema de pesos y contrapesos.
Esta ha sido mas formal que real, tendiéndose al
predominio de uno de los poderes sobre los otros. La
consecuencia de esto es una concentracion
autoritaria del poder.

En Honduras, el obstaculo mayor al Estado de
Derecho ha sido la persistencia de la inseguridad
juridica, cuya caracteristica principal es la
arbitrariedad en la actividad oficial y administrativa. La
inseguridad juridica posibilita el beneficio del interés
particular, al margen de la legalidad.

Sus consecuencias mayores son la generacion de
impunidad, por una parte, y la pérdida de confianza
en la institucionalidad, por otra. Frente a esta
situacion se propone establecer mecanismos de
control ciudadano de la independencia de poderes y
crear estructuras de vigilancia ciudadana sobre la
cantidad y calidad de sentencias judiciales o
resoluciones administrativas. Ejecutar medidas de
investigacion 'y control sobre la  corrupcion;
universalizar las normas de procedimiento fundadas
en la economia procesal, oralidad, publicidad y
controversia; despolitizar y profesionalizar el servicio
publico, crear estimulos en la carrera profesional de
los funcionarios y empleados con mejor desempefio.

Democracia e Institucionalidad. Fortalezas y
debilidades. La politizacion partidaria de las
instituciones y su efecto perturbador sobre el
funcionamiento de la democracia.

En América Latina el desarrollo de las instituciones
democréticas ha encontrado tres grandes obstaculos,
la cultura autoritaria imperante, la reduccién de
funciones del Estado y la distorsion de los partidos
politicos. Sin embargo, donde han logrado arraigarse,
han sido factores decisivos para la consolidacion de la
democracia.

En Honduras, los partidos politicos han convertido las
instituciones en parte del botin electoral, practicando
el reparto del control administrativo y de los puestos
de trabajo en las instituciones publicas. Esta forma de
politizacion es un factor decisivo para obstaculizar el
proceso democratico, deslegitimar las instituciones,
corromperlas, restar eficacia y eficiencia a las

Capitulo 10. Clausura. Conclusiones



mismas, y crear desafectos ciudadanos hacia la
democracia.

Frente a esto se propone el redisefio de la
institucionalidad, creando controles institucionales
para garantizar su apego al principio de legalidad y
mantener evaluaciones periddicas al desempefio,
practicadas desde la auditoria ciudadana.

Corrupcion y Transparencia. El permanente
dilema en el Estado y la sociedad. Efectos y
consecuencias sobre el sistema politico y la
construccion democratica.

En América Latina, perviven patrones autoritarios en
los procesos de democratizacion. Estos han llevado a
algunos politicos a creer que son duefios del
patrimonio  plblico, o que tienen derechos
privilegiados para disponer del mismo en condiciones
de impunidad. Esta actitud ha sido determinante para
asumir patrones de corrupcion.

Las préacticas corruptas han llevado a establecer una
seudo institucionalidad paralela que funciona con
mayor eficiencia que la ofra pero que acaba
atomizando a la sociedad. Pese a esta situacion, la
capacidad de propuesta en los temas de corrupcién y
transparencia de parte de la ciudadania ha sido
escasa.

El tréfico de influencias es, en Honduras, el activo
principal de los politicos que les permite llegar al
poder y mantenerse en él en condiciones clientelares.
En esta perspectiva se carece de interés en
soluciones de largo plazo, asumiendo que los
problemas de futuro deberan ser resueltos por los que
vendran. Con tales criterios, los politicos ubican a su
clientela en las instituciones en sus distintos niveles
de jerarquia, con lo que se blinda la practica de actos
diversos de corrupcion. Es mas, las practicas de
corrupcién no son ante la ciudadania un grave factor
de deslegitimacion de los politicos.

Se recomienda crear un capital social anticorrupcion,
darle atencion y seguimiento a los politicos y
administradores, impulsar el pleno acceso a la
informacién publica, la transparencia, auditoria social
y operatividad judicial que cierre los espacios de
impunidad.

Gobernabilidad, Cultura Politica y Participacion
Ciudadana. La equidad en el proceso de
construccion democratica y la gobernabilidad
politica.

En América Latina se observa una pérdida de
confianza en la democracia, un deterioro de la
participacion electoral, un desgaste del sistema de
partidos, un incremento del voto volatil y la
emergencia de nuevos actores.

Una situacion similar se produce en Honduras, a la
cual se suma la falta de compromiso de los partidos
politicos con la transformacién nacional y un
abstencionismo electoral creciente, aunque a nivel
local se construyen nuevos significados de lo politico.

Es urgente la institucionalizacion de los conflictos
para encontrarles una pronta solucién, aprender a
vivir con la diversidad y el conflicto, y articular los
intereses de género de las muijeres, con los intereses
generales de la sociedad.

Gobernabilidad, Conflictividad Social y Derechos
Individuales. Los derechos humanos como
aspecto central.

En América Latina, la perspectiva de derechos,
especialmente de derechos humanos, se fortalecio
como el gran tema para la salida de las dictaduras.
Terminadas las dictaduras se exalto la democracia
como solucién a todos los problemas; luego, sucedio
la desestructuracién de la trama social e imperd la
autoimagen del ciudadano como consumidor de
derechos, servicios y bienes. La ciudadania se definio
en términos de derechos, se judicializaron las
cuestiones sociales y los organismos multilaterales
como el Banco Mundial, colocaron su interés en lo
social. En Honduras, en 1991 se aprob6 una amnistia
que permitié el retorno de los exiliados; a mediados
de los 90 se inici¢ el proceso de desmilitarizacion del
Estado y de la sociedad.

Hoy se insiste en mantener cerrados los canales de
comunicacion, hay exclusion y déficit de cohesion
social. La violencia predomina generando una
subcultura, los procesos de democratizaciéon y de
alternativas econdmicas neoliberales contextualizan la
aplicacién de los derechos humanos en Honduras.
Los procesos sociales responden a cuestiones
estructurales mas que a voluntades individuales o
subjetividades.

Hay necesidad de provocar el reencuentro con el
pasado, establecer el papel de la justicia en la
reconciliacion nacional, en la lucha contra la
impunidad y en el respeto del derecho de las victimas;
valorar el nivel de confianza en las instituciones y la
eficacia del sistema de justicia. Desarrollar un nuevo
sistema politico electoral, establecer las competencias



y limites de los poderes publicos en el marco del
Estado de Derecho.

Ademas, es necesario aprobar la ley organica del
Poder Legislativo que regule la organizacion y
funcionamiento democratico y transparente de ese
poder. Lo mismo con la ley del servicio civil del Poder
Ejecutivo, que dé estabilidad y profesionalismo a los
servidores publicos. La ley organica del Poder Judicial
y la ley del Consejo de la Judicatura y de la Carrera
Judicial, instrumentos que deben garantizar la
independencia de ese poder del Estado.

Se propone, ademas, crear un instituto de analisis
estratégico de naturaleza civil para informar y
asesorar al Ejecutivo, de manera que se puedan
anticipar, prevenir y resolver situaciones de riesgo o
amenaza de distinta naturaleza para el Estado
democrético.

Crear la Corte de Constitucionalidad como tribunal
constitucional, organismo encargado de velar por el
control constitucional de las leyes, el desarrollo de la
jurisprudencia en materia de derechos humanos y la
resolucién de los conflictos entre los poderes
publicos.

Seleccionar, ademas, en la Junta Nominadora de
candidatos a magistrados de la Corte Suprema de
Justicia, cuando corresponda, a las personas mas
idéneas para garantizar la buena seleccidén en el
Congreso Nacional.

Democratizacion y Modernizacion de los Partidos
Politicos. Inclusion y participacion politicas.

Las sociedades han avanzado mientras los partidos
se rezagan, el modelo de partidos esta en crisis pues
los viejos partidos son incapaces de procesar las
complejas demandas de una ciudadania critica y
organizada de diversas formas.

La transicion a la democracia ha planteado mas
derechos, la transicion econémica ha planteado mas
pobreza, el nuevo modelo de Estado ha planteado
menos funciones y la transicién de la guerra a la paz
reincorpord ciudadanos previamente expulsados, la
sumatoria de todo ha resultado en crisis.

En Honduras esta en crisis el relacionamiento de los
partidos con la sociedad, y estos siguen enfocando al
Estado como objeto de reparto. Los partidos siguen
actuando con nepotismo y clientelismo, y hay mayor
control de los grupos facticos sobre los partidos; la
crisis politica es recurrente y los partidos politicos son
los actores decisivos en las crisis. Se ha producido un

cambio en la cultura politica de votar por los partidos
a votar por los candidatos.

El sistema de partido no es competitivo pues no hay
partidos de oposicién; no hay mayor diferencia
ideolégica entre los partidos, se han cerrado los
espacios en el relevo de los liderazgos. Los partidos
se han democratizado sin democracia interna, operan
mas como maquinarias electorales que como
intermediarios entre la sociedad y el Estado.

Se plantean los siguientes retos. Uno, generar
acuerdos para recuperar las  capacidades
institucionales del Estado como ente rector ante la
sociedad; modernizar los partidos mediante su
adaptacion a las nuevas realidades; conciliar
conceptos y modelos de representacion que hoy son
contradictorios: la antigua representacion por territorio
y base social, y la moderna representacion tematica;
incluir dentro de los partidos la representacion de la
diversidad social mediante estrategias diferenciadas y
mecanismos de accién afirmativa; propiciar que los
partidos sigan siendo canales de comunicacion,
aunque no los Unicos, y que haya mayor
democratizaciéon interna de los partidos; crear
mecanismos de control ciudadano sobre estos,
transparencia en la financiacion de campafias
electorales, flexibilizar el plebiscito y el referendo y
lograr un Tribunal Supremo Electoral independiente.

Democracia y Medios de Comunicacion. Una
relacion controversial en el sistema politico.

La naturaleza de la politica ha cambiado por la fuerza
de los medios y es que las funciones tradicionalmente
monopolizadas por los politicos hoy son compartidas
por diversos grupos sociales, entre ellos la prensa.
Esta puede llegar a desempefiar un papel progresista
pero también un papel retardatario. Prensa y politicos
S0N SOCI0s, pero no son socios incondicionales.

Los lideres politicos sefialan a la prensa, y la prensa
sefiala a los politicos. La prensa no debe tener
politicos amigos, debe ser muy profesional y para ello
debe crearse la figura del Ombudsman de la prensa u
observatorios de medios de comunicacion.

La prensa debe desempefiar un papel controlador de
los espacios publicos y de los espacios privados de
las grandes corporaciones. Hay una necesidad mutua
entre prensa y politicos, pero no debe olvidarse que
los periodistas no son jueces, policias o auditores, y
que su mision no es sustituirlos.

En Honduras la concentracion de medios en pocas
manos es negativa para la democracia y se carece de
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politicas de comunicacion social. Se ha implantado un
modelo comunicacional de desinformacion que se
ejecutd en base a tres temas que los grupos de poder
impusieron a los medios: la agenda publica, la
canalizacion de las agendas y la legitimacion del
sistema politico, econémico y social.

Hay mucho por hacer para que la prensa asuma el
papel que le confiere la democracia, manteniendo la
distancia del poder politico y evadiendo la influencia
de las grandes corporaciones. Debe tener un
compromiso con la agenda social y promover una
agenda politica que satisfaga las necesidades de la
ciudadania. Ademas, reafirmar las tendencias a la
independencia y al profesionalismo, y reconciliar la
ética con el periodismo.

Democracia, Fuerzas Armadas y Policia. Las
reformas en los sectores de Defensa y Seguridad.

El principal problema de América latina es la pobreza
e inequidad. La violencia, el crimen organizado y la
narcoviolencia son desafios mayores. Entre las
grandes amenazas a la regién, ninguna esta ligada
propiamente a la defensa y muchas de ellas son de
caracter policial. La region se define como una zona
de paz, pero cotidianamente aqui muere mas gente
que en ofras regiones.

La relacion entre las Fuerzas Armadas y la sociedad
hondurefia ha sido de encuentros y desencuentros.
Ha sido constante la débil conduccién civil de la
defensa y la seguridad, pues los politicos tienen muy
poca vision, conocimiento y capacidad sobre estos
temas. La Secretaria de Defensa funciona como
instancia de las FFAA. Se sigue asumiendo, por
civiles y militares, que la defensa es un tema militar y
que la seguridad un tema militar y policial. La
educacion militar es ideoldgica y anquilosada. La
formacién en derechos humanos es superficial. La
policia después de la reforma siguié manteniendo la
mentalidad y actitud militar, desconociendo su
condicién de servidora de la ciudadania, con débil
formacion en valores democraticos. Todos los
gobiernos asumen que las FFAA deben ejercer
funcién policial. En el contexto del golpe de Estado se
ha evidenciado la politizacion de las FFAA y la Policia
a favor de uno de los grupos, pese a que las
instituciones del Estado no estan para polarizarse. En
ese proceso de politizacién de la policia y los militares
han resurgido en la practica y en el discurso los
fantasmas de la guerra fria, asumiendo una actitud de
agresividad contra los que estan en desacuerdo y
quedando impunes sus acciones violatorias de
garantias individuales. Con tales acciones tiraron por

la borda la legitimidad que habian ganado en los
Ultimos 16 afios.

Aclarar la confusién entre objetivos nacionales y de
defensa. Debatir y revisar el involucramiento de las
FFAA en funciones de seguridad. Revisar el control
civil sobre la policia, las FFAA y la educacién de
ambos. Provocar una reflexion interna en ambos
sobre su papel antes, durante y después del golpe y
rendir cuentas sobre esto. Ambos deben estudiar los
contenidos del Libro de Defensa Nacional,
especialmente sobre el papel de cada uno. La
ciudadania y los funcionarios civiles deben formarse
en temas militares, policiales y de seguridad, para
ejercer el control ciudadano. Deben modernizarse los
servicios de inteligencia, bajo control civil. Es urgente
establecer politicas de seguridad que indiquen qué
hacer, cdmo hacerlo, en cuanto tiempo, todo con
vision de politica publica.
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Universidad Nacional Autbnoma de Honduras, en la
facultad de Economia y en el Instituto de
Investigaciones Econdmicas y Sociales; actualmente
es catedrdtico en la Universidad Catolica de
Honduras.

rnesto Paz Aguilar (hondurefio): Doctor y

Master en Derecho, especializado en Vida Politica

y Administrativa (Ciencias Politicas) por la
Universidad de Ciencias Sociales de Toulouse,
Francia, y Licenciado en Ciencias Juridicas vy
Sociales, con orientacién en Derecho Internacional
por la Universidad Nacional Autonoma de Honduras
(UNAH). Diplomado en Seguridad Humana por la
Universidad para la Paz, de San José, Costa Rica.
Desde 1982 es profesor de la UNAH, y Vicerrector de
Relaciones Internacionales de la UNAH desde 2007.
Es Abogado y Politélogo. Profesor de Relaciones
Internacionales y Derecho Internacional Publico en el
Colegio de la Defensa Nacional (CDN) de la
Secretaria de Defensa de Honduras. En el sector
publico se ha desempefiado como Secretario en el
Despacho de Relaciones Exteriores.

ster Caballero (hondurefa): Realiz6 estudios de

Postgrado en Investigacién sobre Mujer y Empleo

Urbano, igualmente sobre Informalidad Urbana y
Subsistencia Popular, en Guatemala. Asimismo,
Estudios de Género en la Universidad Nacional, de
Costa Rica. También estudios la Licenciatura
Centroamericana en Sociologia, en el Consejo
Superior de Universidades de Centroamérica, en
Costa Rica. Profesorado en Ciencias de la Educacion,
Escuela Superior del Profesorado “Francisco

Morazan®, Ha trabajo en diversas investigaciones y
evaluaciones de programas y proyectos financiados
por  diferentes  organismos  nacionales e
internacionales. Ha realizado varias publicaciones,
entre ellas: El Derecho a la Salud de las Trabajadoras
de las Maquilas y Agroindustria, Diagndstico sobre
maltrato y abuso sexual de nifias, nifios y
adolescentes, Diagnostico Municipal centrado en la
adolescencia, Prostitucion Infantil en Centroamérica,
entre otras.

ugenio Sosa lIglesias (hondurefio): Es

Licenciado en Sociologia por la Universidad

Nacional Auténoma de Honduras UNAH,
candidato a Maestro en Ciencias Sociales por la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
FLACSO-Guatemala. Coautor de varios libros sobre
sociedad civil y procesos electorales con el Centro de
Documentacion de Honduras (CEDOH), ha sido
columnista de diarios nacionales y colaborador de la
Revista Politica de Honduras. Conferencista sobre
temas de democracia y gobernabilidad.

rancisco Rojas Aravena (chileno): Doctor en

Ciencias Politicas por la Universidad de Ultrecht,

Holanda; Master en Ciencias Politicas, de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(Flacso); Especialista en Relaciones Internacionales y
Seguridad Internacional. Es el actual Secretario
General de Flacso y anteriormente Director de Flacso,
Chile, profesor en la Universidad de Costa Rica,
profesor de la Universidad de Stanford en el campus
de Chile y Profesor Fulbright en el Centro de
Latinoamérica y el Caribe de la Universidad
Internacional de La Florida. Ha efectuado trabajos de
asesoria y consultoria para diversos organismos
internacionales y gobiernos de la regioén. Es miembro
de la Junta Directiva de Foreign Affairs en espafiol,
México, y de Pensamiento |beroamericano, Espafia.
Es autor y coautor de medio centenar de libros entre
los cuales destacan: Crimen Organizado en América
Latina y el Caribe, 2008; Crisis financiera:
Construyendo una respuesta latinoamericana, 2009;
Integracién en América Latina: Acciones y omisiones,
conflictos y cooperacion, 2009; y La integracion
regional: Un proyecto politico-estratégico, 2007. Sus
articulos han sido publicados en revistas
profesionales, cientificas y académicas en diferentes
paises del mundo.

uillermo Molina Chocano, (hondurefo):
Socidlogo y Poalitélogo, con estudios de Maestria
en ciencias sociales y politicas por la Pontificia
Universidad Catdlica del Pert, y Doctorado en la
Universidad Libre en Berlin, Alemania Occidental. Es
Cofundador y profesor a tiempo completo y de la
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Maestria Latinoamericana de Trabajo Social (PLATS)
de la UNAH, en teoria social, teoria politica y
metodologia de la investigacion. Miembro del Comité
Directivo de FLACSO y CLACSO por Centroamérica /
Honduras. Cofundador del POSCAE (Post-grado
Centroamericano en Economia y Planificacion del
Desarrollo). Profesor visitante de la Universidad de
Costa Rica y de Florida International University (FIU).
Ministro de Planificacion y Cooperacion Internacional
(SECPLAN / SETCO) en el periodo 1994 - 98.
Especialista en Gerencia Social (BID — INDES).

ermilo Soto (hondurefio): Es Socidlogo,

Universidad Nacional Autonoma de Honduras,

cuenta con Diplomados en Sistematizacién de
Experiencias Educativas, y Cooperativismo para el
Cambio Social. Fue presidente y Secretario General
del Sindicato de Trabajadores del Instituto Nacional
Agrario (SITRAINA), Presidente y Secretario del
Partido  Unificacion Democratica de Honduras,
Miembro de la Comisién Politica Interpartidaria, en
representacion de la UD, para negociar las reformas
constitucionales a la nueva Ley Electoral.
Representante del Partido Unificacion Democrética
ante el Tribunal Nacional de Elecciones y cuenta con
una vasta experiencia en formulacion y evaluacion de
diagnésticos participativos, planes y programas de
capacitacion, seguimiento y monitoreo de procesos de
desarrollo, entre otros.

solda Arita (hondurefia): Licenciada en

Periodismo, egresada del Universidad Nacional

Auténoma Honduras, cuenta con diplomado en Etica
y Politica, egresada de la CIESPAL, estudi6 Derechos
Humanos en el Instituto Interamericano de Derechos
Humanos. Actualmente se desempefia como directora
de Editorial Guaymuras, editora y articulista de la
Revista Envio-Honduras, fue columnista y editorialista
de Diario El Heraldo (1994-2001); coordinadora
general de la Comision para la Defensa de los
Derechos Humanos en Centroamérica, con sede, en
San José, Costa Rica. Responsable del departamento
de Comunicacién Social de la Direccidn de Extension
Universitaria, UNAH. Autora y con-autora de diversas
publicaciones, entre otras: Informe Nacional sobre la
libertad de expresién y derecho a la informacién, (C-
Libre); El Defensor del Pueblo: Los nueve afios del
Comisionado Nacional de los Derechos Humanos en
Honduras (CONADEH), Coleccion Cuadernos de
Educacién Ciudadana y Para Comunicarnos Mejor.
Manual Popular de Comunicacion, Comunica,

aime Ordoiez (costarricense): Doctor en
Derecho Internacional por la  Universidad
Complutense de Madrid y Master en Ciencia
Politica por The George Washington University,

Washington D.C. Ha sido profesor invitado de las
universidades de Columbia, New York, Maryland y
Tulane, New Orleans en EE.UU; asesor del Banco
Mundial, BID, PNUD, CEPAL-ILPES, Gobierno de
Noruega, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos (/IDH), de UNICEF y ACNUR. Es Director
de la Catedra de Teoria del Estado de la Universidad
de Costa Rica y miembro de la Comision de Direccion
de la Maestria Centroamericana de Ciencias Politicas.
Ha publicado 7 libros y mas de 40 articulos
especializados en revistas nacionales y extranjeras.
Coordina el Proyecto Observatorio de la Democracia
en Centroamérica que relne a mas de 120
investigadores de la regién. Actualmente es Director
del Instituto Centroamericano de Gobernabilidad
(ICG) y del Centro Estudios para el Futuro, con sede
en San José, Costa Rica.

ari Dixon Herrera (hondurefio): Graduado de

licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales en la

UNAH. Post grado en Derecho Penal y procesal
penal. Diplomado en  criminologia, Delitos
ambientales, Lavado de activos y otros. Es Fiscal del
Ministerio Publico desde 1998, ha sido Fiscal
coordinador en la Entrada Copan, Fiscal Contra la
corrupcién, Fiscal de Juicios orales en la Fiscalia de
delitos comunes y Procurador independiente en los
tribunales de la Republica. También ha sido
Presidente y vicepresidente de la Asociacion de
Fiscales de Honduras, Miembro Coordinador del
Movimiento Amplio Por la Dignidad y la Justicia
(MADJ), Miembro del Frente Nacional de Resistencia
Popular (FNRP), Miembro del grupo editorial del
periodico el Libertador. Fue reconocido con el Premio
Ramén Amaya Amador, por su participacion en la
huelga de hambre en contra la corrupcion en el 2008.
Ha sido conferencista en varios eventos
internacionales y es autor de varios articulos de
interés social.

avier Acevedo (hondurefio): Graduado en la

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, y

egresado de la Maestria en Economia y
Planificacién del Desarrollo, con formacién adicional
en formulacién y evaluacion de proyectos, idioma
Inglés y ofras. Durante los ultimos 15 afios ha
desarrollado labores de asesoria y asistencia legal
tanto para personas naturales como juridicas; y
también en el campo de la gestion del desarrollo, ha
profundizado en tres principales areas: la planeacion
estratégica, la investigaciéon social y la gestiéon del
ciclo de proyectos, haciendo uso de distintas
herramientas metodolégicas para el diagnéstico,
formulacion y evaluacién de proyectos. Asimismo ha
brindado formacién para adultos en distintas areas del
desarrollo e incursionado en la practica de la docencia



iniciando con sustituciones docentes en Historia,
Sociologia, Teoria del Desarrollo y como catedratico
en pregrado y diplomados. Durante los Ultimos 5 afios
se ha desempefiado como defensor de los derechos
humanos, especialmente en el area de los derechos
economicos, sociales y culturales. Tiene varias
publicaciones en temas de derechos humanos, en
particular de los derechos econémicos, sociales y
culturales.

Juany Guzman Ledn (costarricense): Es Doctora
en Ciencias Politicas por la Universidad

Complutense de Madrid, Licda. en Ciencias
Politicas y Magister Scientiae en Sociologia por la
Universidad de Costa Rica, Especialista en Derecho
Constitucional y Ciencia Politica por el Centro de
Estudios Constitucionales de Madrid. Es profesora-
investigadora con rango de Catedratica de la
Universidad de Costa Rica. Desde agosto de 2004,
Coordinadora Académica Regional de FLACSO.
Desde septiembre de 2008 Directora del Centro de
Investigacion y Estudios Politicos (CIEP) de la
Universidad de Costa Rica. Primera Directora del
Centro de Investigacion y Estudios Politicos (CIEP) de
la Universidad de Costa Rica, consultora del
Programa CAPEL-IIDH para realizar la coordinacion
regional de la Investigacion sobre Democracia Interna
de Partidos Politicos en Centroamérica.

Leo Valladares (hondurefio): Doctor en Derecho,
egresado de la Universidad de Complutense en

Madrid, Espafia. Abogado y Notario, Catedratico
Titular de Filosofia del Derecho, Etica Juridica y
Ldgica Juridica en la Universidad Nacional Auténoma
de Honduras, Fue asesor de la Asamblea Nacional
Constituyente, en 1981 y del Ministerio de Relaciones
Exteriores (1982-1992). Miembro y Presidente de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos
(Organizacion de Estados Americanos), Comisionado
Nacional de los Derechos Humanos y Presidente de
la Federacion Iberoamericana de Ombudsman, En la
actualidad es consultor en Derechos Humanos,
Gobernabilidad y participacién Ciudadana, a nivel
nacional e internacional, asimismo, Director Ejecutivo
de la Asociacion por una Ciudadania Participativa.

Leticia Salomén (hondurefa): Socidloga y
economista, catedratica universitaria desde hace

32 afios, investigadora de temas politico-sociales
desde hace 30 afios, coordinadora de
investigaciones, investigadora asociada y editora del
Centro de Documentaciéon de Honduras desde hace
17 afos y Directora de Investigacion Cientifica de la
Universidad Nacional Auténoma de Honduras
(UNAH), desde 2006 hasta la fecha. Ha sido
investigadora y conferencista de varias universidades

y centros académicos nacionales e internacionales e
integrante de diversos foros y redes internacionales
de investigadores. Ha publicado alrededor de 30
libros de autoria individual y de autoria conjunta con
otros investigadores nacionales e internacionales y ha
publicado numerosos articulos cientificos en revistas
académicas internacionales. Ha servido clases
universitarias en temas de metodologia, técnicas,
seminarios y talleres de investigacion, teoria social,
politica y de los movimientos sociales, y ha
profundizado en el conocimiento de la realidad socio-
economica, politca 'y cultural  del pais,
especializandose en temas de gobernabilidad
democrética, defensa y seguridad ciudadana.

ily Caballero Zeitun (hondurefa): Doctora en

Ciencias Sociales con orientaciéon en Gestion del

Desarrollo. Postgrado Latinoamericano en Trabajo
Social. Especialista en Evaluacién Socioecondmica y
Ambiental Universidad de Los Andes, Colombia.
Master en Trabajo Social, Postgrado Latinoamericano
en Trabajo Social y Licenciada en Trabajo Social,
Universidad Nacional Autonoma de Honduras.
Docente en las catedras de investigacion cientifica,
politicas publicas, en la Maestria en Gestién Urbana,
Maestria en Demografia Social, Doctorado en Gestién
del Desarrollo, Maestria en Trabajo Social, Maestria
en Gestion de Riesgos y Maestria en Derechos
Humanos y Desarrollo por la Universidad Nacional
Auténoma de Honduras. Actualmente Coordinadora
del Proyecto Vulnerabilidad Social y Gestién Urbana,
entre la UNAH y el Grupo Interuniversitario de
Montreal.

Manuel Gamero (hondurefio): Abogado de
profesion, diplomatico, diputado al Parlamento

Centroamericano y periodista. Ha sido miembro
de Comitivas oficiales y Jefe de Delegaciones en
varios paises; Redactor de Diario “La Prensa” de San
Pedro Sula y Director Ejecutivo de Diario TIEMPO de
San Pedro Sula, de 1973 a la actualidad;
Corresponsal de Associated Press, United Press
International y de las Revistas “Bohemia” de
Venezuela y “Vision”, México. También ha sido
Vicepresidente del Parlamento Centroamericano en
dos ocasiones y Presidente de la Comisién Nacional
Electoral del Partido Liberal en 1996 y 2000. Ha
recibido cuatro premios Nacionales de Periodismo, el
Primer Premio Latinoamericano de Periodismo de
Opinion, de FELAPA y la Condecoracién Oficial del
Aguila Azteca, México.

Manuel Torres Calderén (hondurefio): Periodista
independiente, Coordinador de la agencia

Audiovisuales y Analisis de Prensa (AAPrensa),
especializada en medios de comunicacién y sociedad
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civil. Reportero, corresponsal y editorialista de
diversas publicaciones periodisticas, entre ellas:
Agencia EFE (ACAN-Efe) de Espafa, Inter Press
Service de ltalia, Diario Excelsior de México,
Pensamiento Propio de Nicaragua, La Nacion
Internacional de Costa Rica. Actualmente es
corresponsal de Radio Nederland (Holanda).

ario Posas (hondurefio): Licenciado en

Sociologia, Universidad de Costa Rica, afio y

medio de residencia Pre-Doctoral de caracter
tutorial en la Universidad de Essex, Inglaterra, y
egresado de la Maestria Latinoamericana de Trabajo
Social (UNAH). Desde 1976 es Profesor Titular de
Departamento de Ciencias Sociales de la UNAH;
desde 2005 es consultor del PNUD y miembro del
Equipo de Desarrollo Humano. Ha sido asesor y
consultor en politica educativa, asuntos sindicales,
vision de pais y didlogo nacional, entre otros. Ha
publicado mas de 20 libros de autoria individual y
colectiva sobre movimiento obrero, organizaciones
campesinas y magisteriales, sector publico,
autogestion en el agro, perfiles de lideres populares y
reforma educativa, entre otros.

scar Avila (costarricense): Es Licenciado en

Ciencias de Desarrollo Socio Econdmico,

egresado de School of Development Studies,
University of East Anglia, Gran Bretafia, es analista
politico e investigador y cuenta con varios Diplomados
en diversas areas tematicas: Principios y Métodos de
Programacion para la Organizaciéon Popular, Manejo
Metodoldgico, Monitoreo y Evaluacién de Proyectos,
Entrenamiento a Capacitadores en Buenas Practicas
Agricolas y Gobiernos Abiertos y Participativos, fue
miembro Asociado al Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo, es experto en
Planificacion, Desarrollo Socio-econdmico,
Participacién Ciudadana y Gobernabilidad, ha
representado a Honduras en diferentes conferencias
a nivel latinoamericano.

amén Antonio Romero Cantarero

(hondurefio): Profesor e investigador de la
UNAH, Doctor en Filosofia por The Florida State
University, con orientacién en Filosofia Politica y
Etica; Master en Filosofia por la misma Universidad,
orientado a la Epistemologia de las Ciencias Sociales
y Légica, Abogado y Notario. Areas de investigacion
con varias publicaciones de autoria individual vy
colectiva en democracia, pensamiento
latinoamericano, ética del desarrollo. Actualmente es
el Director de Vinculacion Universidad-Sociedad y
miembro de la Junta de Direccion Universitaria.

Ramén Salgado (hondurefio): Cuenta con
maestria en Sociologia Rural, egresado de lowa

State University, Estados Unidos de América,
asimismo, realizo su Licenciatura en Sociologia en la
Universidad “Rodrigo Facio” de Costa Rica. Fue
Rector y Vice-rector de la Universidad Pedagdgica
Francisco Morazan, Presidente del Consejo Superior
Universitario Centroamericano (CSUCA), Docente y
Director de investigacién de la Universidad
Pedagogica Francisco Morazan. Es miembro del
Panel de Expertos sobre Educacién Basica,
Secretaria de educacion, México. Representante por
Honduras en el Consejo Centroamericano de
Acreditacion de Calidad de la Educacién Superior,
con sede, en San José Costa Rica, representante por
la UNAH en el Consejo de Educacidén Superior y
miembro del Consejo Asesor de la Direccion de
Investigacion Cientifica, de esta casa de estudios. Ha
trabajado en varias publicaciones e investigaciones,
entre ellas se enumeran: el Libro Crisis Institucional y
Golpe de Estado en Honduras, La Educacién Superior
en Honduras Investigacion a nivel Nacional, Reformas
Educativas en Honduras desde 1990, Sub-desarrollo
y Sector Agricola en Honduras, El Impacto de Ajustes
en el Agro Hondurefio, entre ofras.

igoberto Ochoa (hondurefo): Abogado

hondurefio, Especialista en Derechos Humanos

de la Universidad Complutense de Madrid,
Espana. Se desempefid6 como Coordinador de los
Servicios Legales del Comité para la Defensa de los
Derechos Humanos en Honduras (CODEH). Fue
Funcionario de la Organizacién de Naciones Unidas
(ONU) asignado a la Misién de Naciones Unidas en
Guatemala (MINUGUA). Ex Director del Programa
Regional “Democracia y Derechos Humanos en
América Central”’, Honduras/Unién Europea. Ha sido
consultor en temas de justicia, derechos humanos y
seguridad de varios organismos internacionales, tales
como el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo  (PNUD), la Oficina de Servicios y
Proyectos de Naciones Unidas (UNOPS), el Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (IIDH), la
Fundacién para el Debido Proceso Legal (DPLF), el
Centro Internacional para la Justicia Transicional
(ICTJ), entre ofros. Participd activamente desde la
sociedad civil en los procesos de aprobacién de la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, y de la Ley del Tribunal Superior de Cuentas.
Ha realizado publicaciones sobre justicia y derechos
humanos, y es coautor en varias ediciones
internacionales.

Rocio Tabora (hondureiia): Tiene una Maestria
en Ciencias Sociales, Universidad Academia de
Humanismo

Cristiano  Santiago de Chile,



Diplomado en Teoria Politica Universidad de Chile,
Postitulo en Relaciones de Género, Educacion y
Desarrollo, Servicio Universitario Mundial, Santiago
de Chile. Licenciatura en Sicologia con Orientacion en
Sicologia Social Universidad Nacional Autonoma de
Honduras, 1988.Ha sido Coordinadora del Area de
Gobernabilidad del PNUD Honduras, Sub-Secretaria
de Estado en el Despacho de la Presidencia de la
Republica de Honduras, Especialista en Politicas
Publicas y Género. Ha realizado varias publicaciones,
entre ellas el libro Leviatan Herido, Reflexiones sobre
el Estado, poder y ciudadania, y coautora del libro:
Memorias del Mestizaje en Centroamérica.

ergio Suazo (hondurefio): Licenciado en
Filosofia en la UNAH; Diplomado en
Negociaciones  Comerciales  Internacionales,

Chile; Maestria en Estudios Internacionales, Chile, y
Maestria en Ciencia Politica, (Mencion Gobierno y
Administracién del Estado) Chile. Profesor Titular, de
la UNAH en asignaturas de Filosofia, Etica Médica,
Etica Profesional, Negociaciones y Ciencia Politica;
Profesor de las Maestrias de Ciencia Politica y de
Comercio Internacional de la UNAH, y de las
Maestrias de Género y Educacién, y de Derechos
Humanos de la Universidad Pedagdgica Nacional,
“Francisco Morazan” (UPN-FM); ademas, Profesor en
el pos titulo sobre ‘Integracién Regional y
cooperacién Internacional” en el Instituto de Estudios
Internacionales, Universidad de Chile. Ha publicado
varios libros y articulos, entre los que destacan: Auge
y Crisis Ideoldgica del Partido Liberal. 100 afios,
1991; Reforma y Modernizacién del Estado. Una
Tarea pendiente, 2006; Probidad y Etica en la
politicas Publicas (el caso de Honduras) 2006; y
Concertacion Politica e Integracion en Centroamérica,
a veinte afios de Esquipulas, 2008. Obtuvo el Premio
Centroamericano de Cultura “Miguel Angel Asturias”
rama Ensayo, 2008.

ictor Antonio Fernandez Guzman (hondurefo):

Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales con

orientacion en Derecho Penal, y abogado por la
Universidad Nacional Auténoma de Honduras.
Egresado del postgrado de Derecho Penal y Procesal
Penal de la UNAH. Ha sido catedratico en la facultad
de Derecho de la Universidad de San Pedro Sula,
sirviendo clases de Derecho Constitucional, Derecho
Penal y Derecho Procesal penal. Ha sido fiscal del
Ministerio Publico durante nueve afos. Fue
Presidente y Vicepresidente de la Asociacion de
Fiscales de Honduras. Actualmente ejerce libremente
la abogacia y es coordinador nacional del Movimiento
Amplio por la Dignidad y la Justicia (MADJ). Es
coautor de: Aspectos Historicos, Conceptuales y
Sustanciales del Proceso Constituyente en Honduras.

ictor Armony (argentino): Es profesor en la

Universidad de Quebec (Montreal) Canada,

ademas de ser el Director del Programa de Grado
en Sociologia; Director del Observatorio de las
Américas y Director de Investigaciones, Catedra de
Investigacion de Canada en  Globalizacion,
Ciudadania y Democracia. Actualmente es Profesor
Adjunto en el Departamento de Sociologia y
Antropologia en la Universidad de Ottawa y Redactor
en Jefe de la Revista Canadiense de Estudios
Latinoamericanos y del Caribe; miembro del Consejo
Directivo de la Asociacién Canadiense de Estudios
Latinoamericanos y del Caribe, analista politico de la
Seccion  Latinoamericana de Radio Canada
Internacional. En su funcién académica internacional
ha sido Co-Director de la Escuela Internacional de
Verano Canada-México y Co-Director del Instituto
Internacional de Verano MERCOSUR.

ictor Meza (hondurefo): Fundador y Director del

Centro de Documentacion de Honduras

(CEDOH), un centro dedicado a la promocion de
la cultura politica democratica y al estudio de la
realidad politica y social del pais desde 1980; ex
Ministro de Gobernacién y Justicia (2008 - 2009),
consultor e investigador social,
conferencista y comentarista de prensa. En el afio
2007 dirigié el proceso de diadlogo nacional para
preparar las Bases de un Plan de Nacién de largo
alcance. Esautor o coautor de varios libros sobre
temas de gobernabilidad democratica, historia de
movimientos sociales y otros temas politicos en
general. Ha coordinado diversos proyectos de
investigacion social patrocinados por la cooperacién
internacional a través del CEDOH.

ictor Sierra (hondurefio): Victor Sadl Sierra

Corea recibi6 su titulo de Ingeniero Electricista en

la Universidad de Sao Paulo, MSEE de la
Universidad de Kansas, MBA de la Universidad
Autonoma de Honduras y la Candidatura a la
Maestria en Ciencias Politicas de la Universidad de la
Habana (pendiente Tesis), ademas de cursos de
posgrado en Espafia y Bélgica. En 1998, siendo
Presidente el Colegio de Ingenieros Mecénicos,
Electricistas y Quimicos de Honduras, se organiza el
IV Congreso CIMEQH 98 para estudiar: “El problema
de la Productividad y la Corrupcién en Honduras” con
trascendencia internacional a tal punto que fue
invitado por la Academia Panamericana de Ingenieria
(API) 'y por la Confederacion Panamericana de
Ingenieria Mecanica, Eléctrica, Industrial y Ramas
Afines (COPIMERA) a disertar sobre el tema del
Congreso mencionado en Atlanta Georgia (2006) y
Lima Pert (2007). A nivel nacional fue acusado en los
Tribunales de Justicia por los delitos de calumnia,
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difamacion y otros, por denuncias de actos de
corrupcion. Ha sido miembro del Congreso Nacional,
dirigente  del Movimiento Liberal Democratico
Revolucionario M-Lider y es actual Cénsul General de
Suecia en Honduras.

Wilfredo Alvarado (hondurefio): Es médico
siquiatra 'y ha recibido Cursos de:

Administraciéon Policial, de la agencia de
Cooperacion Internacional de Japén, Tokio, 1996;
Andlisis Operativo de la Criminalidad, Madrid,
Espafia, 1997; Investigacion Criminal y Manejo
Gerencial para funcionarios administradores de
Justicia, FBI, Washington D.C. Junio
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Extranjeria, Director General de Lucha Contra el
Narcotrafico, Viceministro de Seguridad en
Investigacion y Director General de Investigacion
Criminal. Ademas, ha sido consultor y asesor en
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