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Un desafio del desarrollo en América Latina : La democracia interna de los partidos

Por Mikel Barreda
Gobernanza, 30 de diciembre 2004

América Latina, desde su insercién en la "tercera ola de democratizacién”, ha experimentado importantes
transformaciones politicas. Uno de los cambios mas destacados ha sido el papel protagénico que han asumido los
partidos en la gobernanza de cada pais latinoamericano. Entre otros aspectos, los partidos han pasado a
desempenfar un papel clave en la seleccion de las autoridades politicas, la articulacion y representacion de intereses
sociales o la estructuracion de la competencia politica. Al mismo tiempo, los partidos se han situado en el centro de
la crisis de desafeccion politica que se ha instalado en América Latina. Los datos, por ejemplo, del Latinobarémetro
muestran cémo, desde mediados de los noventa, los partidos aparecen siempre entre las instituciones con menor
grado de confianza, rivalizando Gnicamente con los parlamentos.

En este contexto, los partidos se han convertido, en los Ultimos afios, en un tema de destacado interés académico y
social en América Latina. En el ambito académico, el estudio de los partidos se ha realizado fundamentalmente
desde dos perspectivas. Por un lado, desde una perspectiva sistémica, esto es, examinando el conjunto de partidos
de una sociedad y las interacciones que entre ellos se desarrollan. Por otro lado, desde una perspectiva
organizativa, es decir, analizando la estructura y funcionamiento interno de los partidos. La investigacion en torno a
uno u otro enfoque es bastante desigual : mientras que la investigacion sobre sistemas de partidos en los paises
latinoamericanos esta relativamente consolidada, la investigacion sobre la organizacién y funcionamiento de los
partidos es mucho mas limitada.

A pesar de estas limitaciones, interesarse por lo que pasa en el interior de los partidos resulta decisivo para analizar
el funcionamiento de la democracia y sus instituciones. Por mencionar un ejemplo : una democracia dificilmente
podra garantizar una representacion politica efectiva a los principales grupos sociales si cuenta con partidos poco
democraticos, incapaces de representar ni articular adecuadamente las diferentes voces e intereses que coexisten
en los partidos. Esto nos lleva directamente al tema de este articulo : la democracia interna de los partidos.

Un conocimiento muy limitado

La democracia interna es un caso muy ilustrativo de la informacion y el conocimiento tan insuficiente que se tiene
sobre la organizacion y funcionamiento interno de los partidos latinoamericanos. La principal razén de ello es la
complejidad de un analisis de este tipo : no sdlo por la variedad de cuestiones que deben tenerse en cuenta sino por
lo dificil y "delicado" que resulta examinar lo que ocurre en el interior de los partidos, mas alla de las reglas y los
comportamientos formalmente establecidos. Vale la pena recordar, a este respecto, la conocida "ley de hierro de la
oligarquia" que formulé Michels a principios del siglo XX y que aun es vigente : la tendencia de los partidos a minar
la democracia interna en beneficio de una minoria que dirige y controla férreamente el partido. Hay, pues, una cierta
tension "natural” entre las reglas democraticas que tedricamente deben presidir el funcionamiento interno de los
partidos y las reglas informales que operan en la practica.

En estas circunstancias, no es extrafio que la gran mayoria de los estudios existentes sobre la democracia interna
de los partidos se fijen en los aspectos mas visibles y que permiten un andlisis comparado : los criterios de seleccion
formal establecidos de las autoridades y candidatos de los partidos. No cabe duda de que esta informacion es
importante para analizar la democracia interna de los partidos, pero en absoluto es suficiente. Para empezar, no se
da cuenta -como se indicaba antes- de los elementos politicos informales. Asimismo, se dejan sin abordar otros
componentes formales también importantes, como el grado de respeto de los derechos fundamentales dentro del
partido (por ejemplo, el sufragio activo y pasivo), la existencia de mecanismos de control y sancién para garantizar
de manera efectiva tales derechos o el reconocimiento de corrientes internas de opinién.
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De manera que aungque es reconocida la relevancia de la democracia interna de los partidos para la calidad de una
democracia, hay pocos estudios y los que existen se refieren basicamente a la seleccién (formal) de los candidatos y
dirigentes partidarios. Pero, ¢ qué puede decirse a partir de la informacion disponible ? Fundamentalmente tres
cuestiones.

En todos los paises latinoamericanos ha habido una tendencia a aumentar, desde la llegada de la democracia, los
niveles de transparencia, apertura y participacion en la seleccion de los dirigentes y candidatos partidarios.

A pesar de este avance, hay una percepcién generalizada de que los partidos siguen aquejando importantes déficits
de institucionalizaciéon democratica. Cualquiera que tenga un minimo contacto con los partidos de la region puede
darse cuenta del alcance limitado de la interiorizacion y rutinizaciéon de pautas democraticas en muchos de los
partidos. En muchos casos contindian siendo habituales pautas y estilos de hacer politica no democraticos, tales
como el clientelismo, el verticalismo en la toma de decisiones, insuficiencia de didlogo interno, etc.

Finalmente, dentro de las variantes de eleccion interna que se han ido instalando en los partidos, la que ha adquirido
mayor peso es la de las elecciones primarias, esto es, la eleccién de los dirigentes y candidatos mediante sufragio
directo y secreto por los miembros del partidos (primarias cerradas) o por todos los ciudadanos que deseen
participar (primarias abiertas).

La experiencia de las elecciones primarias

Actualmente las elecciones primarias estan presentes en algo mas de la mitad de los paises latinoamericanos.
Aunque las caracteristicas que revisten son muy diversas en los diferentes paises, pueden identificarse tres grandes
grupos. Un primer grupo corresponde a siete paises, Bolivia, Costa Rica, Honduras, Panama, Paraguay, Uruguay y
Venezuela, en los que esta regulada formalmente (en las constituciones, legislaciones o estatutos de los partidos) la
seleccion de las candidaturas partidistas a través de elecciones primarias. Colombia, Argentina, Chile, México,
Nicaragua, Republica Dominicana, y El Salvador conforman un segundo grupo, en el que se celebran elecciones
primarias, al menos de manera esporadica, a pesar de no contar con ninguin exigencia formal a este respecto.
Colombia es un caso particular, pues aunque las primarias no son obligatorias, cuando éstas se realizan deben
regirse por una ley especial sobre consultas internas de los partidos. Finalmente, en Brasil, Guatemala, Pert y
Ecuador las elecciones primarias no estan reguladas ni tampoco son utilizadas por los partidos (en Ecuador han sido
adoptadas una vez y por un partido).

La introduccion de elecciones primarias representa, sin duda, un importante avance democratizador en el seno de
los partidos latinoamericanos. Pero no por ello hay que caer -como hacen algunos analistas- en un excesivo
optimismo y creer que la introduccién de primarias es, por si misma, capaz de afrontar los riesgos de oligarquizacion
de los partidos. Las primarias no son la panacea de los problemas de democracia interna de los partidos y, ademas,
no siempre tienen efectos positivos. Con respecto a lo primero, ya se ha indicado que sigue persistiendo un
importante déficit de democracia en el seno de los partidos. En cuanto a los efectos de las primarias, no cabe duda
de que existen argumentos a su favor, tales como :

* () alientan el debate en el interior de los partidos ;

*  (I1) generan participacion y transparencia en las elecciones internas ; o

*  (Ill) amplian el control de los cargos y representantes partidarios por parte de las bases.

Pero debe tenerse también presente los riesgos y efectos negativos que pueden comportar las primarias, sobre
todo, de fragmentacion interna de los partidos.

El caso paraguayo es muy ilustrativo de como las primarias han incentivado la division en el interior de los partidos,
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con efectos nocivos en la gobernabilidad del pais.

La experiencia de las elecciones primarias en Paraguay

Una de las caracteristicas de los partidos politicos de Paraguay es su elevada fragmentacion interna. Los partidos
se encuentran divididos en facciones, cuya principal razén de ser no es de indole ideol6gica o programatica, sino
mas bien la captura de rentas del Estado. Esta division interna tiene su correlato en la dinamica parlamentaria,
presidida mas por una interaccién entre facciones que entre partidos. Por ejemplo, en la anterior legislatura
(1998-2003) el partido del Presidente, el Partido Colorado, contaba con tres grupos parlamentarios diferentes en el
Congreso. En este contexto, la exigencia formal del Cédigo Electoral de celebrar elecciones internas en los partidos
por sufragio directo para seleccionar los dirigentes y los candidatos ha incentivado la fragmentacion interna de los
partidos, propiciando un clima de enfrentamiento en el seno de los mismos.

Este déficit de cohesién y armonia en el interior de los partidos paraguayos ha tenido, a su vez, consecuencias
negativas para la gobernabilidad del pais, especialmente en dos sentidos. Por un lado, ha puesto en jaque uno de
los puntos criticos de la gobernabilidad : la capacidad de los presidentes para disponer de mayorias legislativas que
les permitan gobernar. Por otro, la fragmentacion interna de los partidos ha conllevado una alta imprevisibilidad de
los resultados de la actividad legislativa (por ejemplo, respecto a la formulacién y aprobacion final de los proyectos
de ley que se presentan) y ha hecho aumentar sensiblemente los costes de transaccion legislativos.

En circunstancias como las de Paraguay, puede resultar mas apropiado optar por otro sistema de eleccién
democrético de las cargos y candidatos partidarios, como es el de convenciones o asambleas partidarias, en el que
la eleccidn se realiza a través de un voto indirecto. La experiencia demuestra que este sistema de eleccion
contribuye a fortalecer la cohesién interna de los partidos. De manera que la introducciéon de elecciones primarias, al
igual que cualquier otra reforma institucional, no siempre tienen efectos virtuosos, y la conveniencia o no de su
introduccién depende de las particularidades de cada caso. Conviene también tener en cuenta que contrarrestar los
posibles efectos negativos de las elecciones primarias no es una mera cuestién de ingenieria institucional. Son
necesarios también cambios en la cultura politica de los integrantes de los partidos a fin de evitar tensiones y
enfrentamientos agudos en el interior de los mismos.

Concluyendo

De lo que se acaba de exponer se desprenden dos grandes conclusiones. En primer lugar, aunque es comdnmente
reconocida la importancia de la democracia interna de los partidos para interpretar el desempefio institucional y la
calidad de las democracias latinoamericanos, hay importantes lagunas de conocimiento al respecto. Se dispone de
un conocimiento muy limitado sobre el grado de democracia interna que realmente existe en los partidos, més alla
de las reglas y comportamientos formalmente estipulados. Otra idea que cabe destacar es que la introducciéon de
elecciones primarias, aunque es un avance positivo, no es la panacea de los riesgos de oligarquizacion de los
partidos y que no siempre tiene consecuencias virtuosas. Las primarias no necesariamente comportan efectos
positivos y la conveniencia o no de establecerlas depende del contexto institucional y las particularidades de cada
caso.

Para saber mas...

F  Alcantara, M. 2002. Experimentos de democracia interna : las primarias de partidos en América Latina. Working
paper de The Helen Kellogg Institute. University of Notre Dame.

*  Payne, M., y otros. 2003. La politica importa. Democracia y desarrollo en América Latina. Washington : BID e
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