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Los otros son, en el fondo,

lo mds importante que tenemos
para nuestro propio conocimiento
de nosotros mismos.

Jean Paul Sartre

“your buisness is not to govern the country.
But it is, if you find fit,
to call to account those who do govern it”
William Gladstone

1. Introduccion

Este trabajo tiene como principal objetivo realizar un andlisis comparativo de la
influencia que han tenido las oposiciones politicas en las reformas constitucionales realizadas
en América Latina durante la etapa democratica de las ultimas décadas. Tomaremos como
punto de partida el afio 1994, en que se llevd adelante la reforma constitucional de Argentina
y finalizaremos en un repaso de las caracteristicas de la reforma constitucional boliviana del

2007.

Partimos de la base de que el grado de oposicion efectiva cambia las formas en que se
procesan las reformas constitucionales y sus contenidos. Podremos ver como paises con una
oposicion fragmentada y debilitada llevaron adelante procesos de reforma muy diferentes a
aquellos con oposiciones mas organizadas, que han logrado tener una participacion mucho

mayor en las mismas.

Las oposiciones politicas han sido estudiadas por diversos autores y parece haber un
consenso entre los analistas politicos acerca de la centralidad que tiene su existencia y sus
caracteristicas con respecto a la calidad de las democracias. Una oposicion cohesionada,
responsable, disciplinada, organizada en partidos politicos (“formed opposition) -en otras
palabras, una oposicion de “buena calidad”- serd favorable para que exista un buen
funcionamiento del sistema democratico: “Una oposicion bien equipada mejora la calidad de
la democracia, aun cuando no alcanza a llegar al gobierno, pero persiste en candidatearse para

¢l a través de su actividad de control y orientacion, de propuesta y de critica” (Pasquino



1997); “La calidad de la democracia depende de la calidad del gobierno pero tambien de la

calidad de la oposicion.” (Lanzaro 2008).

La fuerza relativa de la oposicion se hace ver; de una u otra maneras; en la elaboracion
de las leyes y el resto de los procesos politicos. También incide en los procesos constituyentes
donde, mediante los mecanismos de control y de rendicion de cuentas ejercidos, presentard
como resultado una Constitucion mas o menos inclusiva, nacida de las negociaciones que (en
mayor o menor magnitud) existieron en el proceso. En este trabajo nos interesa asomarnos a
esta dimensién poco explorada, que es la incidencia de la oposiciéon en los procesos
constituyentes.

Por hipotesis planteamos que la incidencia de una oposicion efectiva tiene efectos en
las formas que adquiere el tramite constituyente asi como en los contenidos de la
Constitucion que sale de tales procesos en variados aspectos: a) En lo que respecta al tramite
procesal: con negociaciones y eventualmente con compromisos o sin ellos; b) En lo que
respecta al texto constitucional, con una normativa mas o menos inclusiva, que se apega en
mayor o menor medida a las propuestas iniciales y a los intereses propios de quienes
impulsan el proyecto.

El estudio de la incidencia de la oposicion en los procesos constituyentes reviste
interés por tres grandes razones:

a) La existencia de una oposicion efectiva es un componente reconocido de los
regimenes democraticos y de la calidad de la democracia;

b) Contrarrestando la tendencia que anteriormente prevalecia, desde principios del
siglo XX comienzan a desarrollarse en AL los estudios sobre la oposicion. Como veremos
mas adelante, diversos estudios hacen avances en este aspecto. Sin embargo, esta es una tarea
que requiere mas desarrollos, sobre todo en el terreno de los procesos constituyentes.

¢) En muchos de los paises de América Latina, durante la tercera ola de la
democratizacion, desde las transiciones democraticas en adelante, hay una seguidilla de
procesos constituyentes importantes. Avanzan los estudios sobre estas nuevas ediciones
constitucionales (ver por ejemplo: Nolte et al. 2012; Zovatto et al. 2008, Hartlyn & Luna
2007; Negretto 2006; 2010; 2013) Algunos prestan atencion a la procesalidad y a las
relaciones de fuerza que modelan estas reformas (Negretto 2006, 2010; Buquet 2007), pero
en este plano hay mucho por investigar. Sobre todo queda todavia por explorar la dimension
en la que se centra esta monografia, es decir la incidencia de la oposicion y su caracter en los

procesos constituyentes.



Mientras en algunos casos las reformas constitucionales durante la tercera ola
democratica eran utilizadas como una forma de salir de estancamientos politicos, o de
arraigados status quo, también tendieron a reforzar los poderes del presidente, en particular
sus facultades legislativas y los métodos por los que eran electos. En primer lugar,
estableciendo la eleccion mayoritaria en dos vueltas, con mayoria absoluta o con un umbral
mas bajo en la primera vuelta (Zovatto et al. 2007, Nolte, 2008; Lanzaro, 2012). En segundo
lugar, habilitando la reeleccion inmediata. Como plantea Negretto, desde 1978 a 1993, la
mayoria de las constituciones tenian reglas relativamente restrictivas sobre la reeleccion
presidencial. Sin embargo, a partir de este momento han aumentado las constituciones que
hacen la reeleccion presidencial mas permisible, asi como también las que otorgan al

presidente mayores poderes legislativos (Negretto, 2013).

Estas reformas, al estar enmarcadas en sistemas democraticos, han pasado por
procesos dindmicos donde todos los actores, cada uno con intereses y herramientas de
negociacion diferentes utilizaron sus capacidades para cumplir sus objetivos, ya sean estos
dejar su huella en la nueva constitucion o intentar trancar los avances de la misma en el caso
que estuvieran en contra y tuvieran capacidades para hacerlo. Por el contrario “(...) muchas
de las reformas politicas realizadas en América Latina constituyen paquetes que surgen como
resultado de negociaciones interpartidarias que no necesariamente responden a una logica
unica. Perspectivas de largo plazo e intereses coyunturales, asi como diferentes enfoques
politicos se combinan en productos que perfectamente pueden arrojar resultados diferentes e

incluso opuestos a los originalmente previstos” (Buquet 2007:38).

Este trabajo busca avanzar en esta linea de investigacion y analizar la forma en que se
desarrollaron algunos de estos procesos de reforma constitucional, analizando el papel de la
oposicion y sus relaciones con el oficialismo en estos procesos. Las siguientes son algunas de
las preguntas que ese trabajo busca responder: ;Como influyen las oposiciones en los
procesos de reforma constitucional? ;Las reformas que se logran concretar son siempre
originadas por el oficialismo o hay también iniciativas por parte de la oposicion? ;En los
paises con oposicion mas institucionalizada las reformas son resultado de un proceso de

negociaciones?

Los paises que analizaremos en este trabajo son: Argentina, Bolivia, Uruguay y
Venezuela. Estos casos comprenden una gama de situaciones que resaltaran los efectos y la

relevancia que tienen las oposiciones en las democracias latinoamericanas. Los cuatro casos



se ordenan en tres variantes. 1) En el caso uruguayo y argentino, hubo una oposicion efectiva
que particip6d activamente del proceso (cada una con sus rasgos distintivos). 2) En el caso
venezolano la oposicion a la reforma constitucional fue casi inexistente. 3) En el caso
boliviano el presidente aprovecho la fragmentacion de la oposicion para aliarse con algunos

lideres y conseguir de esa forma la aprobacion de la reforma.

El trabajo estd estructurado del siguiente modo. En primer lugar, haremos una
revision teodrica donde analizaremos por un lado el “estado del arte” en lo que refiere a las
oposiciones politicas. En segundo lugar haremos algo parecido para analizar conceptos sobre
las reformas constitucionales, los procesos y los contextos en que se han producido estas
reformas en América Latina, en las Gltimas décadas. En este capitulo se delimitan algunos
conceptos que seran relevantes para la investigacion. En tercer lugar, se analizan las
oposiciones y su participacion en los procesos de reforma constitucional en los 4 casos ya
mencionados. Para finalizar, se realizan algunas conclusiones sobre la relevancia que tienen

las oposiciones para el buen funcionamiento del juego democratico.

De esta manera, la investigacion pretende avanzar en el debate de un tema al que no
siempre se le asigna la importancia que merece: la influencia de la oposicion politica en los

procesos constitucionales.

2. Estado del arte y delimitacion tedrica

2.1 La Oposicion: la historia de una “co-cuestion”

Como planteamos anteriormente, a pesar de ser considerado un factor central para el
buen funcionamiento de la democracia, llama la atencion la falta de interés de los analistas de
estudiar las oposiciones en profundidad. Un buen punto de partida nos remonta a la década de
1950, en la que Duverger escribia su ya clasico libro Los Partidos Politicos. En él, el autor
resalta la llamada “funcién de oposicion”, que considera fundamental para el proceso
democratico y sin la cual la democracia se veria muy debilitada, por no decir inexistente.
Otros autores como Kirchheimer (1957) trataron el tema de la oposicion en sus andlisis
aunque, aun de manera secundaria. A esta cuestion lonescu y de Madariaga plantearian mas
adelante que mds que una “no-cuestion”, el tema de la oposicion ha sido una “co-cuestion” ya
que se hablaba de ella, aunque siempre de forma complementaria a otro tema (Ionescu y de

Madariaga 1968 en Massari 1997).



La década de los sesenta vio nacer un nuevo interés por los estudios de la oposicion.
En 1965 se lanza el primer nimero de la revista Government and Opposition, que impulsara
la tematica a la comunidad internacional. En 1966 Robert Dahl coordiné el primer libro que
estudia profunda y sistematicamente a la oposiciéon como tema central. Hoy en dia Political
Oppositions in Western Democracies se ha transformado en un libro obligatorio para
cualquiera que trate el tema de las oposiciones. Sin embargo, a pesar de que el propio Dahl lo
calificara de “preliminar” pocos autores analizaron el tema mas adelante. Se colma, de esta
forma, una laguna en el tema, pero no se logra implantar una tradicién en el campo de
analisis de la oposicion, lo que se traduce en la poca acumulacion sobre el tema hasta el dia

de hoy (Massari, 1997).

De todas formas, a pesar de esta escasa acumulacion tedrica, podemos encontrar
distintas tipologias y clasificaciones de la oposicién segun la perspectiva con la que se la
analice. Sin embargo, antes de adentrarnos & en las clasificaciones, cabe preguntarse qué es la

oposicion; a qué nos referimos cuando hablamos de oposicion politica.
.Qué es la oposicion?

Segun Massari (1997) podemos observar dos tipos de definiciones de oposicion: una
en sentido amplio, que se puede aplicar en cualquier pais y en cualquier momento histérico; y
otra en sentido estricto, que busca una definicibn més analitica y concreta en términos
historicos y geograficos. Tal vez la definicion mas conocida desde el primer punto de vista es
la que plantea Robert Dahl: “supongamos que A determine la conducta de cualquier aspecto
del Gobierno de un particular sistema politico durante un cierto intervalo. (...) Supongamos
que, durante este intervalo, B no pueda determinar la conducta del Gobierno, y que B se
oponga a la conducta del Gobierno de A. Entonces B es eso que nosotros entendemos por
“oposicion”. Notese que durante algun intervalo diferente, B podria determinar la conducta
del Gobierno, y A podria estar en la “oposicion”. Por eso es el rol de la oposicion aquello en

lo que estamos interesados” (Dahl, 1966: 18).

El segundo tipo de definicion refiere a la oposicion vista, ya no como un rol abstracto,
sino como una dimension institucional concreta. Desde este punto de vista Ionescu y de
Madariaga plantean que “la oposicion politica (...) es la mas avanzada e institucionalizada
forma de conflicto politico (...) La oposicion politica se convierte por eso en la institucion
que corona una sociedad plenamente institucionalizada (...) Como institucion, la oposicion

politica tiene una historia” (Ionescu et al. 1968 en Massari 1997).
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Von Beyme agrega el papel de representacion a los grupos de oposicion parlamentaria
en los estados modernos “donde las decisiones politicas son tomadas generalmente de
acuerdo con el principio de la regla mayoritaria, la oposicion esta formada por un grupo de
politicos que representan una posicion diferente a la del gobierno. Una oposicion puede
desarrollarse solo cuando ciertos derechos son garantizados a todos los politicos en los
cuerpos representativos (...) Fue solamente con el surgimiento del moderno sistema

parlamentario que pudo desarrollarse una oposicion” (Von Beyme, 1973 en Lopez 2004).

En estos andlisis podemos apreciar el problema del “eurocentrismo” (Massari, 1997);
un ejemplo de esto es la idea de que las oposiciones institucionalizadas son oposiciones
parlamentarias. En América Latina las oposiciones institucionalizadas se desarrollan en
sistemas presidenciales y no necesariamente estdn conformadas por bancas parlamentarias,
sino que se sustentan en alianzas extraparlamentarias con diversos grupos sociales, los cuales
muchas veces son los que dan origen a los partidos de oposicion (Lopez, 2004). Puede
distinguirse de esta manera, la oposicion puramente parlamentaria de aquella que se realiza
fundamentalmente en la opinion publica o en la arena social y extraparlamentaria, o de

aquella que articula las distintas sedes de accion (Dahl, 1966).

De todas formas, el Parlamento ha demostrado ser la méxima sede de expresion de la
oposicion politica, tanto en los regimenes presidenciales como en los regimenes
parlamentarios (Pasquino, 1997). “Para ello se parte del hecho de que en regimenes
democréaticos el Parlamento se erige como la arena por excelencia de la actuacion de la
oposicion. La calificacion de “parlamentaria” atribuida a la oposicion politica no es sino el
resultado histérico de un proceso de integracion de la oposicion en las estructuras
representativas, pudiéndose incluso afirmar que toda oposicidon extraparlamentaria que nace
como tal tiende a “parlamentarizarse” y a estar presente de algun modo en las estructuras de

representacion politica democratica” (Garcia y Martinez, 2002).

Si bien hemos planteado que la oposicion puede ser parlamentaria o
extraparlamentaria, en este trabajo analizaremos a la oposicién desde el primer punto de
vista. Es decir, estudiaremos a los partidos politicos que logren obtener al menos un escafio
en el Parlamento. La definiciéon de oposicion que utilizaremos en este trabajo sera la
propuesta por Altman y Pérez-Lifian entendiéndose por oposicion “al conjunto de partidos
que tienen escafios en el congreso que no son del partido del gobierno o que no forman parte

de la coalicion electoral que eligio al presidente. Gobierno es el partido o la coalicion de



partidos que controla el ejecutivo como resultado de unas elecciones determinadas y
coalicion de gobierno el conjunto de partidos que presentaron un nico candidato presidencial
bajo una misma etiqueta” (Altman y Pérez-Linan 1999 en Garcia et al. 2002). El problema
que plantea esta definicion es que deja fuera del andlisis el juego de coaliciones post-
electorales, muy frecuentes en la politica parlamentaria latinoamericana (/bid). De todas
formas, el analisis que haré en este trabajo permite contrarrestar en la mayor medida posible

estos problemas.

La oposicion politica implica, como plantea Massari (1997), la garantia y el derecho,
no de simple disenso, sino de tener los medios normativos, institucionales y organizativos
para ejercitar eficazmente el control y para constituir la otra cara del poder gubernativo, su

alternativa legitimada por el consenso de los ciudadanos.
. Como afecta el entramado institucional a las oposiciones?

Como podemos observar, el comportamiento de las oposiciones no es ajeno a los
frenos o incentivos que provee el disefio institucional. No es lo mismo para una oposicion
encontrarse en un sistema presidencialista que en uno parlamentarista; de la misma manera
los comportamientos de una oposicion en un sistema bipartidista distaran mucho de aquellas
oposiciones en sistemas multipartidistas con mayor fragmentaciéon. “El presidencialismo
genera estimulos de organizacion y comportamiento partidista diferentes a los del
parlamentarismo aunque so6lo sea por el hecho de que se puede separar el éxito de los partidos
en elecciones legislativas del alcanzado en elecciones presidenciales” (Samuels, 2001 en

Garcia et al. 2002).

El concepto de “Morfologia de la oposicion” de Duverger (1951) sostiene que la
mayor influencia en las oposiciones la presentan los sistemas de partidos: mientras que en los
sistemas bipartidistas la oposicion se constituye en una institucion, concentrandose en un solo
partido, el sistema multipartidista “repugna esta forma institucional, porque sus limites
respecto al gobierno no son claros.” En los sistemas multipartidistas reina la confusion, y los
electores no pueden distinguir entre una oposicion externa y una oposicion interna al partido.
A su vez, plantea que los sistemas bipartidistas presentan un partido opositor (o coalicion
opositora) moderado. Las condiciones de la lucha por el poder que implican cierta alternancia
de los partidos y la posibilidad de que quien estd hoy en la oposicidon esté en el gobierno
mafiana, evita que el partido opositor entre en una demagogia y promesas exageradas que, en

un sistema multipartidista se veran fomentadas, debido a las pocas posibilidades de alcanzar
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el gobierno y, por ende, no tendran mucho que perder por mas que prometan cosas que saben

que nunca podrian cumplir.

A su vez, Duverger plantea que el numero de partidos no es lo tnico que influye en la
naturaleza y la forma de la oposicion, sino que “las alianzas, las dimensiones, las estructuras
interiores” (1951) y el cuadro general de la lucha entre los partidos también se combinaran
con el sistema de partidos en la conformacion de las oposiciones. Como plantea Chasquetti,
el sistema presidencial y los presidentes minoritarios han incentivado la formacion de
coaliciones partidarias en América Latina con el objeto de solucionar el problema de la

“dificil combinacion” entre el presidencialismo y multipartidismo (Chasquetti, 2001).

En los sistemas presidenciales de América Latina las oposiciones tienen un papel
distinto a aquellas en los parlamentarismos europeos, que detentan cuotas de poder
importantes en espacios de decision politica tales como las asambleas legislativas, en
coyunturas de ejecutivos minoritarios que dependen de partidos de oposicion para aprobar las
leyes. En los sistemas parlamentarios la oposicion no cuenta, por definicion, con la mayoria
propia (o en coalicion) que se requiere para llevar a cabo un bloqueo sistematico al gobierno;
“La oposicion que pretenda eximirse de un rol consociativo y subordinado esta obligada a
presentarse como alternativa siendo su colaboracion innecesaria para gobernar; en el sistema
presidencial, diversamente, la oposicidon no expresa solamente una alternativa de gobierno,
sino que, como sefiala Mustapic (1966) “el disefio institucional le otorga instrumentos para el

9999

ejercicio de otro papel: el de influir en el proceso de toma de decisiones™ (Castiglioni,
1997). De todas formas, ese poder de influencia debe ser utilizado con la responsabilidad de
permitir al ejecutivo ejercer su funcién de gobierno para la cual fue elegido por el sufragio
ciudadano. “La funciéon de critica y de control requiere de la abstencion, por lo tanto, a

desplazarse hacia un bloqueo sistematico” (Castiglioni, 1997).

Una mala combinacion institucional puede llevar a que presidentes en minoria y sin
capacidad de colaboracion de otras fuerzas en el Parlamento, puedan estar tentados a sortear
ese bloqueo mediante el recurso a facultades extraordinarias (/bid). El ejemplo mas claro de
esto es el del presidente argentino Menem, que apeld a mas de 330 decretos de necesidad y
urgencia entre 1989 y 1994 cuando observd que su apoyo parlamentario podia enlentecer la
aprobacion de sus politicas propuestas. Esto es a lo que Guillermo O’Donnell (1992) se

refiere por democracias delegativas. En algunas democracias latinoamericanas, el presidente



considera que, para cumplir con el mandato que la ciudadania ha depositado en €1, debe evitar

ser constrefiido por otros actores e instituciones (Garcé, 2009).

El disefio institucional también tiene efectos en la representacion de los partidos por
medio del sistema electoral, que puede introducir distorsiones en la representaciéon con
respecto al porcentaje de votos obtenidos. De esta manera, los partidos de oposicion pueden
verse sobrerepresentados, asi como subrepresentados en el Parlamento, de acuerdo al
contexto en el que se encuentre. El sistema mas desproporcional es el de Guatemala con una
diferencia de 13, 98%' seguido por México y Venezuela, mientras que los sistemas mas
proporcionales son los de Nicaragua y Uruguay, donde la oposicion goza de una
representacion mas efectiva (Garcia et al. 2002). Este es un factor a tener en cuenta, ya que el
entramado institucional democratico no deberia convertir a la oposicion parlamentaria en un
actor politico impotente ni aislar sus puntos de vista y necesidades al gobierno, ya que puede
provocar que tanto el gobierno como las elecciones puedan llegar a ser vistos por la

ciudadania como un juego de suma cero (Garcia et al. 2002).

Como podemos apreciar, las instituciones otorgan a la oposicion un marco en el cual
actuar y en la medida en que este marco sea apropiado al contexto y otorgue un buen
funcionamiento a las democracias no hay problemas al respecto. Sin embargo, si se
comienzan a apreciar practicas que dificulten esto, como plantea Pasquino serd necesario
redisefar las instituciones de manera que la credibilidad de la oposicion aumente, y con ella,
el buen funcionamiento de la democracia. “La revigorizacion de la oposicion no puede pasar
a través de la importacion de modelos neocorporativos o la reintroduccion de practicas
neoconsociativas. Pasa, por el contrario, a través de una ligazon estrecha y coherente entre
reforma de las instituciones, gobierno sombra, alternativa (y por lo tanto alternancia), a través
de la derrota de esos procesos de desideologizacion, de despolitizacion, de convergencia que
Raymond Aron, Daniel Bell, Otto Kirchheimer individualizaron correctamente hace casi
treinta afios y han producido una declinacion de la calidad de la democracia o, de otro modo,
un funcionamiento de los regimenes democraticos por debajo de su potencialidad y de sus

desafios” (Pasquino, 1997).

Clasificaciones y Tipologias

" Esto fue asi en el caso de las elecciones de 1995. En las elecciones mexicanas del 2000 la
desproporcionalidad total fue de 7.09, mientras que en el Uruguay hubo una desproporcionalidad de 0.42 en las
elecciones de 1999. Ver Garcia y Martinez, 2002: 343.
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En los estudios sobre oposiciones encontramos una amplia variedad de
clasificaciones. Sin embargo, esto no significa que estos analisis sean excluyentes o criticos
unos con otros, sino que simplemente son distintos enfoques desde los cuales se los analiza. A
continuacion, presentaremos los andlisis que consideramos mads relevantes e influyentes en la

tematica.

La primera clasificacion que encontramos corresponde a Duverger que analiza a las
oposiciones en relacion con el cuadro general de lucha entre partidos. De esta manera,
encuentra oposiciones que luchan en base a una serie de principios fundamentales: estas son
oposiciones fuertemente ideoldgicas y se presentan como alternativas al “sistema” mismo
(Francia e Italia). Por otro lado, encuentra oposiciones que luchan sobre principios
secundarios: estas son oposiciones que no cuestionaban el sistema democratico parlamentario
ni a la economia de mercado tales como el caso inglés, asi como oposiciones del norte de
Europa donde la socialdemocracia habia abandonado su programa revolucionario
(Castiglioni, 1997). Sin embargo, como vimos anteriormente, Duverger plantea que las
diferencias fundamentales pasan por los sistemas de partidos. De esta manera, plantea que los
sistemas bipartidistas europeos presentan oposiciones institucionalizadas, de un solo partido y
de tendencia moderada, mientras que en los sistemas multipartidistas es dificil distinguir
entre la oposicion interna y la oposicién externa a los partidos y coaliciones, y las
posibilidades de que un partido opositor se haga con el poder son menores, lo que puede

incentivar al uso de practicas que dificulten el buen desarrollo del proceso democratico.

Sartori agregard al nimero de fuerzas que componen los sistemas partidarios, la
distancia ideoldgica entre las mismas y el grado de polarizacion. Distingue tres modelos de
oposicioén: oposicion responsable y constitucional; oposicion constitucional pero no

responsable; oposicion ni responsable ni constitucional (Sartori 1966; 1976).

Por su parte, Dahl (1966) sostiene que los distintos modelos de oposicion deben

analizarse segln los siguientes patrones:

1. La cohesion y concentracion de los opositores:
Los opositores de un gobierno pueden presentar distintos niveles de cohesion organizacional;

pueden estar concentrados en una sola organizacidén, o pueden estar dispersados en un
nimero mas alto de organizaciones operando independientemente la una de la otra. El nivel
mas alto de concentracion existe en sistemas bipartidistas, donde el partido opositor tiene el

“monopolio de la oposicion”. En sistemas multipartidistas, es probable que la oposicion esté
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dispersada entre varios partidos politicos. Segin el autor, los sistemas bipartidistas
representan un sistema superior al multipartidista, asi como mas dificil de encontrar (cuando
se escribio este libro, solo 8 paises cumplian los requisitos para ser considerados bipartidistas,
de los cuales Uruguay estaba entre ellos). Sin embargo, no solo importa el nimero de
partidos politicos relevantes, sino que también hay que considerar el nivel de unidad interna
de los partidos, medida, por ejemplo, por la forma en que los miembros votan en el
parlamento. Segin Dahl podemos ver de esta forma que lo que parecia ser formalmente un
solo partido de oposicion, se puede desintegrar en varias facciones. Si se combinan estas dos

dimensiones podemos llegar a un sistema simple de cuatro categorias:
a) Sistema bipartidista con un alto grado de unidad partidaria. Por ejemplo Gran

Bretafia®.
b) Sistema bipartidista con un relativamente bajo grado de unidad partidaria, por ejemplo

el caso de Estados Unidos.
¢) Sistema multipartidista con relativamente alto grado de unidad partidaria. Por ejemplo

Suecia, Noruega u Holanda.
d) Sistema multipartidista con relativamente bajo grado de unidad partidaria. Por

ejemplo Italia y Francia.

Partiendo de la base que las oposiciones elaboran sus estrategias tomando en cuenta el
sistema de partidos en el que se encuentran, los diferentes sistemas estan asociados a
diferentes estrategias. Por lo tanto, una oposiciéon que se encuentra en el primer grupo,
probablemente se comporte de forma distinta a una oposicion confrontada con otro sistema

de partidos.
2. La competitividad de la oposicion.

La competitividad refiere en este caso a la forma en que las pérdidas y ganancias de los
opositores politicos, a nivel electoral y parlamentario, estan relacionados. En una analogia
con la Teoria de juegos, dos partidos estan en una relacion estrictamente competitiva (o de
suma cero) si las estrategias que persiguen generaran que las ganancias de uno sean
exactamente proporcionales a las pérdidas del otro. Dado que en cualquier eleccion el
nimero de bancas legislativas esta previamente estipulado, cuando hay solo dos partidos que
presentan candidatos a las elecciones, se encuentran en un sistema estrictamente
competitivo, ya que las bancas obtenidas por un partido habran sido perdidas por el otro.
Aplicar la nocién de estricta competencia en un cuerpo legislativo no es tan sencillo, aunque

se puede afirmar que dos partidos son estrictamente competitivos en el parlamento si ambos

% Los ejemplos deben ser considerados tomando en cuenta la década en que se escribi6 el libro (1966)
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presentan estrategias en las que no podran pertenecer a una coalicion ganadora
simultdneamente. Ninguna legislatura es estrictamente competitiva todo el tiempo, ya que
algunas medidas obtienen unanimidad absoluta desde un principio, mientras que en otras los
lideres del partido otorgan libertad de accidon a sus parlamentarios para votar lo que crean
mas adecuado. Sin embargo, en algunas ocasiones los votos clave son estrictamente
competitivos: votos en la conformacion del gobierno, votos en la aprobacion del presupuesto

propuesto por el gobierno, etc.

Uno puede suponer que siempre que hay un sistema bipartidista, la competencia sera
estrictamente competitiva. Sin embargo los partidos podrian deliberadamente decidir
colaborar en el parlamento, en las elecciones, o ambas. Durante las dos Guerras mundiales,
por ejemplo, los partidos de Gran Bretana acordaron sustituir la competencia por la
colaboracion, se formaron gabinetes de coalicion y las elecciones se pospusieron hasta

después de la Guerra.

Es asi que la competitividad de la oposicion depende en gran medida del nimero y la
naturaleza de los partidos, por ejemplo, en el grado en que los partidos estdn concentrados.
Las posibilidades dentro de este esquema van desde un sistema en que la oposicion estd
concentrada en un partido estrictamente competitivo tanto en las elecciones como en el
parlamento, a varios sistemas en que las estrategias de la oposicion son tanto cooperativas
como competitivas, a sistemas en que el partido minoritario que generalmente constituiria la
oposicion, se coaliga con el partido mayoritario tanto en las elecciones como en el

parlamento.
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Tipo de Sistema

Elecciones

Parlamento

Estrictamente

competitivo

Estrictamente competitivo

Estrictamente competitivo

Cooperativo competitivo
A: Bipartidista

B: Multipartidista

Estrictamente competitivo

Cooperativo y competitivo

Cooperativo y competitivo

Cooperativo y competitivo

Coaligado competitivo

A: Bipartidista Estrictamente competitivo | Coaligado
B: Multipartidista Cooperativo y competitivo | Coaligado
Estrictamente coaligado | Coaligado Coaligado

3. La sede o lugar de desarrollo para el encuentro entre la oposicion y aquellos que

controlan el gobierno.

Debido a que la oposicion busca cambiar la conducta del gobierno, la oposicion empleara
algunos de sus recursos politicos para persuadir o inducir al gobierno para alterar su
conducta. La situacidn o las circunstancias en que esto se da puede ser llamado sede o arena
para los encuentros entre la oposicion y el gobierno. Estos pueden ser el parlamento nacional,

las elecciones parlamentarias, la burocracia, los medios de comunicacion, etc.
4. La identificabilidad de la oposicion.

La identificabilidad de la oposicion en un sistema politico es basicamente el resultado de los
tres factores anteriores: concentracion, competitividad y la importancia de las diferentes
sedes. El modelo britanico por ejemplo tiene dos partidos altamente unidos, por lo que la
oposicion esta claramente delimitada en un solo partido; los dos partidos son estrictamente
competitivos en el parlamento y las elecciones; y las principales sedes de encuentros entre la
oposicion y el gobierno son el parlamento, las elecciones y los medios de comunicacion. El
resultado de estas condiciones llevan a que la oposicion sea perfectamente identificable y uno

pueda sefalar cudl es /a oposicion.
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El caso estadounidense, por el contrario, tiene dos partidos descentralizados; en el parlamento

persiguen estrategias cooperativas-competitivas; y las sedes en que el conflicto entre la

oposicion y el gobierno ocurre estan esparcidas por el parlamento, la burocracia, la propia

Casa Blanca, las cortes, los 50 Estados, etc. Es por esto que es muy dificil, si no imposible,

identificar a /a oposicion.

5. Los objetivos de la oposicion.

Los objetivos de la oposicién son las metas que la misma busca para lograr cambiar la

conducta del gobierno. Una oposicion se puede oponer a la conducta del gobierno porque

quiere cambiar (o resistir un posible cambio) en:

a) El personal del gobierno

b) Las politicas especificas del gobierno
c) La estructura del sistema politico

d) La estructura socioeconémica

Si bien estas categorias no son mutuamente excluyentes, Dahl las trata como si lo fueran para

delimitar mas claramente los patrones de las oposiciones estudiadas.

6. Las estrategias de la oposicion.

Las estrategias de la oposicion consisten en los medios que la misma elige para conseguir los

objetivos que se plantea. Las estrategias estdn muy relacionadas con todos los patrones

mencionados anteriormente. Segun el autor las estrategias pueden ser clasificadas de la

siguiente forma:

II.

La oposicion se concentrard principalmente en la competencia estricta buscando
obtener votos suficientes como para ganar la mayoria de los escafios del parlamento, y
luego formar un gobierno que consista tnicamente en sus lideres. Esta estrategia se
verd fortalecida en un sistema compuesto por dos partidos unificados, donde la

oposicion es altamente identificable y las elecciones son decisivas.
La oposicion buscard conseguir votantes nuevos y conseguir mas escaios en el

parlamento, pero asumira que no puede obtener la mayoria parlamentaria; por lo tanto
se concentrara principalmente en entrar en una coalicion gobernante y en ganar lo mas
que pueda en las negociaciones dentro de la coalicion. Esta estrategia se ve fomentada
en un sistema con mas de dos partidos, con un alto nivel de unidad partidaria, y donde
la seleccion del gobierno (por ejemplo el gabinete de ministros) es relativamente

decisiva.

15



III.  Una oposicion adoptard la estrategia 11, pero asumiendo también que muchas de las
decisiones importantes deberan ser tomadas durante negociaciones cuasi oficiales con
asociaciones gigantes, por lo que no conseguir un lugar en el gabinete de ministros no
le impedird conseguir objetivos mediante estas negociaciones. Esta estrategia se
fomenta en sistemas multipartidistas donde la estrategia II es adecuada, pero ademas

hay una desarrollada estructura de corporativismo democratico.
IV.  Las oposiciones asumen que ganar apoyo publico y votos en elecciones son

importantes aunque no siempre condicion necesaria o suficiente, ya que dentro de la
gran variedad de sedes, una puede ser decisiva en determinados casos, otra puede ser
decisiva en otras situaciones, pero ninguna sera decisiva en todos los casos. Por lo
tanto, las oposiciones adaptaran sus tacticas especificas a sus recursos y a la sede o
sedes que mas le convengan. Este tipo de estrategias se ve impulsado en un sistema
donde las reglas y précticas constitucionales impiden a una sede ser decisiva en
particular y donde las oportunidades para prevenir o inhibir las acciones del gobierno

SONn NUMErosas.
V.  Esta estrategia la persigue una oposicion comprometida a la supervivencia del sistema

politico cuando la oposicion y el gobierno consideran que la supervivencia del mismo
esta amenazada por una crisis interna, subversion, guerra, etc. Una situacion como
estas lleva a que gobierno y oposicion consideren llevar adelante estrategias de
coalicion donde entren en una coalicidon mas grande para la supervivencia a la crisis.
Esta estrategia de coalicion puede variar de un sistema a otro, pero generalmente
surgird en situaciones dificultosas que requieran un amplio compromiso para salir

adelante.
VI.  Esta estrategia es seguida por oposiciones revolucionarias comprometidas con la

destruccion de los principales rasgos del sistema constitucional. La esencia de esta
estrategia es usar todos los recursos que se tengan a disposicion para impedir el
desarrollo normal de los procesos politicos y desacreditar el sistema. Dos ejemplos
claros de este tipo de oposiciones es el caso de los nazis y los comunistas en la

Republica de Weimar.

Anos después de este estudio coordinado por Dahl, Kirchheimer realiza un andlisis
acerca de los gobiernos parlamentarios europeos, excluyendo a los gobiernos presidenciales,
y encuentra tres modelos de oposicion (Massari, 1997):

1. La oposicion “clasica”, que es la oposicion leal, de alternancia y que se halla en el

modelo inglés.
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2. La oposicion de “principio”, propia de los partidos antisistema o ideologicos.
3. La oposicion “declinante”, después de la formacion de “carteles” politicos en el &mbito

del régimen parlamentario.
Este ultimo “tipo” de oposicion es tal vez el que ha causado més polémica, ya que

refiere al ocaso de la oposicion parlamentaria como la conocemos debido a la declinacién que
el autor encuentra de los parlamentos frente al Ejecutivo y a los grupos de interés y a la

paralela transformacion de los partidos de masas en partidos catch-all “atrapatodo”

(Castiglioni, 1997).

Juan Linz (1987), clasificé las oposiciones politicas en dos grupos: leales y desleales.
Entiende que las oposiciones leales a un régimen democratico son aquellas que mantienen un
compromiso publico de llegar al poder s6lo por medios electorales y rechazan los medios
violentos de acceso a este; estdn comprometidos a participar en el proceso politico, elecciones
y actividad parlamentaria; rechazan cualquier apelacion inconstitucional de las fuerzas
armadas para alcanzar el poder; entre otras. Asimismo afirma que “ningun régimen, y menos
aun un régimen democratico, que por definicion permite la articulacién y organizacion de
toda tendencia politica, existe sin una oposicion desleal”. La oposicion desleal es aquella
encarnada por “partidos, movimientos y organizaciones que rechazan explicitamente los
sistemas politicos basados en la existencia de la autoridad del Estado o cualquier autoridad

central con poderes coercitivos” (Linz, 1987 en Lopez, 2004).
“Dialéctica” Oposicion-Democracia

Como plantea Massari (1997), en los casos en que la alternancia de la oposicion es
inexistente, o en los casos donde hay por largos periodos histéricos, el mismo partido (o la
misma coalicion de partidos) en el poder, la democracia aparece objetivamente bloqueada
cualesquiera sean las razones politicas o institucionales. Sin el recambio, o al menos la
expectativa del recambio, la democracia sufre profundos dafos tales como irresponsabilidad
tanto del gobierno como de la oposicion; aumento de la tasa de la corrupcidon politica;
decadencia del personal politico causado por la falta de competencia; y sobre todo, ausencia
de innovacion politico-social en el sistema en su conjunto. En este sentido, el rol y las
funciones de la oposiciéon no son s6lo un problema de las fuerzas politicas, sino que

constituyen un problema sistémico, del desarrollo cabal de las potencialidades democréticas.
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De igual manera, Pasquino plantea que la competencia democratica “produce
vitalidad precisamente cuando se exterioriza en el crucial pasaje de un gobierno a la

oposicion y de una oposicion al gobierno con cierta periodicidad” (Pasquino, 1997).

Como puede observarse, son muchos los autores que plantean la relevancia que tienen
las oposiciones en los sistemas democraticos. Algunos describen sistematicamente de qué
maneras es que el partido opositor puede influir en el funcionamiento del sistema en base a su
tamano, cohesion, posicion ideoldgica, etc. mientras que otros simplemente mencionan la
importancia de que exista un partido opositor que a la vez controle al gobierno y presente una
propuesta alternativa a este, mediante el cual la ciudadania pueda optar en caso de

insatisfaccion.

Sin embargo, creemos importante resaltar que esta relacion no es unidireccional, sino
que también la oposicion estd influida por el comportamiento democratico. En otras palabras,
asi como una “buena” oposicion favorece a la calidad democratica, también vemos que una
democracia de buena calidad favorece la existencia y el comportamiento de una buena

oposicion.

2.2 Reformas Constitucionales

Habiendo analizado el marco tedrico que refiere especificamente a los estudios de
oposicion, pasaremos a estudiar los pocesos de reforma constitucional, poniendo énfasis

especifico en el papel de las oposiciones en las reformas constitucionales de América Latina.

Desde 1978 hasta el dia de hoy, la mayoria de los paises de América Latina
reformaron su Constitucion al menos una vez. En algunas ocasiones las reformas fueron muy
limitadas, con respecto a la cantidad de actores que llevaron a cabo la reforma, pero en otras
ocasiones los procesos de reforma constitucional fueron muy abarcativos, incluyendo una
asamblea constituyente y un plebiscito para validar la nueva Constitucion. Dentro de estos
casos, hay siete que, mas alla de una simple reforma constitucional, promulgaron una nueva
Constitucion: Brasil (1988), Colombia (1991), Paraguay (1992), Peru (1993), Ecuador
(1998), Venezuela (1999) y Bolivia (2007) (Nolte, 2008).

Sin embargo, esta situacion no es nueva para la region, a lo largo de la historia de

América Latina se han llevado a cabo 194 reformas constitucionales desde su independencia,
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de las cuales 103 se llevaron a cabo entre 1900 y 2008. “Esto promedia 10,7 constituciones
por pais desde las primeras décadas del siglo XIX, y un promedio de 5,7 constituciones por
pais desde 1900 a 2008. El promedio de vida de las Constituciones ha sido de 16,5 afios para
todas las Constituciones aprobadas desde la independencia y 23,3 afios para aquellas

aprobadas entre 1900 y 2008 (Negretto, 2013:20).

Como resultado de la excepcional durabilidad de las nuevas democracias de América
Latina, el ratio de reformas constitucionales ha caido entre 1978 y 2008. Sin embargo, en este
periodo se aprobd un promedio cercano a una Constitucion por pais. Este numero sigue
siendo alto, considerando que no todos los paises de la region establecieron nuevas
constituciones con la inauguracion de la democracia; que algunos paises (Costa Rica,
Venezuela y Colombia) ya tenian democracias establecidas en 1978; y que la mayoria de las

democracias han sido estables desde esa fecha (Negretto, 2013).

En este contexto, cabe preguntarse cudles son las motivaciones que impulsan estas
reformas; qué incentiva a los actores a propulsar una reforma constitucional y en qué
contexto se dan estas reformas. Respecto a la primera cuestion, Nolte (2008) destaca cinco

razones, no excluyentes que motivaron las reformas constitucionales en América Latina:

1. Las transiciones a las Democracias y los legados autoritarios han hecho necesario
reformar las constituciones o adoptar una nueva Constitucion. Negretto también
encuentra una correlacion positiva entre cambio de régimen y reformas constitucionales
(las transiciones de un régimen a otro aumentan la probabilidad de que haya una reforma
constitucional). Asimismo, encuentra que las transformaciones del sistema de partidos, la
interrupcion  irregular de los gobiernos, y una serie de manifestaciones

antigubernamentales, aumentan ampliamente el riesgo de una reforma (Negretto 2006).
2. Dentro del contexto de un discurso internacional que promueve la buena gobernanza y

una creciente importancia del disefio institucional, los gobiernos latinoamericanos se han
embarcado en un conjunto de reformas constitucionales que mejoren el rendimiento de

los sistemas politicos.
3. Las reformas son puramente simbolicas, porque no hay consenso sobre cudles son los

problemas politicos mas importantes y hay un bloqueo respecto a las reformas politicas
de importancia. Concentrarse en una reforma constitucional puede desviar las

frustraciones politicas de los ciudadanos respecto a otras reformas fallidas.
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4. En algunos paises muchos articulos de la Constitucién refieren a politicas concretas
(policies), en contraste a derechos y obligaciones politicas mas generales. Por lo tanto, un

cambio de estas politicas requieren cambios a la Constitucion.
5. Las reformas a la Constitucion son parte de la busqueda del poder. Por un lado las nuevas

reglas incluidas en la Constitucion pueden beneficiar a algunos actores (por ejemplo, una
nueva cldusula de reeleccion para la presidencia). Por otro lado, una asamblea
constituyente puede competir con el parlamento, clamando mayor legitimidad y, en casos

extremos, reemplazarlo.

Como veremos mas adelante, la concentracion de poder resultante de la reforma esta
relacionada con los actores que participan del proceso. En los casos en que un actor domina
el proceso, éste puede imponer decisiones y seleccionar las instituciones que mas le
favorezcan provocando generalmente la concentracion del electorado en un solo partido.
Algunos ejemplos de este caso son las reformas de Perti en 1993, Venezuela en 1999 o
Ecuador en 2008, las cuales extendieron el mandato del presidente o hicieron mas permisiva
su reeleccion y fortalecieron también el poder presidencial en diversas areas (Negretto 2010;

2011).

Estas reformas constitucionales tuvieron una amplia gama de consecuencias en la
vida politica de sus respectivos paises. Sin embargo, en este ultimo periodo pueden
observarse tendencias “contradictorias” como consecuencia de las reformas. Por un lado los
reformadores de la constitucion alteraron las formulas para elegir presidentes y legisladores;
ciclos electorales; duracion de los mandatos; poderes presidenciales; la relacion entre los
gobiernos nacionales y locales; el rol de las instituciones judiciales, el banco central y otras
instituciones. Las recientes reformas constitucionales en América Latina introdujeron reglas
mas inclusivas para elegir presidentes y legisladores, controles legislativos sobre el Poder
Ejecutivo, nuevas instituciones de contralor, mecanismos para aumentar la independencia
judicial y diversos grados de descentralizacién politica. Estas reformas buscan reducir el
poder y marcar limites en los poderes partidarios o gubernamentales de los presidentes. Por
otro lado, paraddjicamente, otras reformas recientes se han movido en la direccion opuesta.
“Desde 1978 a 1993, la mayoria de las constituciones tenian reglas relativamente restrictivas
sobre la reeleccion presidencial. Desde entonces, sin embargo, ha habido un leve pero
incremental cambio en la cantidad de Constituciones y reformas que han hecho la reeleccion
presidencial mdas permisible. Durante las Uultimas tres décadas, los disefiadores

constitucionales en América Latina han aumentado también los poderes legislativos de los
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presidentes, en particular los poderes para promover reformas legislativas” (Negretto,

2013:2).

Como planteamos anteriormente, el contexto en el que se lleva a cabo la reforma
influye de forma determinante en los resultados de la misma. La légica de decision de un
partido dominante y de una coalicion de partidos es muy distinta (Negretto 2006; 2009). Los
procesos de reforma que solo tienen a un actor como protagonista, llevaran a un resultado
favorable a sus intereses, con reglas electorales mas restrictivas, que generalmente conllevan
a una mayor concentracion de poder. Este es el caso de Pert en 1993, Venezuela en 1999 o

Ecuador en 2008.

En cambio los procesos aprobados por mas de un actor tenderan a obtener reglas mas
pluralistas y mayores limites al poder del partido gobernante o del mismo presidente. La
reforma solo puede lograrse por consenso o negociacion, y el resultado de la misma
dependera del poder de negociacion de cada uno de los actores. El consenso solo se daria si
todos los actores comparten una misma expectativa respecto a sus posiciones futuras, o si
enfrentan el mismo horizonte de incertidumbre. En este caso, el poder se compartiria entre los
miembros de la coalicién, como ocurridé en la asamblea constituyente colombiana de 1991,
que se enmarcaba dentro de un sistema de partidos altamente fragmentado en el que todos
compartian la misma incertidumbre respecto a ‘los resultados de las proximas elecciones. Por
el contrario, la negociacion es imprescindible cuando los miembros de la coalicidon tienen
intereses contrapuestos, fruto de distintas expectativas a futuro. En este caso, el disefo
institucional tendra un caracter hibrido, reflejando tanto principios de poder compartido como
de poder concentrado, como fue el caso del proceso constituyente de Argentina de 1994
realizado bajo el influjo del partido gobernante y del principal partido de oposicion (Negretto

2010).

Antes de 1978, un 57% de las asambleas legislativas que reemplazaron o reformaron
la constitucion estuvieron bajo el control de un solo partido; en casi todos los casos, este era
el partido del Presidente o el partido que aspiraba a serlo en las proximas elecciones. Por el
contrario, entre 1978 y 2008 esta situacion solo se dio en un 15,7% de los casos. Es decir que
mas del 80% de los casos mas recientes de reforma constitucional fueron llevados a cabo por
coaliciones de reforma que incluyen al menos dos partidos, de los cuales, en la gran mayoria
de los casos, el partido del presidente o el partido del futuro presidente era el actor principal

(Negretto 2010; 2011; 2013). “La gran mayoria de las reformas institucionales que han
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ocurrido en América Latina desde 1978 han sido aprobadas por coaliciones integradas por
actores con intereses estratégicos opuestos, como son los partidos que controlan o esperan
controlar la presidencia y los partidos que son o esperan ser oposicion. En este contexto, es
probable que, dentro de la orientacidon general de la reforma, los partidos que se hallan en la
oposicion y no esperan controlar la presidencia en el futuro préximo tiendan a favorecer
reglas electorales que promuevan el pluralismo politico y la rotacion en los cargos, asi como
una distribucion de poderes que promueva una mayor participacion del Congreso en materia
de gobierno y legislacion. Por otra parte, es probable que el partido de gobierno apoye
formulas mas restrictivas de eleccion presidencial, reglas mas permisivas para la reeleccion
del presidente y menores controles sobre los poderes de gobierno del Ejecutivo. Al mismo
tiempo, sobre todo en un contexto en el que el sistema de partidos estd fragmentado y los
partidos son poco cohesivos, es probable que el partido de gobierno apoye un fortalecimiento
de los poderes legislativos del Presidente. En ltima instancia, cuanto obtenga la oposicion y
el partido de gobierno dependera del poder de negociacion relativo de las partes” (Negretto

2010: 218).

Analizando desde un punto de vista similar, Buquet (2007) elabor6 un modelo en el
que analiza las reformas electorales como un proceso politico competitivo que se desarrolla
dentro de un contexto democratico. El mismo, denominado Modelo General de Reformas
Electorales, analiza el tipo de coalicion dominante que promueva la reforma. Plantea que hay
dos tipos posibles de reforma electoral: una promovida por una coalicion integrada por
partidos que anteriormente fueron ganadores, cuya popularidad se ha deteriorado y corre
peligro de perder las proximas elecciones. Estas son llamadas coaliciones declinantes y
tendran una propuesta reformista orientada a relegitimar el sistema politico y promovera una
serie de normas mads inclusivas de forma de minimizar las posibles pérdidas futuras. En el
lado opuesto se encuentran las coaliciones ascendentes, compuestas por partidos cuyo poder
aumenta, sustituyendo a las coaliciones dominantes anteriores. En este caso la propuesta
reformista consistird en normas mas excluyentes, de forma de maximizar las ganancias
futuras.

Evidentemente, los casos reales no encajan en alguno de estos dos modelos de forma
pura debido a que los mismos son “tipos ideales”. La informacidon que manejan los actores es
limitada y la racionalidad que se les adjudica no es perfecta, por lo tanto las decisiones que
podrian tomar pueden llevar a apoyar aspectos de la reforma que los perjudiquen

electoralmente. A su vez, al interior de la coalicion reformista puede haber varios intereses
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diversos y contrapuestos que conducirian a una reforma mas negociada. De esta manera,
podemos tener una reforma que contenga algunas normas excluyentes asi como otras normas
inclusivas. Si por el contrario la coalicion dominante tomara un rol de imposicion de sus
preferencias sobre la oposicion, podriamos tener un caso que se acerque a uno de los tipos

mas puros del modelo. En el cuadro a continuacién puede apreciarse el modelo de forma mas

clara.
Modelo General de Reformas Electorales
Contexto Tipo de coalicion Tipo de proceso Tipo de resultado
IMPOSICION
° Declinante: viejos partidos INCLUSIVO
O
g — amenazados por el cambio electoral
o =
s NEGOCIACION MIXTO
22 .
§ o Ascendente: nuevos partidos
]
& favorecidos por el cambio electoral _ EXCLUYENTE
IMPOSICION

Fuente: Buquet (2007)

A pesar de ser un modelo elaborado para el andlisis de reformas electorales
especificamente, la logica del mismo es facilmente trasladable a este analisis ya que refleja,
de manera sencilla, las posibles situaciones a las que debe enfrentarse la coalicion que

impulsa la reforma.

Como podemos ver, las reformas constitucionales pueden ser analizadas desde
variados puntos de vista: se puede analizar el/los partido/s que la impulsan; el contexto en el
que se encuentra; el proceso de negociaciones o imposiciones de los actores participantes;
etc. Sin embargo, lo que ain debemos delimitar es justamente qué es lo que consideramos
una reforma constitucional y qué es lo que diferencia a una reforma con el pasaje de una
Constitucion a otra nueva. “Las constituciones pueden ser modificadas por medio de
reformas, reemplazos, interpretaciones judiciales o revisiones legislativas (Lutz 1994). Pero a
veces no es tan sencillo realizar una diferenciacion clara entre reemplazo y reforma. Por
ejemplo: la reforma chilena de 2005 elimind la mayoria de los elementos autoritarios de la
Constitucion de Pinochet de 1980, pero no constituyd un completo reemplazo. Asimismo,
Brasil esta atravesando un proceso de permanentes reformas constitucionales. Entre 1988 y
2007 la Constitucion fue reformada no menos de 62 veces, o a un promedio de 3 veces por
afio. Su longitud aument6 de aproximadamente 40,000 palabras en 1988 a aproximadamente

50,000 palabras en 2005 (Nolte 2008).
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Segun Negretto (2013) la distincidon principal desde un punto de vista legal entre
reforma y reemplazo de la Constitucion, es que mientras un reemplazo implica disrupcion de
la continuidad de la legalidad, las reformas mantienen la continuidad de la Constitucion
existente. Existen otras diferencias formales entre estos dos conceptos, aunque menos
relevantes que la anteriormente mencionada: nuevas constituciones son generalmente
adoptadas por una asamblea constituyente electa popularmente, mientras que las reformas
tienden a ser aprobadas por legislaturas ordinarias operando bajo procedimientos especiales
(esto no significa que no hayan existido casos de reformas constitucionales que requirieron
asambleas constituyentes, o casos de reemplazo de la Constitucion llevados a cabo por
legislaturas ordinarias). De todas formas, hay una similitud fundamental entre reforma y
reemplazo constitucional: ambas modifican la Constitucion introduciendo cambios textuales

a la misma, y estos cambios son, casi siempre, comparables en alcance e importancia.

Si analizamos este aspecto podemos observar que las constituciones de América
Latina han aumentado su grosor con el paso de los afos. Por lo tanto, durante este proceso de
cambios constitucionales el volimen del texto y el nimero de los articulos e incisos no ha
sido recortado, sino que ha crecido. Esto puede interpretarse como una inclusiéon de mas
regulaciones en las constituciones. En casi todos los casos en que se adoptaron nuevas
constituciones (Paraguay 1992, Argentina 1993, Ecuador 1998, Venezuela 1999), el texto de
la nueva Constitucién incluye mas articulos y presenta una mayor densidad regulatoria
(articulos/palabras). Una excepcion a esto es Peru, cuya Constitucion de 1993 adoptada por

Fujimori era mas breve que la anterior (Nolte 2008).

24



3. ANALISIS DE CASOS

“En el dominio de la accion politica,
las leyes son de veras escasisimas

y las habilidades lo son todo”.
Isaiah Berlin

Como hemos visto en estas paginas, el rol que las oposiciones cumplen en las
democracias puede ser tan influyente en su calidad como lo es el partido o coalicion de
partidos gobernante. Un pais cuyo gobierno no se encuentra con una oposicion fuerte y
definida tendra una democracia muy debilitada, por no decir inexistente.

En esta parte del trabajo analizaremos la “fuerza” de las oposiciones segun el
protagonismo que hayan tenido en el Gltimo proceso de reforma politica de su pais. Para esto,
analizaremos los casos de Argentina, Bolivia, Uruguay y Venezuela teniendo en cuenta el tipo
de proceso que atraveso la reforma.

Como plantedbamos mas arriba, determinar parametros de reformas
constitucionales es necesario para justificar el estudio sobre este tema. Si el reemplazo de una
Constitucion es un evento poco comun, valdra la pena limitar el estudio de los origenes
constitucionales a unos pocos casos “relevantes”. Asimismo, es importante discutir si las
alteraciones formales a una Constitucion son significativas desde un punto de vista
sustantivo. Las reformas constitucionales pueden ser relativamente frecuentes, y sin embargo
las mismas pueden no tener ningun tipo de efecto relevante en la naturaleza o el rendimiento

de un régimen constitucional (Negretto 2013).

En este trabajo analizaremos casos que han tenido ya sea reformas constitucionales
relevantes o reemplazo de una Constitucion por otra. Estas reformas no solo fueron elegidas
por los profundos cambios que provocaron en las vidas politicas de sus paises, sino también
por la abarcativa gama de procesos que transcurrid cada una para terminar siendo la
institucion que es hoy. Si bien en las ultimas décadas se dieron muchas reformas
constitucionales “menores”, hay reformas que por distintas razones destacan dentro del resto
de los procesos de reformas del pais. A continuacion analizaremos cuatro de estas reformas
que destacan sobre el resto, dada su relevancia en los cambios generados, asi como los
aspectos especificos que las caracterizaron y generaron cuatro procesos sustancialmente
distintos. Estas son las reformas de Argentina 1994, Uruguay 1996, Venezuela 1999 y Bolivia
2007.
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3.1 Argentina

La reforma constitucional de Argentina de 1994 es un claro ejemplo de un proceso
constituyente donde la negociacion fue el factor primordial. El presidente Menem requiri6 de
sus habilidades e instrumentos para convencer, e incluso presionar al radicalismo, principal
partido de la oposicion, con el objeto de atraerlo a la negociacion para llevar adelante la
reforma; asi como el radicalismo debid saber aprovechar el poder que tenia y las situaciones a
las que se enfrentd para conseguir la mayor cantidad de beneficios cediendo lo menor posible
a los ambiciosos planes del partido presidencial. A continuacién analizaremos en detalle lo
sucesos principales que guiaron este proceso constituyente.

1989 fue un afio muy particular en la historia argentina: fue la primera vez que un
presidente saliente le otorgaba la presidencia al lider del principal partido de oposicion
(Lopez 2007). El presidente Alfonsin vio muy deteriorada su gestion debido a la fuerte
hiperinflacion causada por la crisis econdomica, y los movimientos sociales e incluso militares
que comenzaban a debilitar la institucionalidad democratica. En este contexto, Alfonsin se
vio presionado a cederle la presidencia antes de lo previsto al nuevo presidente electo Carlos
Menem.

Luego de unos dificiles primeros meses de su mandato, el presidente encontro
medidas que resultaron ser efectivas respecto a lo que la ciudadania exigia. Una triada de
leyes permitieron al Gobierno sobreponerse a las limitaciones constitucionales y tomar
medidas que resultaron ser relevantes para superar este “Estado de excepcion” al que el
oficialismo aludia constantemente. La ley de Reforma del Estado que, entre otras cosas,
delegd en el Poder Ejecutivo el manejo por decretos del proceso de privatizaciones que
permitiria la obtencion de fondos (aunque descuidando la prolijidad en la redaccion de
clausulas contractuales); la Ley de Emergencia Econdmica, que significo la reduccion del
gasto publico por medio de la eliminacion de subsidios a la produccion; y la posterior Ley de
Convertibilidad de 1991, que establecia una paridad entre el peso argentino y el dodlar
estadounidense y prohibia la emision de monedas sin respaldo de divisas en el Banco Central,
resultaron en una estabilidad econdmica tan afiorada y del retorno del crédito que para ese
momento parecia ser fundamental (Lopez 2007).

Las elecciones legislativas de 1991 serian cruciales para un Radicalismo que parecia
perder apoyo constante debido a su ultima presidencia y a lo que parecia ser una presidencia

menemista muy exitosa. En este contexto, obtener apoyo ciudadano para lo que seria el
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recambio parlamentario parecia ser fundamental. Sin embargo, dichas elecciones resultaron
favorables al justicialismo, que obtuvo el 40,3% de los votos contra un radicalismo que
obtuvo el 30,5%. De esta forma, hacia 1992 Menem afirmaba su liderazgo y comenzaba a
plantearse la posibilidad de reformar la Constitucion para posibilitar la reeleccion
presidencial, sefialandose a si mismo como el tnico capaz de garantizar la continuidad de las
reformas exitosas.

“Hay que entender que hay un tiempo para todo y la alternativa de hoy es:
reeleccion aqui y ahora. Ademas, si el pueblo quiere mas de lo mismo jquién tiene el
derecho a decirle que no? Estamos ante un problema democratico y hay que resolverlo: el
pueblo y la transformacion necesitan del mismo estratega y el mismo conductor y no se
puede porque la ley no lo permite (...)"

“Yo creo que hasta que se termine este cambio Menem es imprescindible. La certeza,
la conviccion y la irrenunciabilidad que le impuso Menem a la transformacion obliga
responsablemente a conservar al mismo director de obra hasta que el edificio esté terminado
(...) De todos modos, cualquiera que fuera la ultima redaccion constitucional, la reeleccion,
la reduccion y la eleccion directa son signos inequivocos de la agilizada renovacion
electoral para permitir la dinamica de la republica.” (Dromi, 1994; en Leiras, 2003: 6).

“La incorporacion de la reelecciéon por un solo periodo consecutivo, (...) buscaba
impedir el fendmeno conocido como “lame duck” (pato rengo o “herido”) que describe una

(13

situacion de “...pérdida de poder presidencial tiempo antes de finalizar su mandato, al
conocerse con certeza que la misma persona no podra continuar en el poder”” (Galligo 2009:
5).

Una comision de juristas del partido justicialista redactdé una propuesta de reforma
constitucional que fue rapidamente repudiada por el radicalismo, argumentando que ésta sélo
buscaba consolidar la hegemonia del presidente. Los radicales buscaban, por el contrario,
limitar los poderes presidenciales basdndose en la propuesta de reforma constitucional
fracasada que habia hecho el ex-presidente Alfonsin en 1985. A pesar de tener mayorias en el
Congreso, el oficialismo requeria, por mandato constitucional, el voto de las dos terceras
partes de los miembros de cada una de las Camaras para declarar la necesidad de reforma

constitucional que tomaria la forma de Ley. Sin el apoyo del radicalismo, el justicialismo no

llegaria a lograr la reforma constitucional (Lopez, 2007).
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Cuadro 1. Distribucion de asientos en el Congreso

Partidos Centro Centro Dos
PJ UCR Derecha® | Total
provinciales izquierda® derecha” tercios

Diputados
(dic. 1991 — | 117 84 29 15 9 3 257 171
dic 1993)
Senadores
(dic. 1992 — | 30 11 7 N/A N/A N/A 48 32
dic 1995)

Fuente: Negretto (2001)
* Incluye peronistas disidentes y coaliciones de partidos socialistas
®Corresponde a los representantes de Unidn de Centro Democratico (UCeDg).

¢ Corresponde al Movimiento por la Dignidad y la Independencia (MODIN)

Como se puede ver en el cuadro 1, los dos tercios del total eran 171 diputados, por lo
que el gobierno necesitaba de 54 votos para poder pasar la ley de reforma. Esto significaba
que, aun con el apoyo de pequefios partidos provinciales, de centro derecha y de derecha (sus
aliados mas probables), el Partido Justicialista no lograria la mayoria necesaria (Negretto,
2001).

A esta situacion se le suman dos dificultades no menores al presidente Menem: por un
lado, las reformas neoliberales que venia llevando a cabo su gobierno estaban muy alejadas
de las promesas que se habian hecho durante la campana presidencial, en la que se afirmé que
su gobierno estaria signado por un fuerte estatismo en la misma linea del primer peronismo.
Esta situacion lo enfrentd con alguno de sus correligionarios, dividiendo el propio partido
justicialista y abriendo la posibilidad de perder apoyo muy valioso. Por otro lado, Menem
necesitaba que la reforma se concluyera en los primeros meses de 1994 antes de realizarse la
seleccion interna entre los precandidatos justicialistas a la presidencia, por lo que la Ley
declarativa de la necesidad de reforma constitucional debia ser aprobada a fines de 1993
(Lopez, 2007).

Esta ultima fue el arma que intentd utilizar el radicalismo, debilitado tanto interna
como externamente, que intentd dilatar la propuesta de reforma constitucional el mayor
tiempo posible y esperar que Menem perdiera el liderazgo dentro de su partido. La iniciativa,
en este contexto, debia ser tomada por el oficialismo que, en 1993 vuelve a ganar las
elecciones legislativas incluso en Buenos Aires, antes considerado un bastion radical. De esta
manera y con mayoria suficiente en el Senado, se aprueba en esta camara la necesidad de la

Ley de reforma constitucional. Los votos en Diputados todavia no se habian conseguido ya
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que la distribucion después de las elecciones quedaria de la siguiente manera: 127 diputados
para el PJ, 83 para los radicales, 25 para los partidos provinciales, 6 para el derechista
MODIN, 4 para la UCEDE de centro-derecha, 5 para la Unidad Socialista, 3 para el Frente
Grande y 1 para el Partido Intransigente (estos ultimos tres de izquierda y centro-izquierda).
De acuerdo con algunos observadores del proceso, solo 17 diputados de los partidos
provinciales y de centro-derecha serian seguros aliados del PJ, por lo que los 27 votos
faltantes para llegar a los 171 no se podrian obtener sin el apoyo de los radicales (Garcia
Lerma, 1994:115 en Negretto, 2001).

Buscando este apoyo radical Menem busca presionarlos por medio de un decreto por
el cual convocaba a elecciones populares para que la ciudadania se manifestara a favor o en
contra de la reforma. Considerando el resultado de las tltimas elecciones, la aprobacion de la
reforma constitucional parecia inminente. Asimismo, el diputado por la Ucedé Durafiona y
Vedia propuso una reduccion de los votos necesarios para declarar la Ley declarativa de
necesidad de la reforma en la Cadmara de Diputados. Planteaba que los dos tercios requeridos
fueran sobre el total de los parlamentarios presentes en la camara al momento de votar, si es
que se llegaba al quorum para sesionar. Esto le dio més presion al radicalismo que, para ese
entonces, parecia tener bastante claro que un comportamiento pasivo podia llevar a resultados
muy negativos tanto para ellos como para la institucionalidad democrética.

Es asi que el 14 de Noviembre de 1993 se firma un acuerdo que seria llamado “Pacto
de Olivos”, entre Alfonsin, recientemente electo presidente de la UCR, y Menem, que de
cumplir este acuerdo con aquel, conseguiria su tan ansiada reeleccion presidencial,
otorgéndole, a su vez, una mayor legitimidad a su propuesta de reforma constitucional. “La
sola decision de negociar significaba que los radicales perdian el juego de negociacion tacito
sobre la reeleccion. De ahi en adelante, comenz6 un explicito proceso de negociacion en el
que el tema central a debatir no era ya la reeleccion sino qué tipo de reformas obtendria la
UCR a cambio de ella.” (Negretto, 2001: 148). A partir de aqui se abre un nuevo capitulo en
esta historia: justicialistas y radicales trabajarian juntos y lo que antes era una historia de
disensos se convertiria en lo que parece ser una historia de consensos.

Entre los aspectos mas destacados el acuerdo involucrara: el aumento del numero de
senadores de dos a tres por provincia y la eleccion directa de los mismos a partir del afio 2001
mediante sistema de lista incompleta; la modificacion del sistema electoral para la eleccion
del Presidente y Vicepresidente con la introduccion del ballotage en caso de que ninguno de
los candidatos obtuviera un porcentaje mayor al 45% de los votos o del 40% con diferencia

mayor al 10% respecto del segundo candidato, y la eliminacion del Colegio Electoral
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considerandose al pais como distrito unico; la introduccion de la figura del Jefe de Gabinete;
la reglamentacion de la utilizacién del poder de decreto por parte del Poder Ejecutivo y el
control bicameral de la legislatura, sujeto su funcionamiento a reglamentacion posterior de
las camaras; la conformacion del Consejo de la Magistratura con el objeto de establecer un
nuevo mecanismo de seleccion de los jueces; y el acortamiento del mandato presidencial a un
periodo de cuatro afios y la incorporacion de la clausula de la reeleccion por un lapso
consecutivo (Leiras 2003).

Un sector de los partidos provinciales que en conjunto representaban la tercera fuerza
politica del pais afirmaba ser afectado por este acuerdo entre los lideres de los dos partidos
mayoritarios al robustecerse el bipartidismo y desaparecer en el futuro inmediato el colegio
electoral que elegia al presidente. Como plantea Lopez (2007: 12), “La doble vuelta traeria
aparejada la polarizacion del electorado. E1 MODIN, el Frente Grande (nueva coalicion de
partidos de izquierda), el MAS, el Partido de la Liberacion y el Partido Obrero consideraban
que el acuerdo entre Menem y Alfonsin implicaba la continuidad de la politica econémica
que ellos, desde la oposicidn, criticaban. Poco tiempo después adhirieron al pacto los partidos
Bloquista de San Juan, Renovador de Salta, Accién Chaquefia, Movimiento Popular Jujefio,
Neuquino y Fueguino constituyendo todos un Bloque Federal en la Cdmara de Diputados.”
Esta oposicion, antes fragmentada, se transforma de esta forma en la tercera fuerza del pais y
en un factor a tener en cuenta por los integrantes del Pacto de Olivos.

En este contexto es que se lleva a cabo la eleccién de una asamblea constituyente que
cumplia més con un formalismo legal que con una necesidad real del proceso, ya que el pacto
de Olivos y la ley de convocatoria exigian que la asamblea constituyente votase en bloque los
puntos del acuerdo. Por lo tanto las decisiones mas importantes ya habian sido tomadas y, con
la excepcion de una serie limitada de temas que podian ser determinados por la asamblea, la
asamblea se encargaria en mayor medida de aprobar lo previamente acordado que de redactar

un nuevo texto constitucional (Negretto, 2001).
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Cuadro 2. Distribucion de asientos en la asamblea constituyente

Partido politico Porcentaje de votos | Asientos
PJ 37,68 136
UCR 19,90 75
Frente Grande 12,50 31
MODIN 9,10 20
Fuerza Republicana 1,83 7
Partido Democrata
1,68 3
Progresista
Unidén Centro Democratico 1,56 4
Otros® 11,25 29
4,5%
Total 100,00 305

Fuente: Negretto (2001)
*Excepto por un 2% que corresponde a Unidad Socialista, la categoria “Otros” se refiere a partidos provinciales.

*Votos nulos.

Como puede apreciarse, en la convencion constituyente sesionada entre mayo y
agosto de 1994 en Santa Fé y Parand, tanto el PJ como la UCR vieron disminuida su
representacion a favor de terceras fuerzas. Sin embargo, a pesar de la oposicion inicial que los
partidos menores hicieron al pacto, todos ellos permanecieron hasta el final y apoyaron la
reforma. Esto sucedio gracias a que en aquellos temas en los que la asamblea tenia libertad de
decision (la decision politica, derechos humanos, federalismo, entre otros), los partidos
menores gozaron de influencia y tuvieron la participacion que esperaban. “La predisposicion
al didlogo y el compromiso por parte de los partidos mayoritarios generdé gradualmente un
clima de consenso y cooperacion en la asamblea. Los representantes del Frente Grande y el
MODIN se abstuvieron de votar el nucleo central del pacto, al que se oponian en varios
puntos. Sin embargo, en todas las demads areas sobre las que la asamblea era libre para decidir
se generaron acuerdos de compromiso que incluyeron tanto a radicales y justicialistas como
representantes del Frente Grande” (Negretto, 2001). De esta manera el 22 de agosto, 89 dias
después de su apertura oficial, la asamblea aprob6 el texto final de la Constitucion por
decision unanime; incluso el MODIN aprobo el texto, probablemente para modificar ante el
publico su imagen de partido “antisistema”.

De esta forma, la nueva Constitucion logré el objetivo del Presidente de concentrar su
poder ain maés. “Las nuevas reformas no morigeraron el componente decisionista del
liderazgo presidencial, sino que mas bien, los nuevos incentivos institucionales tenderan a
exacerbar las tendencias a la concentracion del poder” (Leiras 2003: 8). Segun este autor, en

este marco se inscribe la incorporacion de la clausula de reeleccion presidencial, que dio
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incluso lugar a diversas interpretaciones que llevaron a considerar sobre la posibilidad de
Menem de presentarse a un nuevo periodo presidencial una vez culminado su segundo
mandato, argumentando que el periodo correspondiente entre los afios 1989 y 1994 estaba
comprendido dentro de la Constitucion de 1853, de manera que, desde su punto de vista, se
consideraba al mandato comenzado en 1995 como el primero a ser tenido en cuenta.

Asimismo, la nueva Constitucion regula también de forma explicita algunas
atribuciones del Poder Ejecutivo, como su facultad para emitir decretos de necesidad y
urgencia, vetar parcialmente las leyes asi como las condiciones de la delegacion legislativa
(Lopez 2007). Si bien segtn la nueva Constitucion, la potestad otorgada al Poder Ejecutivo es
excepcional y su interpretacion debe ser restrictiva, esto no siempre se correspondid con la
realidad. Un ejemplo de esto es que, segiin la nueva Constitucion, el decreto de necesidad y
urgencia debia ser decidido por el Presidente en acuerdo con los ministros y junto al Jefe de
Gabinete. Este ultimo tiene diez dias para presentarlo ante el Parlamento donde sera revisado
por una Comision Bicameral Permanente (creada en forma proporcional a las
representaciones politicas de cada Camara) que tendrd otros diez dias para controlar el
decreto en cuestion. “Si bien es positivo que la ley fundamental de nuestro sistema juridico se
haya pronunciado sobre un tema tan importante como es la facultad legislativa del presidente
de la nacidon que desdibujaria los limites entre los poderes del Estado, también es cierto que la
Comision Bicameral, al momento de preparacion de este trabajo, no ha sido creada. La ley
especial destinada a regular la intervencion del Congreso en la emision de decretos es una
deuda pendiente. Esta deuda habria redundado en un reforzamiento del poder presidencial
que dicta decretos de necesidad y urgencia sin los controles que la Constituciéon Nacional
previé” (Lopez 2007: 13).

El resultado de esta situacion fue que el gobierno de Carlos Menem dictase mas
decretos de necesidad y urgencia que hasta ese momento habia dictado cualquier otro
presidente de la historia argentina: su gobierno llevé a cabo 545 DNUs en 125 meses de
mandato, lo que promedia un total de 4,4 DNUs por mes (cifra s6lo superada mas adelante
por Néstor Kirchner que, en sus 53 meses de gobierno tuvo 270 DNUs promediando 5
decretos de necesidad y urgencia por mes) (Galligo 2009). Asimismo, el abuso de las
atribuciones legislativas por parte del Poder Ejecutivo quedard de manifiesto en la utilizacion
del veto presidencial: mientras que durante el gobierno de Alfonsin, 49 iniciativas legislativas
fueron vetadas, durante el primer periodo presidencial de Menem se vetaron 109 iniciativas
legislativas. Sin embargo, mientras que el gobierno del presidente radical se mostré6 mucho

mas duro con las iniciativas de los partidos de la oposicion (60% de los vetos fueron dirigidos
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a estos partidos, en contrapartida a un 22% de vetos al partido de gobierno y 18% a las
iniciativas conjuntas), el presidente Menem utiliz6 el veto para controlar tanto las iniciativas
del congreso en general como las de su propio partido (de los 109 vetos realizados, 35%
fueron dirigidos a las propuestas de la oposicion, 31% a las de su partido y el 34% restante a
proyectos conjuntos) (Mustapic A. 2000, Tommassi M. y Spiller P. 2000; en Leiras, 2003).

Podemos concluir que el caso de Menem es un caso poco sencillo de clasificar ya que,
si bien el Pacto de Olivos representd un mojon fundamental, base del cambio institucional y
sin precedentes en la historia de Argentina, fue opacado por multiples actitudes del presidente
que no parecian condecirse con el contexto de “acuerdo” o “consenso” que deberia tener el
momento. Esto incluso llevo a cuestionamientos por parte de diversos actores politicos que se
preguntaban si este era efectivamente un consenso entre partidos o un simple sometimiento
radical a las demandas del presidente justicialista (Lopez, 2007).

Lo cierto es que el uso y abuso de los poderes legislativos que tenia el presidente
Menem, tanto en los decretos de necesidad y urgencia como en los vetos a las iniciativas
legislativas; el sorpresivo discurso en contra de la propuesta del Jefe de Gabinete propuesto
por la UCR en pleno momento de acuerdos entre los dos partidos e incluso la falta de poder
real que a éste le fue otorgado posteriormente (ya que la responsabilidad politica parecia
recaer siempre en el Presidente) (Dalla Via, 2008); la indefinicion de muchas instituciones
que han quedado libradas a leyes reglamentarias que dependen de ocasionales mayorias
parlamentarias y que el justicialismo nunca parecid demasiado interesado en promover; entre
otras, parecen ser suficientes razones para afirmar que, lejos de “atenuar el

3

hiperpresidencialismo”, parece incentivarlo: “...criticamos la reforma porque afirma en
exceso el poder presidencial, poniendo en riesgo su ejercicio por los abusos que suele
conllevar el ejercicio continuado de la suma de facultades que hemos enumerado
anteriormente...” (Perez Guilhou, 1995; en Dalla Via, 2008: 236). Sin embargo, si bien el
resultado de la reforma fue este, es importante destacar como “un proceso iniciado en un
clima de mutua desconfianza culmin6é con una apariencia de un consenso hasta entonces
inédito en la historia constitucional de Argentina” (Negretto, 2001: 156).

Como hemos visto, si bien la oposicion radical liderada por Alfonsin supo aprovechar
bien las situaciones que se encontr6 en el proceso de reforma constitucional de manera tal de
conseguir buenas negociaciones y asi aumentar sus beneficios, parece haber fracasado en

lograr sus objetivos de atenuar considerablemente el concentrado poder presidencial. De

todas formas, estas transacciones que tuvieron ambos bloques a lo largo de todo el proceso
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dieron como resultado una reforma mixta que lo colocan “a medio camino entre el modelo

exluyente y el inclusivo” (Buquet, 2007: 45).

3.2 Uruguay

El sistema politico uruguayo presenta en el largo plazo caracteristicas singulares de
estabilidad politica y continuidad que lo hacen excepcional en el contexto regional. Sus rasgos
politicos mas destacados (un firme sistema de partidos y un complejo sistema electoral)
habian funcionado durante décadas como las dos caras de la misma moneda (Buquet 2000).
Sin embargo, a partir de 1971 y especialmente luego del restablecimiento democratico, la
predominancia del bipartidismo caracteristico uruguayo comenzé a verse amenazada por un
creciente tercer partido: el Frente Amplio (FA).

El punto mas critico para los partidos tradicionales (Blanco y Colorado) se dio en
1994, afo en que las elecciones reflejaban un escenario claramente dividido en tercios’.
“Hasta ese momento, el partido que resultaba ganador obtenia el gobierno, mientras que el
partido perdedor coparticipaba en el mismo a través de cargos en el gabinete, o bien en
empresas publicas, entes autdbnomos, servicios descentralizados y organos de contralor.”
(Lujan, 2010: 29). Si bien el partido colorado gobernd la mayor parte del siglo pasado, siendo
calificado por Sartori (1980) como partido predominante, la coparticipacion de los partidos
tradicionales fue un rasgo caracteristico del sistema de partidos uruguayo. “(...) a pesar de
que durante muchas décadas no hubo alternancia, el sistema de partidos nunca dejo de ser
plural y competitivo. La oposicion ha sido constante y organizada” (Lanzaro, 2012: 6). De
todas formas, el creciente respaldo que ganaba el FA eleccion tras eleccion amenazaba esta
“comoda” situacion a la que los partidos tradicionales se habian acostumbrado.

Luego de las elecciones de 1994, estos partidos se enfrentaron a la concreta
posibilidad de perder el gobierno ante un tercer partido por primera vez en la historia
uruguaya. La misma dejo un sistema de partidos dividido en tercios constituyendo al

Parlamento de la siguiente manera:

? El Partido Colorado obtuvo el 32.3% de los votos, el Partido Nacional el 31.2%, el Frente Amplio el
30.6% y el Nuevo Espacio el 5.2%
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Partido Colorado | Partido Nacional | Frente Amplio | Nuevo Espacio
Diputados 32 31 31 5
Senadores 10 10 9 1

Fuente: Corte electoral*

Este escenario hizo necesaria la revision del antiguo sistema electoral, concebido
fundamentalmente para la convivencia de los dos partidos tradicionales y que dejé de ser
funcional a estos. (Seré, 2010). Esta situacion no era ajena a la historia constitucional
uruguaya del siglo XX donde, a pesar de haber sido el pais latinoamericano con mas afios de
experiencia democratica, no hubo constitucion que sobreviviera mas de 18 afios sin sufrir
cambios significativos, especialmente en lo que refiere a cambios al sistema electoral y a la
estructura del Poder Ejecutivo (Altman et al. 2011). Desde este punto de vista, la propuesta
de reformar la constitucion es consistente con la evolucidon constitucional uruguaya del altimo
siglo, donde los partidos tradicionales procuraron establecer un sistema electoral que
disminuyera sus posibilidades de ser perdedores totales, de modo de asegurar su propia
supervivencia, y la del juego coparticipativo. “En dicha evolucion, se verifico una tendencia a
salidas transaccionales para proteger las posiciones relativas de cada uno de los lemas
tradicionales, lo que expone el comportamiento riesgofobico de los partidos reformistas. De
esta forma, blancos y colorados “blindaron” el bipartidismo frente a eventuales desafios
externos o desprendimientos internos” (Lujan, 2010: 19).

La reforma constitucional en Uruguay, asi como en otros paises, estd sujeta a mayorias
especiales relativamente altas, buscando de esta forma que un solo partido (sin el apoyo de
otro, o al menos de un sector del otro) no pueda nunca llevar adelante una reforma solo
(Lanzaro, 2012). En Uruguay hay cuatro formas para llevar adelante una reforma
constitucional: dos de ellos posponen el acto plebiscitario hasta la siguiente instancia electoral
lo que, como veremos mas adelante, fue rechazado rapidamente ya que el Presidente y su
partido querian reformar la Constitucion antes de las elecciones de 1999. Las otras dos
modalidades para reformar la Constitucion eran a) la convocatoria a una Asamblea
Constituyente y b) la aprobacion en el Parlamento de una Ley Constitucional que requiere una
mayoria especial de dos tercios de cada Camara. El camino de la Asamblea General
Constituyente fue descartado porque resultaba muy largo y costoso, por lo que la tnica
alternativa que quedaba (que fue la asumida) era la presentaciéon de un proyecto de Ley

Constitucional (Mieres, 1999).

* http://www.corteelectoral.gub.uy/gxpfiles/elecciones/elecciones nacionales 1994.html
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Los intentos de reforma no eran nuevos y se habian cristalizado en el gobierno
anterior, de Luis A. Lacalle, destacindose especialmente los proyectos conocidos como
“maxi” y “mini” reforma. La primera no consigui6é los 2/3 de los votos en el Senado
necesarios para ser sometida a plebiscito. Vale destacar que esta reforma fue apoyada por
Danilo Astori (a pesar de haber votado negativamente por disciplina partidaria), sentando
antecedentes para lo que seria su criticado apoyo a la reforma de 1996. La “mini” reforma,
menos ambiciosa que la primera pero que habia retomado algunos aspectos de aquella, logro
los votos necesarios para ser plebiscitada, siendo rechazada por la ciudadania con el 68% de
los votos por el NO. Si bien estos intentos de reforma fueron fallidos, mostraron la clara
intencion reformista que tenian los partidos tradicionales previendo la situacion que se
avecinaba. A su vez, estos proyectos de reforma frustrados demuestran que la movilizacion
mas efectiva de recursos se lleva a cabo unicamente cuando el riesgo electoral es lo
suficientemente alto como para movilizar todos los mecanismos de supervivencia de los
partidos que derivaron en la reforma de 1996 (Lujan, 2010).

En este contexto es que el flamante Presidente de la Republica Julio Maria
Sanguinetti manifiesta en su discurso de asuncion del 1° de marzo de 1995 su intencion de
promover un nuevo proyecto de reforma constitucional. “E! pais precisa también de reformas
constitucionales, de reformas legales en su sistema de instituciones. El Poder Ejecutivo
necesita mejores capacidades de gobernabilidad, mejores condiciones de gobernabilidad,
mas alla de las personas que puedan estar circunstancialmente a su cargo. El Poder
Legislativo, en tanto, precisa mayor agilidad y celeridad en su accion; el sistema electoral,
reclama una mayor claridad en lo que respecta al voto de los ciudadanos y una maxima
flexibilidad en sus articulaciones; los partidos necesitan de mayor coherencia y disciplina
interna. (...) Eso debe ocurrir ahora, en este ano, alejados de lo que es la proxima eleccion”.

Es asi que, en base a una iniciativa del Presidente Sanguinetti, se crea una comision
multipartidaria integrada por los cuatro partidos politicos con representacion parlamentaria
que sentara las bases para un nuevo proyecto de reforma constitucional. Todos los partidos
habian planteado la necesidad de llevar a cabo una reforma aunque, naturalmente, las
propuestas de los partidos tradicionales no siempre coincidian con las propuestas del FA. Sin
embargo, como planteamos anteriormente, los requisitos para aprobar la reforma eran
considerablemente altos, siendo necesaria la aprobacion por 2/3 de la legislatura y posterior
apoyo de la ciudadania en un plebiscito. Por lo tanto, el proceso de elaboracidon del proyecto
de reforma requeriria un amplio consenso entre los actores politicos (partidos y fracciones);

asimismo, una vez logrado ese consenso, se debia presentar un proyecto atractivo para la
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ciudadania de modo que no se repitiera el rechazo en un plebiscito como habia sucedido
apenas un afo atras (Altman et al. 2011). Sin embargo, el contexto politico y los objetivos
buscados por cada partido no harian faciles los caminos necesarios para llegar al consenso
politico; como plantea Mieres (1999) “El logro de un acuerdo politico para el cambio de las
reglas de juego constitucionales siempre es complejo, pero cuando ademés se agregan la
incertidumbre y el riesgo que produce un contexto tan movil y cambiante como el que se
acaba de describir, las oportunidades de un consenso para el cambio de las reglas de juego
son realmente muy bajas”.

A pesar de esto, y esperanzados por lograr un acuerdo politico que se viera reflejado
en un proyecto de reforma constitucional consensuado, las negociaciones comenzaron en la
comision multipartidaria aprobando las bases que se presentaron para su discusion
parlamentaria en 1996.

En estas bases se acordd en materia de sistema electoral: Férmulas presidenciales
Unicas; segunda vuelta electoral para la eleccion de Presidente y Vicepresidente; eliminacion
de la distincioén entre lemas permanentes y accidentales; prohibicion de acumular votos por
sublemas en las listas de diputados; normas sobre descentralizacion territorial; limitar las
candidaturas a las intendencias municipales a dos o tres como maximo. No se llegd a
acuerdos sobre la separacion en el tiempo de las elecciones nacionales y departamentales, ni
tampoco sobre la posibilidad de habilitar el voto cruzado (posibilidad de votar a un candidato
de un lema en lo nacional y un candidato de otro lema en lo departamental) en las elecciones
departamentales. (Seré, 2009).

Una vez realizadas estas sesiones a fines de 1995 y aprobadas las bases por parte de la
comision partidaria, la misma suspendio sus trabajos a la espera de que se reunieran las
direcciones de los partidos que debian tomar posicion sobre estos temas. Para el 19 de
noviembre de ese afio el Plenario Nacional del Frente Amplio ya habia resuelto continuar con
las negociaciones habiendo hecho, previamente, observaciones a los acuerdos logrados y
proponiendo algunas modificaciones que fueron trasladadas nuevamente a la comision
multipartidaria.

No era la primera vez que el Frente Amplio se habia mostrado propulsor de la idea de
llevar adelante una reforma constitucional que solucionara los problemas (principalmente
electorales) que presentaba la constitucion. Sin embargo, la propuesta que el FA no
acompanaba era la del balotaje, propuesto por los partidos tradicionales claramente para
dificultar el triunfo electoral del FA en el corto plazo. Debido a esto, la reforma comenzé a

ser muy cuestionada por los militantes del FA que se comenzarian a expresar, cada vez en
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mayor cantidad, en contra de la reforma. En respuesta a esas voces, Liber Seregni, presidente
del FA y defensor de la reforma, se referiria a esta propuesta en un discurso que quedaria para
la historia: “;Quién fue que propuso, lucho y obtuvo la candidatura unica para la
Presidencia de la Republica? Fue siempre un sueiio del Frente Amplio. ;Quién fue que
propuso, lucho y obtuvo, el fin de las diferencias entre los lemas transitorios y permanentes?
;Quién fue que propuso, lucho y obtuvo la eliminacion de las cooperativas electorales?
¢ Quién fue el que propuso y obtuvo la ampliacion y la formalizacion de las descentralizacion
politica y administrativa? El Frente Amplio estuvo en esa tarea que no es de ahora. En esta
lucha hemos estado desde tiempo atras y en estas conversaciones y negociaciones hemos
estado desde tiempo atrds, particularmente a partir del ‘93. Incluso en el texto, en la
redaccion del articulado de ese anteproyecto hay formulaciones y expresiones hechas por
nuestros comparneros que integraron la comision multipartidaria. No digamos entonces que
eso es una obra de blancos y colorados para perjudicarnos. Hay, si, un tema que fue
introducido después: el balotaje, sobre el cual hemos discutido en un Plenario Nacional,
excelente, en cuanto a la amplitud, la formalidad, la altura con que se llevo a cabo. Pero,
comparieros, los otros logros son a mi entender los que cuentan en forma fundamental.”

Como se puede apreciar, desde el Frente Amplio las posiciones politicas no fueron
homogéneas; tanto Seregni como la fraccion electoralmente mayoritaria en 1994 (Asamblea
Uruguay), liderada por Danilo Astori, expresaban posiciones favorables a la reforma
constitucional. El argumento principal de los partidarios de la reforma consistio en senalar la
necesidad de la modernizacion de los partidos y de una mayor coherencia interna, asi como la
importancia de la desaparicion de viejos mecanismos de acumulacion electoral y la necesidad
de mejorar los niveles de gobernabilidad del sistema brindando instrumentos mas aptos para
llevar a cabo la gestion a quien ejerce el gobierno. Por otro lado, quienes se oponian al
proyecto desde el FA, destacaron la exacerbacion de los poderes del Presidente, planteando
que el ballotage y otras medidas relacionadas con la relacion entre Poder Ejecutivo y Poder
Legislativo producirian un desequilibrio a favor del Poder Ejecutivo. A su vez, las posturas
contrarias en los dirigentes disidentes de los partidos tradicionales cuestionaron los cambios
en la mecanica electoral por considerar que contravenian soélidas tradiciones politicas y
debilitarian a las organizaciones partidarias (Mieres, 1998).

Como hemos visto, el Parlamento estaba dividido en tercios muy bien definidos, por

lo que las disidencias dentro de los partidos no podian ser toleradas si estos querian ver sus

> Discurso dado el 5 de febrero de 1996, con fecha del 25 aniversario del Frente Amplio. Més adelante
en ese mismo discurso, Seregni renunciaria a la presidencia del FA.
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intereses prevalecer. Mientras se esperaba la resolucion del directorio del Partido Nacional
respecto a las bases propuestas por la comision multipartidaria, el Partido Colorado llevé a
cabo reuniones bilaterales con los demas partidos, producto de las cuales en la segunda
reunion entre el FA y el PC, Sanguinetti le entrega a Liber Seregni, un anteproyecto aprobado
por el PC, el PN y el Nuevo Espacio (NE). En una reunion posterior Seregni le da su palabra
a Sanguinetti de que citard a un Plenario Nacional para expresar su posicion respecto a este
anteproyecto antes del 15 de febrero de 1996, y Sanguinetti se compromete a no avanzar en
las negociaciones con el resto de los partidos hasta no tener la respuesta del FA. Seregni le
informa a la Mesa Politica sobre este compromiso el 22 de enero en una reunién en la cual la
Mesa decide no citar al Plenario Nacional con el tiempo suficiente para poder cumplir con lo
acordado por el presidente del partido. Ante esta situacion, Seregni le comunica a Sanguinetti
que no podra cumplir con lo pactado, por lo que libera al resto de los partidos a avanzar en las
negociaciones que crean pertinentes.

El 5 de febrero de ese afio Seregni presenta su renuncia a la Presidencia del FA
haciendo clara alusion a estos hechos: “Yo me comprometi a que el FA daria una contestacion
sobre ese anteproyecto, que nos habia sido entregado, antes del 15 de febrero. Y el
compromiso de la otra parte fue de no hacer ningun movimiento en las negociaciones o en la
marcha de ese proyecto, para el traslado a las vias parlamentarias, hasta tanto nosotros no
dieramos una contestacion. Yo tomé ese compromiso, nadie me empujo a ello, no fueron los
otros partidos politicos los que me presionaron........ No lo hubiera aceptado! Fui yo solo el
que fijé los plazos. Y me guié, compariieros, por un proceso de razonamiento que, finalmente,
demostro estar equivocado (...) La Mesa Politica, en pleno ejercicio de sus facultades,
considero el tema. En pleno ejercicio de sus facultades!! y no accedio al pedido de realizar
un Plenario en tiempo util para permitir un pronunciamiento del Frente en un tema que nos
fuera sometido.(...) Mi primera reaccion en la maniana del 23 de enero fue presentarme ante
el Presidente de la Republica y ante los dirigentes de los otros partidos, NO para pedir
excusas sino para levantar mi compromiso. Para decirles, como estamos diciéndolo ahora
ante ustedes, de frente, como hacemos las cosas!! No estoy habilitado para cumplir el
compromiso que asumi. Consecuentemente, levanto también el compromiso que ustedes
asumieron conmigo y quedan, desde mi punto de vista, las otras fuerzas politicas, en libertad
de operar con la velocidad que quisieran en el tramite de la reforma constitucional!'(...) Ante
esta situacion, ;jcomo podria yo negociar o acordar con el gobierno de la Republica o con
los otros partidos, con ese menoscabo de la credibilidad y la confianza a que me sometian

las circunstancias. No estaba, no estoy en condiciones de negociar con el gobierno de la
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Republica y con los otros partidos politicos desde la posicion de una fuerza, de un apoyo, de
un sostén y de un reconocimiento de mi fuerza politica. Y ESTO NO LE SIRVE Y NO LE
CONVIENE AL FRENTE AMPLIO. Y ESTO LLEVA, IN-DE-FEC-TI-BLE-MEN-TE A QUE
YO NO PUEDA PERMANECER UN MOMENTO MAS EN LA PRESIDENCIA DEL
FRENTE.”

Ante esta situacion, el FA ahora tenia como nueva preocupacion en su agenda nada
mas ni nada menos que conseguir un nuevo presidente que liderara la organizacion. Este
hecho llevo a que mas adelante Danilo Astori y Tabaré Vazquez entraran en una competencia
que no favoreceria la unidad partidaria tan necesaria por esos tiempos. La rivalidad entre
Tabaré Vazquez, Intendente de Montevideo, y Danilo Astori, lider del sector mayoritario
dentro del Frente Amplio, se vio potenciada en este contexto en el que cada uno debia
encontrar la forma de destacar su identidad sobre la del otro. La jugada decisiva la dio mas
adelante Tabaré Vazquez, quien aceptd participar en la comision multipartidaria que preparo
el texto plebiscitado, pero que posteriormente dio un golpe de timén ubicandose en una
posicion de rechazo, lo que dejé en falsa escuadra a los negociadores y provocd el
descontento de muchos frentistas comprometidos con la reforma. “Esta fue una habil
maniobra competitiva que jugd a dos bandas: hacia el bloque de los partidos tradicionales y
hacia la interna frenteamplista, en un episodio que rematd la disputa por el liderazgo”

(Lanzaro, 2008).
A los efectos de la reforma constitucional las negociaciones seguian en pie y el 15 de

febrero el FA hace llegar a la comision multipartidaria una lista de nueve condiciones y
observaciones planteadas, a lo que los tres partidos restantes contestan aceptando seis de las
nueve condiciones. Los planteos que no fueron aceptados fueron las candidaturas unicas por
lema a las intendencias municipales (planteando que el texto contempla la candidatura nica
a las intendencias, dejando a la ley el momento de hacerla efectiva); la creaciéon de Juntas
Locales electivas en las poblaciones de mas de 5000 ciudadanos (también queda librado a la
regulacion por ley); separacion en el tiempo de las elecciones nacionales y municipales (el
proyecto presentado faculta a la ley para fijar fechas diferentes para la eleccion municipal

dentro de los 150 dias a la eleccion nacional) (Seré, 2009).
En el Plenario Nacional del FA se llega al acuerdo (con 78 votos a favor y 48 en

contra) de seguir negociando con los demds partidos, devolviéndoles una nueva
“contrapropuesta” a la que los delegados de los tres partidos plantean que dardn respuesta en
la Comision del Senado cuando se comenzara el estudio de la reforma. En dicha sesion, Jorge

Batlle dio la respuesta en nombre de los tres partidos, aceptando la separacion en el tiempo de
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las elecciones nacionales y departamentales, debiéndose llevar a cabo en primer lugar las
departamentales, luego las nacionales y la posibilidad de efectuar la eleccion de 1999 con dos
candidatos a las intendencias por lema, pudiéndose modificar esto en el futuro por ley;
respecto a las Juntas Locales planteaba el respeto a la ley vigente hasta ese momento. La
respuesta del Plenario del FA rechaza la idea de que las elecciones departamentales se lleven
a cabo antes de las nacionales y propone que se realicen después de las mismas, con al menos
nueve meses de distancia; a su vez, considera que la Constitucion debe incluir la candidatura
unica a las intendencias y que todas las poblaciones mayores a 5000 habitantes tengan Juntas
Locales electivas. En caso de que estas dos condiciones no se aprobasen, el FA votaria en
contra del proyecto en la comision del Senado (Seré¢, 2009).

Luego de algin nuevo intento de negociacion, los partidos no logran acordar estos
temas y el FA no cambi6 sus exigencias, por lo que no pudo llegarse a ningtin acuerdo. El 13
de octubre de 1996 el Plenario del FA resuelve no aceptar la propuesta de la reforma. De esta
forma se lleva a cabo la votacion parlamentaria necesaria para someter la propuesta a
Plebiscito. La disciplina partidaria caracteristica del sistema politico uruguayo fue central en
esta votacion, ya que el Frente Amplio votd en bloque por la negativa (a pesar de haber
integrantes a favor como detallamos mas arriba) y los partidos tradicionales votaron casi en
su totalidad por la aprobacion del proyecto. Debido a los fuertes debates provocados, el
Partido Nacional tuvo que declarar el tema como “asunto politico” presionando fuertemente a
sus legisladores disidentes; aun asi el respaldo no fue monolitico (Mieres, 1998).

En este contexto, la Ley Constitucional fue aprobada y la misma seria sometida a
plebiscito el 8 de diciembre de 1996. “La descripcion del proceso de negociacion de la
reforma deja bien en claro que el Frente Amplio logro la aceptacion por parte de los otros tres
partidos de la gran mayoria de las condiciones y modificaciones que plante6. Aun asi, al no
haber aceptado los demas partidos dos condicionantes que pueden considerarse menores el
Plenario del Frente decide oponerse a la aprobacion de la reforma en el parlamento” (Seré,
2009). Como plantea Lanzaro (2008:912) “La elaboracion se hizo hasta el final en términos
compartidos, mediante una negociacion a través de la cual en el afan de que el FA transara
con la eleccion persidencial mayoritaria, los partidos tradicionales contemplaron casi todas
sus propuestas.”

Una vez presentada a la consulta popular, la Reforma fue aprobada por el escaso
margen del 50,5% de los votos positivos, siendo requeridos el 50% mas uno. Esta situacion
llama la atencion debido a la importante diferencia entre el apoyo parlamentario (mayor a 2/3

de los escafios) y el apoyo de la ciudadania, que apenas fue suficiente para aprobar la
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reforma. Este desajuste en la representacion politica deja en evidencia que las cuestiones que
se ponian a consideracion de la ciudadania eran tan significativas que produjeron altos
niveles de desalineamiento dentro de los propios partidos e independencia electoral de los
votantes en relacion a sus respectivos partidos (Mieres, 1999).

Se pueden plantear algunas reflexiones sobre el caso de la reforma uruguaya y el
papel que el Frente Amplio como partido opositor jugd. En primer lugar, vimos como el
Frente Amplio se vi6 en una situaciéon compleja ya que tuvo que elegir entre aprobar una
reforma que aportaba casi todos los cambios en el sistema electoral que habian exigido
durante afos, sacrificando el casi asegurado triunfo de 1999, u oponerse a la reforma
logrando, de esa manera, el acceso al gobierno en un plazo mas corto pero con un sistema
electoral menos transparente y con la probabilidad de tener que actuar en un parlamento de
mayoria opositora que podria generar numerosos bloqueos politicos. “En definitiva primo la
urgencia por lograr el triunfo electoral, los politicos frenteamplistas actuaron segiin una
logica de célculo de beneficios a corto plazo, oponiéndose a los cambios que podian retrasar
su acceso al poder, pero sin poder finalmente lograr sus objetivos ya que la reforma fue
aprobada en el plebiscito” (Ser¢, 2009).

Asimismo, este proceso llevd a una reestructura del Frente Amplio en la que Seregni,
el lider historico del partido, decide renunciar y luego de una contienda entre Vazquez y
Astori, el primero se consolida como su sucesor, quedando como lider hasta llegar a ser
Presidente de la Reptblica en el 2005.

Por otro lado, se puede hacer una reflexion similar acerca de los partidos tradicionales
ya que, si bien lograron cumplir sus objetivos de corto plazo y ganar las elecciones de 1999,
no lograron prever las consecuencias que la reforma tendria en el largo plazo que no serian
favorables a sus intereses. “Sostenemos que este caso ilustra una clara situacion en la que las
orientaciones cortoplacistas de los actores contradicen sus intereses a largo plazo” (Altman et
al. 2011).

Por otro lado, uno de los rasgos que llaman la atencion a lo largo del arduo proceso de
reforma electoral, es la constante busqueda de negociacion por parte de los partidos
tradicionales, buscando asi un consenso que facilitara el apoyo en la posterior consulta
popular. “...la reforma es la respuesta defensiva de una coalicion de los viejos partidos del
establishment ante el crecimiento sostenido de esa terceria desafiante, a traves de un proceso
constituyente que tuvo sin embargo un caracter relativamente negocial y pluralista, se ajusté a
las normas juridicas vigentes y permitié por anadidura ensanchar los margenes de consenso y

acotar el agravio” (Lanzaro, 2008:906). En términos de Buquet, esta fue una reforma de
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caracter defensivo impulsada por una coalicion declinante (Buquet, 2007) que operé6 como
una alianza de dos contra uno, tipica de los escenarios en triada (Caplow, 1974 en Lanzaro,
2012). Sin embargo, en todo el proceso se busco regular el conflicto politico y contemplar al
adversario, extendiendo el consenso y limitando en lo posible el disenso. Estas pautas
moderaron tanto el proceso como el contenido de la reforma, que fue elaborada por una
comision integrada por todos los partidos, lo que contribuy6 a reducir el agravio de los
destinatarios contra los cuales iba dirigida la operacion reformista, reforzando su legitimidad
(Lanzaro, 2012).

Maés atn, pudimos ver codmo a pesar de haber aprobado la reforma con 2/3 de votos
positivos en el parlamento, el electorado estuvo lejos de mostrar ese nivel de apoyo, a tal
punto de que la reforma casi es rechazada, repitiéndose asi lo sucedido con el fallido intento

de reforma de 1994.

3.3 Venezuela

Hasta mediados del siglo XX Venezuela habia aprobado 25 constituciones, producto
de una fuerte inestabilidad politica caracterizada por constantes golpes de Estado e intentos
de los mismos, que habian impedido que se instaurara hasta el momento la estabilidad
necesaria para mantener un gobierno democratico. En 1958 esto sufre un cambio radical ya
que ese afno se celebra el Pacto de Punto Fijo, que fue un acuerdo celebrado por los tres
principales partidos politicos (Accidon Democratica, COPEI y Uniéon Republicana
Democrética) con el fin de colocar los cimientos para el comienzo de una vida democratica,
donde se garantice el proceso electoral y el establecimiento de un sistema de partidos que se
respeten reciprocamente (Hernandez, 2007). A partir de este momento, se inicia en el pais un
nuevo periodo en la vida politica, caracterizado por la democratizacion del pais y la
estabilidad del sistema democratico. La Constitucion de 1961 es un producto directo del
Pacto de Punto Fijo, en la cual se establecieron las bases institucionales del Estado
democratico y de un sistema de partidos que cumplié un rol protagonista y consiguio la
mayor estabilidad del sistema democratico de la historia del pais.

A principios de los ochenta, sin embargo, se da una fuerte crisis provocada por los
precios de los hidrocarburos que afecta fuertemente a la estabilidad economica, social y
politica que el pais habia llevado adelante en los ultimos lustros. El Estado petrolero

venezolano no pudo seguir proveyendo soluciones a la ciudadania a través de su ineficiente
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sistema de redistribucion de la riqueza, por lo que los movimientos sociales no tardaron en
aparecer. Los partidos politicos eran vistos como proclives a fomentar la corrupcion,
ineficiencia, ineficacia, y con una tremenda falta de representatividad. En este contexto, a
partir de 1989 (afio del Caracazo) comenz6 a plantearse la necesidad de reformar la
Constitucion de 1961, vista como gran responsable de la actual situacion de inestabilidad de
la Republica.

La necesidad de una reforma constitucional fue tomando protagonismo, hasta que
Hugo Chavez, en la campafia electoral de 1998, plantea la necesidad de convocar a una
Asamblea Nacional Constituyente (en adelante ANC) que redactara una nueva Constitucion,
adaptada a los tiempos y las necesidades del momento. Los resultados de las elecciones
dieron como ganador a Chavez con el 56% de los votos emitidos, frente al 39, 97% de los
votos obtenidos por Salas Romer, al frente de una coalicion politica heterogénea apoyada por
los partidos tradicionales (de todas formas, si contamos el indice de abstencion, que fue del
36,24%, Chavez fue electo por el 33,5% de los venezolanos con derecho a voto) (Hernandez,
2007). Su compromiso con llevar adelante la reforma era tal, que su juramento en la toma de
posesion a la presidencia fue el siguiente: Juro delante de Dios, juro delante de la Patria,
juro delante de mi pueblo, que sobre esta moribunda Constitucion impulsaré las
transformaciones democrdticas necesarias para que la Republica nueva tenga una Carta
Magna adecuada a los nuevos tiempos. Lo juro.®

El problema que surge a partir de ese momento es que la Constitucion de 1961 no
preveia el recurso de convocar una ANC para su reforma, por lo que surgen preguntas como
(Quién la convoca? ;Como se convoca? ;Cuales son sus limites?, etc. (Combellas, 2002). A
partir de este momento se inicia una discusion juridica relativa a la necesidad o no de que
dicho instrumento politico estuviese previamente regulado en la Constitucion; es decir, la
discusion exigia resolver el problema que habia entre la soberania popular y supremacia
constitucional. Con fundamento en el primer principio, el de la soberania popular, se sostenia
que mediante un Referéndum regulado incluso solo legalmente, podia consultarse al pueblo
sobre la convocatoria y régimen de la Asamblea Constituyente, y como resultado de esa
manifestacion del pueblo soberano, podia procederse a convocarla para reformar la
constitucion aun cuando esta no previera su existencia, no siendo necesaria una reforma
previa para regularla. Bastaria solo con que el pueblo, como soberano, expresara su voluntad

de reformar la constitucion y convocar a la ANC para que esta fuera elegida y se iniciara la

% Hugo Chévez (1999). Juramento ante toma de posesién. [Documento en linea] Disponible:

http://www.analitica.com/bitblioteca/hchavez/juramento.asp
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reforma constitucional, ignorando los procedimientos de reforma de la constitucion vigente.
Con fundamento en el segundo principio, el de la supremacia constitucional, se sostenia que
para convocar a la Asamblea Constituyente era un requisito sine qua non realizar una reforma
a la Constitucion que permitiera incluir en su texto el mecanismo de convocatoria de la
misma (Brewer Carias, 1999; Hernandez, 2007).

Este dilema fue sometido a consideracion y decision de la Corte Suprema de Justicia
que debia dictar una sentencia que zanjara el asunto de manera de poder determinar si la ANC
podria ser electa, y en caso que asi fuera, si tendria poderes originarios
(supraconstitucionales) y ‘“‘soberanisimos” como le gustaba llamarle a Chavez, o si para
elegirla, se debia primero reformar la Constitucion de 1961. La Corte, lejos de solucionar el
problema, dict6 una controvertida sentencia el 19 de enero de 1999 (Chavez aun no habia
sido investido presidente) en la cual dejaba abierto el camino para convocar a la ANC, pero
no planteaba los mecanismos necesarios para llevar esto adelante: “ciertamente que el asunto
que se debate en el presente caso, tiene una especial trascendencia nacional, en la medida en
que los resultados de una consulta popular como la que se pretende, seria factor decisivo para
que los Organos competentes del Poder Publico Nacional diseiien los mecanismos de
convocatoria y operatividad de una Asamblea a los fines propuestos;, o para que,
previamente, tomen la iniciativa de enmienda o de reforma que incluya la figura de una
Asamblea de esta naturaleza (Sentencia de la CSJ en Hernandez, 2007:191). Como se puede
observar, la Corte abre la posibilidad de realizar un referéndum consultivo pero no establece
con precision los mecanismos necesarios que permitan tal convocatoria, sino que deriva esta
funcién a los “6rganos competentes”, quienes decidirdn si “disefiar” el mecanismo o reformar
la Constitucion.

Esta sentencia fue interpretada por Chavez y su sector como el visto bueno necesario
para convocar a la ANC sin que se le adjudicara inconstitucionalidad al proceso. En su
discurso de toma de posesion del 2 de febrero de 1999, Chavez retoma en reiteradas
ocasiones esta sentencia y la convocatoria de la ANC:

La decision de la Corte Suprema de Justicia es para la Historia (...) ya no se oye por
ninguna parte, gracias a esa justa oportuna y sabia decision de los Magistrados de la Corte,
ya no se oye por ninguna parte decir lo que que se oia y se leia hace apenas dos semanas
atras: que llamar a referendum era violatorio de no sé cual ley y no sé cual otra ley, que
aquello era violar la Constitucion Nacional en su articulo tal y en el alcance tal y en la
enmienda tal y no sé cual otra ley, todo un leguleyerismo, cuando no es tiempo de

leguleyerismo, es tiempo de historia y es tiempo de grandes decisiones politicas.
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(...) yo como estoy comprometido con un pueblo, he decidido adelantar la firma

del Decreto convocando al referendum; no voy a esperar el 15 de febrero como habia dicho.

No, ese es un clamor que anda por las calles, es un clamor del pueblo. Asi dentro de pocos
minutos en el Palacio de Gobierno de Caracas, de Miraflores, juramentaré al proximo
Gabinete e inmediatamente convocarée al primer Consejo de Ministros Extraordinario. Y hoy
mismo, antes de salir del Palacio, al encuentro popular en Los Proceres firmaré el decreto
presidencial llamando a referéndum al pueblo venezolano.”

De esta forma, el mismo dia de su toma de posesion, Chavez dictdé un decreto
mediante el cual convocd un referéndum consultivo que contenia dos preguntas: por un lado
consultarle al pueblo electoral si este aprobaba la convocatoria a la ANC y; por otro lado, si
se le delegaba al presidente Chavez el establecimiento de las bases del proceso en el cual se
elegirian los integrantes de la ANC. El decreto decia lo siguiente:

Decreto num 3 del 2 de febrero de 1999 (Gaceta Oficial num 36.634 del 2 de febrero
de 1999):

Articulo 3: El instrumento electoral contendra las siguientes preguntas que seran
contestadas con un “si” o con un “no”:

Primera: ;Convoca usted a una Asamblea Nacional Constituyente con el proposito
de transformar el Estado y crear un nuevo ordenamiento juridico que permita el
funcionamiento efectivo de una Democracia Social y Participativa?

Segunda: ;jAutoriza usted al Presidente de la Republica para que mediante un Acto
de Gobierno fije, oida la opinion de los sectores politicos, sociales y economicos, las bases
del proceso comicial en el cual se elegiran los integrantes de la Asamblea Nacional
Constituyente?®

Una vez que este decreto se envid al Consejo Nacional Electoral, éste decidio el 17
de febrero de 1999, convocar para el 25 de abril de ese afio a un referéndum para que el
pueblo se pronuncie sobre la convocatoria a una ANC, conforme a dicho decreto presidencial.
Sin embargo, esta convocatoria fue impugnada mediante acciones de inconstitucionalidad
ante la Corte Suprema de Justicia, debido a que violentaba las normas constitucionales que
referian al derecho a la participacion politica, al principio de democracia representativa, y le

conferia al presidente competencias no contenidas en la Constitucion. De esta forma la CSJ,

! Hugo Chavez (1999). Discurso de toma de posesion. [Documento en linea] Disponible:

http://www.analitica.com/bitblioteca/hchavez/toma.asp

¥Gaceta Oficial de la Reptiblica de Venezuela, 2 de febrero de 1999. Disponible en:
http://servicio.bc.uc.edu.ve/derecho/revista/idc22/22-27.pdf
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mediante sentencia del 18 de marzo de 1999, anul6 la segunda pregunta de la convocatoria al
referéndum y le ordend al Consejo Nacional Electoral reformularla, y asi decidir sobre su
incorporacion (Ayala, 2008).

Hasta el momento, el debate sobre quién poseia el poder constituyente originario
continuaba, y los comunicados entre los actores del proceso seguian mostrando
contradicciones. La segunda pregunta del referéndum consultivo es un ejemplo de esto,
donde Chavez se intentaba investir de un poder que no le correspondia constitucionalmente.
Por esta razon la CSJ sentencia, el 23 de marzo, una reforma a las bases comiciales que
especificaban los mecanismos de la eleccion de la ANC:

Se reformula la base comicial octava para el referendo consultivo sobre la
convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente a realizarse el 25 de abril de 1999, en
los términos siguientes:

Octavo: Una vez instalada la Asamblea Nacional Constituyente, ésta debera dictar
sus propios estatutos de funcionamiento, teniendo como limites los valores y principios de
nuestra historia republicana, asi como el cumplimiento de los tratados internacionales,
acuerdos y compromisos validamente suscritos por la Republica, el cardcter progresivo de
los derechos fundamentales del hombre y las garantias democraticas dentro del mas absoluto
respeto de los compromisos asumidos (Sentencia de la CSJ en Hernandez, 2007:232).

La base comicial octava original contenia también la frase “como poder originario que
recoge la soberania popular”; frase que fue eliminada de esta reforma, refiriéndose a las
cualidades de la ANC, con las implicaciones obvias que esto tiene. La misma sentencia sefiala
ademas:

Es de advertir que este Alto Tribunal procedio a precisar su contenido y alcance a fin
de fijar el marco referencial e interpretativo bajo el cual ha de estudiarse la segunda
pregunta para concluir que la Asamblea Nacional Constituyente, por estar vinculada al
propio espiritu de la Constitucion vigente, esta limitada por los principios fundamentales del
Estado Democrdatico de Derecho lo cual constituye una interpretacion vinculante (Sentencia
de la CSJ en Herndndez, 2007:232).

La ANC debia actuar, por lo tanto, dentro del sistema juridico vigente, acatando atn la
voluntad del pueblo que se habia plasmado al aprobarse la Constitucion de 1961. Por lo tanto,
la ANC debia respetar los limites sefialados por la Corte Suprema de Justicia, que eran “los
valores y principios de nuestra historia republicana, asi como el cumplimiento de los tratados
internacionales, acuerdos y compromisos validamente suscritos por la Republica, el caracter

progresivo de los derechos fundamentales del hombre y las garantias democraticas dentro del
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mas absoluto respeto de los compromisos asumidos” (Hernandez, 2007: 233). De todas
formas, el establecimiento de estos limites al poder constituyente, si bien son pertinentes con
los postulados del constitucionalismo, no existian rigurosamente a lo largo del proceso ya que
la propia convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente no estaba prevista en la
Constitucion vigente.

En este contexto, el 25 de abril, se realiza el referéndum en el cual se consulto al
pueblo venezolano sobre la convocatoria a una ANC para la reforma de la Constitucion
conforme a las Bases Comiciales propuestas. El mismo arrojé resultados favorables a la
propuesta de convocar a la ANC con un 71,73% de los votos emitidos a favor, 28,27% de los
votos emitidos en contra, y un 55,62% de abstencion de los ciudadanos con derecho a voto.
De esta forma quedan asentadas las bases para elegir a los integrantes de la ANC, habiéndose
delimitado previamente el camino constituyente que debia llevarse a cabo dentro de los
limites senalados por la Corte Suprema de Justicia.

Seglin la Base Comicial tercera, la ANC debia componerse por 131 miembros
electos seglin la siguiente distribucion territorial: 24 constituyentes en la circunscripcion
nacional, 104 constituyentes en 24 circunscripciones regionales coincidentes con la division
politico territorial del pais y 3 constituyentes en representacion de las comunidades indigenas.
Las elecciones se llevaron a cabo el 25 de Julio con los siguientes resultados:

e Polo patridtico (listas electorales que apoyan a Chéavez): 122 miembros
e Polo democratico (partidos opositores al gobierno): 6 miembros
e Representantes de las comunidades indigenas: 3 miembros

Esta apabullante victoria del Polo patridtico sobre el Polo democratico fue favorecida
por el sistema electoral utilizado, en el cual se establecia la uninominalidad absoluta, sin
representacion proporcional de las minorias. Esta ausencia de representacion proporcional
hizo que con el 65% de los votos emitidos, los seguidores de Chavez obtuvieran el 95,41% de
los miembros de la ANC, mientras que la tendencia opositora con el 22,1% de los votos s6lo
obtuvo el 4,59% de la representacion (Hernandez, 2007). Vale destacar también que el
porcentaje de abstencion fue del 52,94%, un numero nuevamente alto revelando que la
eleccion de los constituyentes tampoco pudo despertar el interés del electorado venezolano.

La ANC inicia sus sesiones el 08 de agosto de 1999. En esta primera sesion debia
dictar su estatuto de funcionamiento teniendo como limites los mencionados mas arriba. La
Asamblea tiene clara su mision: redactar una nueva constitucion, y a la vez permitir el

funcionamiento normal de los poderes constituidos. Sin embargo en franca oposicion con la
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voluntad popular expresada en las Bases Comiciales que le limitaban en su ejercicio, la
Asamblea dicta su Estatuto de funcionamiento:

La Asamblea Nacional Constituyente es la depositaria de la voluntad popular y
expresion de su soberania con las atribuciones del Poder Originario para reorganizar el
Estado venezolano y crear un nuevo ordenamiento juridico democratico. La Asamblea en uso
de las atribuciones que le son inherentes podra limitar o definir la cesacion de las
actividades de las autoridades que conforman el Poder Publico.

Su objetivo sera transformar el Estado y crear un nuevo ordenamiento juridico que
garantice la existencia efectiva de la democracia social y participativa.

Paragrafo unico: Todos los organismos del Poder Publico quedan subordinados a la
Asamblea Nacional Constituyente y estan en la obligacion de cumplir y hacer cumplir los
actos juridicos estatales que emita dicha Asamblea Nacional.

La Constitucion de 1961 y el resto del ordenamiento juridico imperante mantendra su
vigencia en todo aquello que no colide o sea contradictorio a los actos juridicos de la
Asamblea Nacional Constituyente (Hernandez, 2007:264).

Como plantea Carlos Ayala (2008:337), “De alli en adelante, la ANC ademas de
dedicarse a elaborar la nueva constitucion, comenzo en paralelo a actuar como un poder por
encima de la Constitucion de 1961, llevando a cabo actos de gobierno constituyente
contrarios a la constitucion y que incluso la fueron derogando parcial y progresivamente, aun
antes de aprobarse la nueva constitucion. De esta manera nos quedamos sin “Norma
Suprema” objetiva y esta paso a ser lo que la ANC dijera para cada caso en cada decision que
iba tomando. Ello a pesar de la afirmacion contenida en la base octava sobre los limites
expresos impuestos a la ANC”.

Mas adelante, mientras se llevaba adelante el proceso constituyente, la ANC comenz6
a dictar decretos con los que claramente se investia de un poder originario sin limites, que
iban dejando sin efecto a la Constitucion vigente de 1961:

1) El decreto de reorganizacion de los o6rganos del poder publico, mediante el cual

declar¢ la reorganizacién de todos los 6rganos del poder publico.
2) El decreto de reorganizacion del poder judicial, mediante el cual lo declara en un

estado de “emergencia y reorganizacion” (reorganizacion que se concretd

mediante una intervencién politica por la propia ANC).
3) El decreto sobre la regulacion de las funciones del poder legislativo y el decreto de

reforma parcial del decreto sobre la regulacion de las funciones del poder

legislativo. El objeto de este decreto fue intervenir y modificar la Constitucion de
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1961 en lo que refiere a las funciones de los organos legislativos. Incluso
suspendieron las actividades ordinarias y extraordinarias del Congreso, quedando
a cargo de sus funciones la Comision Delegada, de Finanzas, Comisiones

Especiales, etc.
4) El decreto sobre el régimen de transicion del poder publico. Dos dias antes de la

publicacion de la nueva Constitucion aprobada por la ANC, ésta dicté un decreto
mediante el cual reorganizé las autoridades de los poderes publicos y nombré
nuevas autoridades, sin seguir las formalidades exigidas por la nueva
Constitucion. En relacion al Poder Legislativo Nacional se declard la disolucion
del Congreso y el cese de las funciones de los senadores y diputados que lo
integraban y se dio a luz a la “Comision Legislativa Nacional”, drgano sustituto
del Poder Legislativo, la cual estaba integrada por 20 ciudadanos (10
constituyentes que “mutaron” en legisladores ordinarios y 10 ciudadanos comunes
que fueron investidos como legisladores). Esta institucion fue popularmente
conocida como el “Congresillo” y ejerci6 funciones desde el cese de la ACN el 1
de febrero de 2000 hasta agosto de ese mismo afio, cuando se instalé la nueva
Asamblea Nacional (Ayala, 2008).

La ANC aprobo6 el proyecto de Constitucion el 19 de noviembre de 1999, luego de
mas de 100 polémicos dias de intenso trabajo, acelerados por la determinacion del Polo
Patridtico de refrendar a como diera lugar el proyecto de Constitucion en el mes de
diciembre, lo cual se llevo a cabo en detrimento de una mayor decantacién de las normas
constitucionales y debiendo dejar de lado la posibilidad de llevar a cabo una consulta de
anteproyecto, como algunos proponian, que consensuaria el apoyo de variados sectores de la
sociedad, lo cual hubiese atenuado agrias discusiones que vendrian mas adelante (Combellas,
2002).

El 15 de diciembre de 1999 se sometid a elecciones el proyecto constitucional que
fue aprobado por el 71,37% de los votantes, con un 28,63% de votos en contra. Sin embargo,
la abstencion fue nuevamente mayoritaria, esta vez ubicada en el 54,74% de los habilitados
para votar, lo que significa que la actual Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela se aprobo por solo un 30% de los venezolanos con derecho a voto.

Fue publicada por primera vez el 30 de diciembre de 1999 y se ordend su nueva
publicacion el 24 de marzo de 2000 alegandose errores de gramatica, sintaxis y estilo en la
primera publicacidn, lo que resulta altamente cuestionable ya que al revisar el texto de la

nueva publicacion se pueden observar cambios sustantivos que afectan el alcance de algunas
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normas y exceden las simples correcciones (Hernandez, 2007). Como plantea Brewer Carias
“Debe sefialarse que el texto aprobado en el referéndum, es el texto oficial, alin cuando
hubiese tenido errores de gramatica, sintaxis o estilo. Una reimpresion por error de copia, no
puede «corregir» el texto aprobado por el pueblo. Incluso, conforme al articulo 4 de la Ley de
Publicaciones Oficiales de 22-7-41, que se invoca en el Aviso Oficial para la nueva
publicacion de la Constitucidn, es solo que «haya evidente discrepancia entre el original y la
impresion de una ley» cuando la misma puede volver a publicarse corregida en la Gaceta
Oficial. En el caso de la Constitucion, la publicacion del 24 de marzo de 2000 no obedece a
que haya discrepancias entre el original aprobado en el referéndum y la publicacion en
Gaceta Oficial el 30 de diciembre de 1999, sino que, en realidad de lo que se trata es de un
texto que es distinto al original aprobado por el pueblo y al publicado el 30-12-99. Esto
significa, en definitiva, que alguien o algunos se erigieron en oOrgano Constituyente,
usurparon la soberania popular y pretendieron dar una nueva version de la Constitucion
distinta a la aprobada en el referéndum del 15 de diciembre de 1999 (Brewer Carias, 2000
en Hernandez, 2007).

Este polémico proceso constitucional, lejos de terminar una vez aprobada la
Constitucion, continud profundizandose ya que luego de proclamar la vigencia de la
Constitucion el 20 de diciembre de 1999, la ANC percatandose de que la duracion del
mandato que le permitia la base comicial era de 180 dias, decidi6 seguir funcionando y fijar
su sesion de clausura para el 30 de enero del 2000. De forma tal que, con la nueva
Constitucion vigente, la Asamblea Constituyente seguia ejerciendo sus poderes originarios y
supraconstitucionales, desconociendo incluso su propia obra, ya que en ese periodo dictan el
Decreto de transicion del poder publico (mencionado més arriba), designando titulares de los
organos sin tener competencia para ello, sin seguir el procedimiento establecido en la
Constitucion que ellos mismos crearon (Hernandez, 2007).

Para finalizar, es importante resaltar que a pesar de todas las fallas y contradicciones
que tuvo este proceso constituyente, es justo hacerle un reconocimiento a la amplitud de la
consulta y la participacion de variados sectores de la sociedad venezolana, algo inédito en su
historia constitucional. Como plantea Combellas (2002) practicamente todas las
organizaciones politicas (con la excepcion del COPEI), sociales y econdmicas relevantes de
Venezuela hicieron valer sus puntos de vista a la ANC. El problema radic6 finalmente en
implementar una buena metodologia que permitiera un mejor aprovechamiento de esta
experiencia. Habiendo dicho esto, también pudimos encontrar muchos problemas en el

proceso constituyente venezolano: la interpretacion de las sentencias de la CSJ segun la
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conveniencia del oficialismo, la autodesignacion de poderes supraconstitucionales en
reiteradas ocasiones, la permanencia con dichos poderes incluso luego de aprobada la
Constitucion, entre otras, marcaron un proceso que estuvo caracterizado por la dominacion de
un grupo sobre otro. Si bien es cierto que las minorias tuvieron voz en las discusiones de la
Asamblea Constituyente, estos nunca tuvieron poder suficiente como para incidir realmente

en los resultados del proyecto.

3.4 Bolivia

Pocos procesos constituyentes se han caracterizado por las dificultades en su
desarrollo como las tuvo el caso boliviano. EI Movimiento al Socialismo (MAS), partido del
presidente Evo Morales, tuvo que transitar por un largo camino de conflictos, tensiones y
negociaciones que parecian no tener fin para lograr aprobar finalmente una Constitucion en
enero de 2009. Una de las razones de estas dificultades fue el conocimiento que tenian las
clases dominantes de experiencias anteriores (como fue el caso venezolano de 1999) y, por lo
tanto, al aprendizaje logico de cualquier sujeto social ante una situacion que posiblemente
afectaria a sus intereses. El ultimo proceso constituyente boliviano fue heredero de los
procesos de cambio latinoamericanos, tanto en su forma como en su fondo, lo que explica en
buena medida las resistencias que pudo causar (Dalmau, 2009). Veamos a continuacion los
principales rasgos de este conflictivo proceso constituyente.

En octubre de 2003 el presidente Gonzalo Sanchez de Lozada debe abandonar la
presidencia debido a fuertes manifestaciones en su contra, producto del descontento en la
sociedad boliviana provocado por los grandes costos sociales que generaron las reformas
neoliberales. El presidente dejé tras de si una situacion de virtual ingobernabilidad, en la que
ni sus sucesores por vias constitucionales pudieron mantenerse en el poder, forzdndose asi a
recurrir a elecciones anticipadas. Es asi que en diciembre de 2005, Evo Morales y el MAS
vencieron en las elecciones presidenciales con un histdrico 54% de los votos, y un programa
fuertemente indigenista que defendia las reivindicaciones sociales del momento, y que tenia
entre sus principales proyectos la convocatoria a una Asamblea Constituyente que “refundara
Bolivia” (Errejon, 2009).

El 22 de enero de 2006 Evo Morales jura la Presidencia de Bolivia haciendo

(13

referencia a la necesidad de convocar esta Asamblea: “... el pedido clamoroso del pueblo
boliviano, que es la Asamblea Constituyente, una refundacion de Bolivia que reclaman los

hermanos indigenas de todo el pais, el movimiento popular, todos los sectores. Queremos
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una Asamblea Constituyente de refundacion, y no una simple reforma constitucional. Una
Asamblea Constituyente para unir a los bolivianos, una Asamblea Constituyente donde se
respete la diversidad. Digo esto porque es verdad que somos diversos.”’ Una de las
principales banderas del MAS en este proceso fue, como se aprecia en este discurso, la
creacion de una nacidén boliviana que aceptara las diferencias culturales entre los diversos
grupos sociales, especialmente indigenas que, a pesar de ser la mayoria de la poblacion,
sufrieron una fuerte discriminacion a lo largo de toda la historia de Bolivia.

En este proceso previo a la convocatoria a la Asamblea Constituyente, algunas
declaraciones de Evo Morales provocaron inquietudes en la oposicion. Un ejemplo de esto
fue el caso del propio discurso de asuncion a la Presidencia, donde afirmé directamente que si
el Poder Legislativo frenaba la Asamblea Constituyente (ya que este érgano debia aprobar su
convocatoria), el pueblo obligaria a los parlamentarios a impulsarla. Esto despert6 muy
temprano las criticas de la oposiciéon que desde el comienzo, reclamaba la necesidad de
obtener dos tercios para aprobar la Ley de Convocatoria, y en caso de aprobarse, planteaban
que la Asamblea debia aprobar sus articulos también por dos tercios, propuesta que, como
veremos mas adelante, provocaria muchos conflictos en el proceso. Asimismo, el 2 de febrero
el Presidente anuncid que “la Asamblea Constituyente tendria un poder ilimitado, nunca
subordinado ni al Parlamento ni al Poder Ejecutivo, porque no se trataba de una simple
reforma constitucional” (Gamboa, 2009:41), generando nuevamente duras criticas por lo
inconstitucional de esta eventual situacion.

El rasgo caracteristico de la oposicion boliviana era su fuerte concentracion regional
en los cuatro departamentos (de un total de nueve) del este del pais, que conformaban la
denominada “Media Luna”: Santa Cruz, Tarija, Beni y Pando. En ellos se habian refugiado
los sectores empresariales y las fuerzas politicas mas conservadoras cuando perdieron la
hegemonia nacional desde el afio 2003 por culpa de las insurrecciones populares. Ante la
pérdida del Gobierno central, las élites tradicionales, que mantenian un claro dominio social e
ideoldgico en los departamentos de la “Media Luna”, convirtieron estos en espacios de
oposicion al proceso de cambio y de conspiracion contra el Gobierno (Errejon, 2009). Una de
las cuestiones centrales en este proceso es la autonomia: mientras Evo Morales defiende un
mayor control federal sobre estas regiones y los hidrocarburos, la oposicion busca aferrarse a
su independencia y a la riqueza de los recursos energéticos. (Schyfter & Joyce, 2008). Esta

fuerte cohesion, sumado al poderio econémico que tienen estos departamentos (en 2007 el

? Discurso de juramento a la Presidencia de Evo Morales, 22 de enero 2006. Disponible en:
http://www.pvp.org.uy/evo-presidente.htm
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44% del PBI boliviano fue producido en los departamentos de la media luna), les permitid
obtener una oposicion al gobierno mucho mas fuerte y confrontativa que el resto de los paises
que hemos analizado.

En este contexto, el 6 de marzo el gobierno promulgd la Ley Especial de
Convocatoria a la Asamblea Constituyente, que convocaba a los bolivianos a elegir delegados
para la Asamblea. Al mismo tiempo, el MAS comenzaba a mover su maquinaria electoral en
busca de un nuevo resultado historico en las elecciones de la Asamblea, de tal forma de
obtener una mayoria absoluta que le permitiera cumplir sus ambiciones de refundar Bolivia.
De esta manera, la oposicion se movilizaba y emprendia una dura campaifia en contra del
MAS, su gobierno y sus objetivos sabiendo que si el MAS no conseguia una mayoria
considerable, seria muy dificil que lograra sus objetivos (Buitrago, 2007).

El 2 de julio se llevaron a cabo las elecciones para la Asamblea Constituyente en la
cual 16 partidos (de 25 que se presentaron) lograron obtener representacion. Los partidos que
mas destacaban eran el MAS, con el 54% del electorado a nivel nacional que, de un total de
255 escafios, representaba 137 puestos constituyentes, y Poder Democratico y Social
(PODEMOS), el principal partido de oposicion, con 24% que logré 60 asambleistas. Los 58
escafios restantes se repartieron en las otras 14 fuerzas politicas, cuya alianza hacia uno u otro
cambiaria el peso de la balanza radicalmente.

Un rasgo fundamental en la composicion de la Asamblea es que ni el MAS ni
PODEMOS eran grupos homogéneos. El MAS tuvo varias divisiones internas destacandose
tres grupos principalmente: Los indianistas; los constituyentes de izquierda tradicional que
venian de la vertiente marxista y comunista; y un grupo bastante amorfo que cuestionaba el
tema indigena (profesionales de clase media), sin una definiciéon clara de su posicion
ideoldgica (Gamboa, 2009). Estas divisiones generaron conflictos a lo largo del proceso,
llevando a que incluso algunos constituyentes votaran a favor de algunos articulos de la
Constitucién y otros en contra (como sucedid por ejemplo con articulos referentes a la
concepcion de la vida antes del nacimiento, generando rispideces en el ambito religioso).
PODEMOS también presenté una similar heterogeneidad, sobre todo en lo referente a las
demandas autonomistas de los asambleistas de la “Media Luna”, y el resto de los
constituyentes, que intentaba abrir el espectro de las discusiones y llevarlo mas alld de las
autonomias. Sin embargo, con el tiempo la bancada de PODEMOS termin6 por centralizar
los intereses provenientes de la “Media Luna”.

El 6 de agosto de 2006 comenz6 a funcionar oficialmente la Asamblea Constituyente

en la ciudad de Sucre. En esta jornada, Morales pidid a todos los asambleistas unidad y
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trabajo para poder escribir una nueva Constitucion en un tiempo de entre seis a doce meses.
Sin embargo, una vez que comenzaron las labores, la asamblea se vio reflejada en la
polarizacion politica y geografica que agobid al pais desde que comenzd la ultima crisis a
comienzos de esa década (Buitrago, 2007). Las dos principales visiones de pais parecian
irreconciliables y con el paso del tiempo, lejos de conciliarse, parecian profundizarse mas y
mas hasta que los enfrentamientos desencadenaron en acciones de suma cero, donde el tnico
camino para cada parte era imponer su racionalidad eliminando la del adversario.

Los primeros siete meses fueron ocupados para redactar el reglamento interno. El
articulo mas disputado fue el nimero 70, que establecia la forma en que cada articulo de la
nueva Constitucion seria aprobado por la Asamblea. Por un lado, el MAS defendia la postura
de la votacion por mayoria simple. Por otro lado, la oposicion liderada por PODEMOS opt6
por la votacion basada en los 2/3 (Buitrago, 2007). Cada grupo defendia sus intereses, y
durante los primeros meses ninguno dio sefiales de ceder ante la presion del otro. Por parte
del MAS, el presidente del Senado Santos Ramirez exhortdé a los asambleistas a defender
solamente la mayoria absoluta en todo tipo de decisiones y debates. El gobierno estaba
convencido que si cediera en los dos tercios para la aprobacion del texto constitucional, este
podria perder la hegemonia que por derecho le pertenecia hasta llevar adelante su proyecto, el
cual se veria afectado si se le daba cabida a la oposicion. Por otro lado, la oposicion
infranqueable de PODEMOS hizo que todo didlogo con el MAS fuera fuertemente
cuestionado por los sectores radicalizados del partido, partiendo de la base de que si se cedia
ante la mayoria absoluta, el debate sobre las autonomias departamentales seria anulado por
instrucciones del propio Evo Morales (Gamboa, 2009).

Entre el 28 de noviembre y el 6 de diciembre de 2006, la Asamblea atravesd por sus
peores momentos de bloqueo en las negociaciones para reconsiderar el articulo 70 sobre el
sistema de votacion. Estos conflictos fueron trasladados a su vez hacia fuera de la Asamblea,
generando movilizaciones y protestas que seguian debilitando la imagen de los debates
constituyentes, y reforzaban la polarizacion en la opinién publica donde se hizo muy dificil
encontrar un término medio entre los dos tercios y la mayoria absoluta (Gamboa, 2009).

Con el paso de las semanas, estos debates continuaban encima de la mesa y la
credibilidad de la Asamblea se fue diluyendo hasta el punto de que varios jerarcas, incluso el
propio Evo, plantearon la posibilidad de su disolucion. Finalmente, luego de acercarse a esta
disolucién, la Asamblea aprobd los 2/3 como sistema de aprobacion de los articulos de la
Constitucion; aunque aun existiendo la posibilidad de que los temas no resueltos en la

Asamblea serian puestos a consideracion de los bolivianos por medio de un referéndum. Esta
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seria una pulseada importante ganada por PODEMOS, que tendria relevancia en los hechos
sucesivos del proceso constituyente.

A lo largo de todo el proceso, la postura del MAS fue buscar la reforma de un Estado
que veian lleno de vicios. Sin embargo, tenian claro que seria imposible conseguir estos
objetivos sin el apoyo de la oposicion, por lo que la estrategia del MAS fue la biisqueda de
una negociacion que le permitiera conciliar con la misma, sin perder de vista las reformas
centrales que se buscaba impulsar. PODEMOS, por otro lado, tenia una postura de negacion,
cuya estrategia era aplazar lo mas que pudiera la negociacion, deslegitimando el proceso y
llevando a que los plazos eventualmente impidieran al MAS a llevar adelante sus reformas.
“La oposicion se puso dura y evitd el encuentro con la fase moderada del MAS. Ni siquiera
con proyecto de transicion hubo acercamiento. Y los intentos no serian pocos. En cada
comision, de inicio a fin y desesperadamente sobre el final del plazo de la Asamblea, se
buscaron los dos tercios, cediendo para eso en elementos importantes para los aliados del
gobierno. En las comisiones hubo avances en ese sentido, pero la linea politica de la
oposicion desde la direccion partidaria fue la de que se evite el acuerdo” (Schavelzon, 2009:
9).

El final de afio de 2006 y comienzos de 2007 se caracterizaron por estar atravesadas
nuevamente por las estrategias de suma cero, llevadas adelante tanto por el MAS como por el
PODEMOS. Las tultimas sesiones del afio 2006 se realizaron para reconsiderar el sistema de
votacion planteado en el articulo 70, pero PODEMOS nunca se presentd por haber decidido
abandonar el debate, lo cual invalidaba su credibilidad para defender nuevos planteamientos,
asi como lo ponia en la mira como el principal partido que unicamente buscaba el completo
fracaso de la Asamblea. El jefe de bancada del MAS declar6 el 9 de enero de 2007 que “ojala
los constituyentes nos pongamos de acuerdo en las comisiones y la revision del articulo 70,
de lo contrario debemos despedirnos de la Asamblea porque vamos a ser denigrados por la
sociedad. Si no entregamos la Constitucion, es mejor suspender” (Gamboa, 2009: 172). Estas
declaraciones expresaban el estado de danimo de los asambleistas que, recibiendo duras
criticas de la sociedad, y la falta de motivacion provocada por las infructiferas sesiones,
comenzaban a pensar en la posibilidad de no continuar con la Asamblea.

A pesar de esto, el 16 de enero de 2007 se aprobaron las estructuras de las 21
comisiones que se encargarian de redactar los articulos de la constitucion que a cada una le
competiera. Sin embargo, hubo poca organizacion transversal a todas las comisiones,

provocando que un mes después de creadas, cada comision presentara una serie de vacios e
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insuficiencias organizativas, donde cada una se organizé como pudo, sin un criterio directivo
ni metodologias para la sistematizacion de informacion.

A mediados de 2007 se quit6 a Sucre la sede de los poderes de gobierno, lo que
gener6 una serie de grandes movilizaciones que generaron importantes episodios de
violencia. La Asamblea Constituyente se vio imposibilitada de sesionar debido a las
manifestaciones en la puerta de la misma, e incluso hubo violencia directa sobre algunos
asambleistas del MAS, que fueron tomados a golpes de pufio por algunos de los
manifestantes. Debido a esto, se realiz6 una Cumbre en La Paz en julio de 2007, donde
después de once meses de trabajo, la Asamblea Constituyente se mostré nuevamente en una
escalada de incertidumbres e ineficiencia contribuyendo solamente a reavivar viejos
enfrentamientos y traumas histéricos. La falta de capacidad de negociacién, y la
imposibilidad de cumplir con las fechas establecidas para presentar los informes a las
comisiones, impidieron que la Constitucion Politica pudiera terminar de escribirse el 6 de
agosto como estaba previsto.

En este contexto la Asamblea solicita el 2 de julio una prérroga hasta el mes de
diciembre de 2007 para darle tiempo a las comisiones de terminar de redactar sus articulos
constitucionales. Esta prorroga sin embargo, era ilegal, ya que no estaba prevista en el
Reglamento de debates de la constituyente y fue aprobada por los asambleistas del MAS que,
por mayoria simple, acordaron los detalles de la sancion. “Este escenario constituyente se
degener6 aceleradamente entre agosto y diciembre de 2007 debido a la falta de solidez en la
toma de decisiones, desorganizacion e incapacidad gerencial de la directiva. MAS impuso
una sesion de emergencia para aprobar el indice de la Constitucion en su etapa “en grande” el
23 de noviembre de 2007 bajo custodia policial y militar en los salones del Liceo Militar
Edmundo Andrade en las afueras de Sucre, obligando a aprobar el indice del texto
constitucional en medio de una gran violencia con tres muertos” (Gamboa, 2009:270).

Es asi que el 9 de diciembre de 2007 se aprueba el polémico texto constitucional en la
ciudad de Oruro, aprobada en una sesion compuesta principalmente por los integrantes del
MAS vy sus aliados ya que la gran mayoria de la oposicion no se present6d (72 constituyentes),
logrando asi que el MAS obtuviera los 2/3 necesarios para aprobar la Carta. “El proyecto
final aprobado por el gobierno en Oruro debid sufrir numerosas modificaciones en el proceso
que en algunos casos pueden evaluarse como mejoras técnicas y en otros como concesiones
para alcanzar el acuerdo. “Retroceder para avanzar” era lo que se evaluaba en el campo del

MAS y las organizaciones sociales e indigenas” (Schavelzon, 2009:1).
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De esta manera, el afo 2007 se cerré con un proyecto de Constitucion de Bolivia
aprobado pero, si bien la Asamblea ya no sesionaria mas, el proceso no habia terminado aun.
Una vez terminada la Asamblea, la prioridad del gobierno fue convocar a un referéndum
dirimidor y uno ratificatorio, y la de la oposicion impedirlo. La oposicion y los movimientos
sociales actuaban a favor y en contra de la Constitucion como si alli se jugase el apoyo o el
rechazo a Evo Morales; mientras que el presidente por su lado, si bien estaba buscando un
nuevo texto constitucional que sea la base del nuevo momento politico del pais, quedd claro
que la Asamblea no seria el espacio principal para impulsar transformaciones. Si bien la
Asamblea fue importante como hecho politico en si, la misma fue vista por el gobierno como
un problema politico del que seria bueno deshacerse lo antes posible (Schavelzon, 2009).

El 20 de agosto de 2008 Evo Morales se someti¢ a un referéndum revocatorio, para
llamar a la poblacion para que decidieran sobre la continuidad del presidente, el vice y los
prefectos, del que sali6 victorioso nuevamente. Esta jugada politica fue muy positiva para el
MAS ya que, increiblemente para muchos, la oposicion decidié apoyarlo, tal vez creyendo
que esto aplazaria el referéndum de aprobacion a la Constitucion, ya que en Bolivia no puede
haber mas de un referéndum por afio. Esta victoria, que también vino acompafiada de actos
violentos multitudinarios que incluyeron la toma de instituciones nacionales en la Media
Luna, es un factor clave para entender el repliegue de la oposicion y el inicio del didlogo en
setiembre que derivéd en el acuerdo del Congreso en octubre. “Fue asi como en la segunda
mitad del 2008 el gobierno pudo imponer institucionalmente la fuerza que ya habia
demostrado con los votos y encaminar el referéndum de aprobacion de la Constitucion. Si la
oposicion habia mostrado un poder de veto para controlar la hegemonia del MAS a partir del
control del senado, de un nimero considerable de constituyentes que alejaban al MAS de los
dos tercios y con varios prefectos opositores, en octubre el gobierno pudo traspasar esa
barrera y concluir el proceso constituyente que habia iniciado a comienzos del 2006 cuando
Evo Morales mandd al Congreso el proyecto de ley de convocatoria a la Asamblea
Constituyente” (Schavelzon, 2009:3). En este pacto, Evo Morales debe renunciar a la
posibilidad de ser reelecto en los comicios del 2014, logrando asi obtener el apoyo de la
Media Luna para convocar a la aprobacién de la nueva Constitucion el 25 de enero del
2009".

Finalmente, el 25 de enero de 2009 se llevo a cabo el referéndum que aprobo la

Constitucidon por un 61% de los votos, frente al 39% que votaron por el no. Sin embargo,

1% A pesar de esto, finalmente Evo Morales se presenta y gana las elecciones de 2014, luego de que la
Corte Suprema dictd que el primer periodo del presidente no contaba bajo los limites de periodos
constitucionales, ya que la Carta Magna habia sido reformada.

58



segiin Gamboa (2009), pueden apreciarse tres tendencias que estuvieron presentes desde el
comienzo del proceso constituyente y se confirmaron en este referéndum: 1) Se ratifico una
intensa polarizacion territorial porque los departamentos que conforman la Media Luna
(Pando, Beni, Santa Cruz y Tarija) rechazaron la nueva Constitucion; 2) Existe una fuerte
polarizacion entre areas urbanas y rurales (el 4rea urbana rechazo el texto con 52%, mientras
que el area rural aprobd la nueva Constitucién con un contundente 82%, ratificando el apoyo
indigena del Presidente Morales) y; 3) la tercera tendencia expresaba las profundas
limitaciones del presidente para consolidar un liderazgo nacional plenamente reconocido por
la estructura de clases y la sociedad multicultural boliviana.

Asi es como concluye el proceso constituyente boliviano, donde la Constitucion, hija
de un proceso largo y conflictivo, tuvo muchos cambios respecto a la propuesta original en
aquel temprano 2006, que habia surgido con fuertes rasgos marxistas e indigenistas. Este
proceso constituyente que carecid de concertacion y una estrategia legitima de reconciliacion
nacional cumpli6 en definitiva con su objetivo de inclusion, que rompiera con las costumbres
coloniales que prevalecieron por siglos en este pais. La pregunta que hoy debemos
plantearnos es cudnto afios mas podra permanecer esta tan criticada Constitucion vigente una

vez que el MAS pierda las mayorias en Bolivia.
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Conclusiones
Hasta aqui hemos presentado la teoria que se ha escrito sobre las oposiciones y los modelos utilizados para analizarlas, asi como una

revision acerca de las reformas constitucionales, poniendo especial atencion en las reformas en América Latina de los Ultimos afios. Luego
fueron analizados los procesos de las reformas constitucionales y el papel que en estos jugaron las oposiciones, intentando determinar los
factores que llevaron al éxito o fracaso de sus propuestas. Concluiremos ahora en base a la comparacion de cada partido o coalicién opositora

tomando como base criterios que, en su conjunto, resumen los procesos de reforma constitucional de cada pais.

Tipo  de | Apoyo popular en | Origen de | Fragmentaci | Partido— Cambios respecto a | Duracién del proceso ¢ | Resultado”

Pais — | coalicién® | elecciones ® la reforma | 6n del | Movimiento ° la propuesta inicial ’

Partido/ ¢ sistema de

Coalicion partidos *

opositora

Uruguay | Declinante | Partido Colorado | P. Baja Partido Muchos 15,5 meses Inclusivo
32.3% Oficialista politico

Argentina | Ascendente | 40,3% P. Media Partido Pocos 10,1 meses Mixto
Justicialismo Oficialista politico

Venezuela | Ascendente | 56% Polo | P. Alta Movimiento Pocos 15,8 meses Excluyente
Patridtico Oficialista

Bolivia Ascendente | 54% (pres) — 54% | P. Media Movimiento Medios 35,2 meses Excluyente
(AC) Oficialista

a) Tipo de coalicion (Buquet, 2007): Ascendente — Declinante

b) % De votos en las elecciones presidenciales del partido oficialista del total de votantes habilitados

¢) Origen en el partido oficialista o partido opositor: Partido oficialista — Partido opositor

d) Fragmentacion, cantidad de partidos en el parlamento: Alta — Media - Baja

e) Diferencia entre Partido politico y Movimiento: Partido — Movimiento

f) Cantidad de cambios que tuvo la propuesta entre su propuesta inicial y su aprobacion final: Muchos — Intermedios — Pocos
g) Cantidad de meses desde que comienza el proceso hasta que se aprueba la reforma

h) Tipo de resultado (Buquet, 2007): Inclusivo — Mixto - Excluyente
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El primer aspecto a analizar (a) es el 7ipo de Coalicion que fomenta la reforma seglin la
tipologia elaborada por Buquet (2007). Desde este punto de vista, una coalicion declinante
estaria orientada a promover una reforma orientada a relegitimar el sistema politico, con una
serie de normas mas inclusivas de forma de minimizar las pérdidas futuras; mientras que las
coaliciones ascendentes compuestas por partidos en crecimiento, promoveran normas mas
excluyentes de forma de maximizar las ganancias futuras.

Todos los casos, salvo el uruguayo, estan compuestos por coaliciones ascendentes. El
caso uruguayo, que es el unico que tuvo una reforma con resultados inclusivos fue propuesto
por una coalicion declinante.

En segundo lugar analizamos el apoyo popular que tienen los partidos propulsores de
la reforma. Este es un aspecto central dado que el nivel de apoyo que tenga el partido que
propone la reforma afecta las necesidades de negociacion que tendran a lo largo del proceso,
incentivando a que haya un proceso mas inclusivo o mas excluyente. Venezuela y Bolivia
tienen partidos con mayorias absolutas, mientras que tanto el caso argentino como el
uruguayo tenian mayorias simples. En el caso venezolano la no obligatoriedad del voto fue
un factor muy importante, dado que la baja participacion tuvo mucha incidencia en los
resultados. En las elecciones presidenciales de 1998 Chavez fue electo con el 56% de los
votos emitidos, aunque si contamos el indice de abstencion (del 36%) fue electo solo por el
33% de los venezolanos. Mas adelante, para el referéndum consultivo sobre la convocatoria
de la Asamblea Nacional Constituyente, el Polo Patriético de Chavez obtuvo resultados
favorables de 72% y 28% en contra de los votos emitido; sin embargo esta eleccion también
tuvo un alto porcentaje de abstencion (56%). Incluso la propia Constitucion refrendada el 15
de diciembre de 1999, fue aprobada por el 71% de los votantes, pero con el 55% de
abstencion, la misma fue aprobada solamente por el 30% de la poblacion. En Bolivia Evo
morales gana las elecciones en un contexto de mucha conflictividad con un historico 54% de
los votos; en Argentina Menem gana también en un contexto conflictivo con el 40% de los
votos. El caso Uruguayo es el mas competitivo, donde gana el partido colorado con el 32% de
los votos, en un escenario dividido en tercios muy marcados.

Respecto al origen de la reforma, todos los casos evaluados tienen en comun que el
mismo se dio en el partido de gobierno. El caso uruguayo, sin embargo, tuvo la particularidad
de que tanto los partidos tradicionales (promotores de la reforma) como el Frente Amplio,
coincidian en que una reforma constitucional era necesaria en un sistema que creian que ya
no reflejaba las necesidades que la realidad politica uruguaya planteaba. La diferencia

radicaba en que, como vimos anteriormente, en Uruguay la reforma propuesta proviene de
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una coalicion declinante, mientras que en el resto de los paises la misma provino de una
coaliciéon ascendente y, por lo tanto, con planteamientos de normas excluyentes que
maximicen las ganancias de los promotores de la reforma.

El cuarto elemento a analizar es la fragmentacion del sistema de partidos: en
Bolivia se presentaron a las elecciones presidenciales 8 partidos, con un Congreso finalmente
compuesto por cuatro partidos. La renovacion fue casi total, solo 17 de los 157
parlamentarios que estaban renovaron sus bancas (Deheza, 2007). De todas formas hay que
tener en cuenta que, si bien el nimero de partidos en el Parlamento no era muy elevado, en la
Asamblea Constituyente si hubo una alta fragmentacion donde 16 partidos obtuvieron
puestos, de los 25 que se presentaron. En el caso venezolano se presentaron a las elecciones
de 1998, 31 partidos en total de los cuales 11 obtuvieron escafos en el parlamento. En este
caso la Asamblea Constituyente también tuvo una distribucion muy distinta al parlamento,
dado que por el sistema de representacion que se planteé para la conformaciéon de la
Asamblea, el Polo Patridtico obtuvo el 95% de los puestos (122 miembros), el 4,6% era de
polo democratico (6 miembros), y habia 3 representantes de las comunidades indigenas. Esto
obviamente influyd radicalmente en el proceso que, centrado en el debate de la Supremacia
Constitucional y el Poder Originario de la ANC, tuvo un proceso conflictivo con un Polo
Patridtico que determind los caminos de manera casi unilateral.

Argentina tuvo en las elecciones de 1989 un total de 51 partidos presentados a nivel
nacional (muchos de estos partidos eran provinciales), quedando el parlamento con un total
de 17 partidos con escafios. Sin embargo, esta alta fragmentacion se ve contrarrestada con
que el 85% de los escafios le pertenecian a dos partidos (Justicialista y UCR), con el restante
15% repartido en los 15 partidos restantes (con la UceDé como actor principal). Esto llevo a
que con el Pacto de Olivos entre el Partido Justicialista y la UCR practicamente se hayan
definido todos los cambios que la Constitucion tendria.

El caso uruguayo fue el menos fragmentado de los cuatro analizados, con un total de
15 partidos postulados en las elecciones de 1994, de los cuales 4 obtuvieron escafios en un
parlamento dividido en tercios muy marcados. Esta composicion, asi como la tradicionalidad
democratica del pais con una institucionalidad muy fuerte, llevaron a un proceso muy
negociado con resultados inclusivos.

La columna e hace una diferencia entre Partido y Movimiento. Es frecuente que en el
contexto latinoamericano haya movimientos politicos sustentados en deficiencias
representativas de los partidos existentes, que se desarrollan a través de una figura

carismatica (o populista) y emprendan una cruzada contra los partidos y contra la democracia
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de partidos (Lopez, 2007). Estos movimientos, si bien son grupos politicos que presentan
candidatos a elecciones, no pueden considerarse partidos, sino que han sido “causa efecto” de
la destruccion del sistema de partidos preexistente. Los casos venezolano y boliviano
analizados (Movimiento V Republica de Chavez y el MAS de Evo Morales), ambos deben
ser considerados como movimientos politicos, no partidos, dado que conforman etiquetas al
servicio de un lider y no un partido politico. Ambos son producto de la baja
institucionalizacién que existia en aquel momento, en contexto de crisis politica y caida de la
legitimidad de los partidos, que dan las condiciones para la aparicion de movimientos de
liderazgo de tales caracteristicas (Lopez, 2007). Los casos uruguayo y Argentino por el
contrario constituyen dos casos en que los partidos se enmarcan en un sistema
institucionalizado, con partidos enraizados en la sociedad y con una importante historia
politica que los relaciona y, dentro de esa historia, se han definido mutuamente.

La cantidad de cambios que hubo en el proceso constituyente representa un elemento
central, dado que la fuerza y la capacidad de negociacion de los partidos opositores
determinaran el nivel de incidencia que tengan en el resultado de la Constitucioén final. El
caso venezolano es el que tuvo una intencion de negociacion menor por parte del partido de
gobierno. Chavez encontr6 siempre que pudo una razén para evitar el espacio de dialogo con
la oposicion; respaldado en su planteo de que la soberania popular estaba por encima de la
Soberania Constitucional, llam6 a la conformacion de una Asamblea Constituyente que no
estaba prevista en la propia Constitucion a ser reformada y estipul6 un sistema de asignacion
de cargos que le dio practicamente la totalidad de los puestos en la Asamblea a su coalicion.
De esta forma la Constitucion se elabord practicamente sin negociaciones ni cambios a la
misma por parte de la Oposicion. El caso Argentino tampoco tuvo muchos cambios en el
proceso, pero por razones muy diferentes. Dada la conformacion del parlamento a ese
momento, bastaba con que hubiese una negociacion Unicamente entre los dos principales
partidos para obtener una Constitucion que, al menos a nivel partidario, alcanzara para ser
sometida a elecciones populares. Uruguay tuvo un proceso muy negociado donde los partidos
tradicionales, principales promotores de la reforma, hicieron muchos intentos por formular
una Constitucion elaborada y apoyada por los cuatro partidos con representacion
parlamentaria. El proceso uruguayo contd con muchas instancias de intercambio entre los
lideres de los partidos que intentaban llegar a una Carta consensuada, aunque finalmente, por
temas que pueden resultar muy menores, el Frente Amplio no adhiri6 al resultado final. De
todas formas el proceso se caracterizd por el respeto tanto del oficialismo como de la

oposicion y por el reconocimiento de que la Constitucion tendria una mayor legitimidad si era
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apoyada en conjunto. Bolivia se caracterizo por tener el proceso mas conflictivo de todos. El
principal partido de la oposicion (PODEMOS), tenia 60 asambleistas de los 255 totales (el
MAS tenia 137), mientras que los restantes 58 se repartian en las 14 fuerzas politicas
restantes cuya alianza seria fundamental luego para tirar de uno u otro lado la balanza. El
proceso se caracterizo por un MAS promotor de la reforma pero (al no alcanzar a los votos
suficientes con sus aliados) necesitado de llegar a acuerdos con PODEMOS, que tenia los
votos necesarios para impulsar los cambios. Sin embargo, PODEMOS intentaba impedir los
avances de la constituyente siempre que tenia la oportunidad, intentando vencer los plazos
previstos para la Asamblea Constituyente. Situaciones de conflictos y violencia se sucedieron
hasta que finalmente (y con la ausencia de 72 constituyentes opositores) el proyecto final se
aprobo, no sin antes sufrir numerosas modificaciones en las que el MAS tuvo que ceder
espacio en funcion de obtener la reforma por la que tanto habian luchado. En este
“Retroceder para avanzar’ negociado finalizan las sesiones de la Asamblea, con una
Constitucion nacida de un proceso largo y conflictivo.

Por ultimo analizando la duracion de todos los procesos, podemos ver que el de
menor duracion fue el Argentino, que en 10 meses luego de comenzado el proceso
constituyente ya se habia aprobado la Carta Magna. Si analizamos Gnicamente el tiempo de
sesionada la Asamblea podemos ver que ese tiempo fue considerablemente menor, ya que la
misma sanciond la Constitucion final 89 dias después de comenzada. El caso contrario fue
Bolivia cuyo proceso constituyente durd casi tres afios, mas de tres veces mas que el

argentino y mas del doble que el uruguayo y venezolano.

Meses de duracion del proceso constituyente 35,2

15,5 15,8
10,1
Argentina Uruguay Venezuela Bolivia

Fuente: Elaboracion propia

De esta forma finalizamos el estudio de los cuatro procesos constituyentes, en los
cuales pudimos encontrar procesos muy diferentes pero con caracteristicas compartidas que,

cada una con sus particularidades, llevaron a procesos de mayor o menor “calidad” que
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afectaron no solo a los debates que se tuvieron a la hora de redactar la Constitucion, sino al
futuro politico de los paises implicados. Las oposiciones politicas jugaron un rol
fundamental, en su presencia o en su ausencia, que llevo a resultados muy diferentes de
acuerdo a los usos que las mismas hacian de las herramientas que tenian a su disposicion para

dejar la huella en la reforma de la que eran parte.

Consideraciones finales...

Siguiendo el modelo de las transiciones de regimenes autoritarios a democraticos
desarrollado por diversos autores (Share, 1987; Mainwaring, 1989; Colomer, 1991; Rustow,
1970, Karl, 1990) haré algunas consideraciones finales para relacionar y ubicar a cada uno de
estos procesos de reforma constitucional dentro de un modelo de transiciones alineado a las
propuestas de estos autores.

Rustow (1970) desarrollé un trabajo central sobre los modelos de transiciones de
régimen donde planteaba que durante las transiciones, las condiciones se van modificando a
medida que cambian las relaciones de poder y las preferencias de las partes. El proceso no se
mantiene incambiado de principio a fin, sino que las interacciones entre los representantes del
régimen saliente y el régimen entrante modifican el resultado final. Es asi que lo denomina
como un “Proceso dindmico” que se modifica a lo largo del camino. El paralelismo con las
reformas que hemos analizado es importante y vemos cdmo cada caso ha tenido un proceso
con mas o menos cambios: el caso de Venezuela se presenta como el que ha sufrido menos
cambios por una oposicion practicamente inexistente a lo largo del proceso; Bolivia con una
oposicion que si pudo dejar una marca en el resultado, pero con un proceso muy conflictivo y
con poco espiritu de unidad; Argentina con un pacto necesitado tuvo muchas negociaciones; y
Uruguay se presenta como el proceso de reforma con mayores compromisos por parte del
oficialismo y la oposicidon donde, si bien el Frente Amplio como bloque finalmente no acepto
la reforma propuesta, si pudo incidir a lo largo del proceso dejando su marca en la
constitucion final.

En los estudios sobre las transiciones, el modelo espafiol es un caso ejemplar y fue
tomado como un claro ejemplo de Transicion “pactada” o Transition by agreement (Colomer,
1991). Colomer ubica seis nucleos de actores con un orden de preferencias determinado por
tres alternativas: Continuidad, reforma y ruptura. Cada actor tiene un orden de preferencias y
en base a las capacidades de negociacion que cada uno tiene la transicion seguird un camino

guiado en mayor o menor medida por una de estas tres alternativas. Este modelo es aplicable
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también a todos los procesos de cambio o transicion, asi como puede ser utilizado para
analizar los procesos de reforma constitucional como los que hemos visto.

Dentro de las transiciones pactadas Colomer marca tres grandes alternativas: Reforma
pactada, apertura controlada a la oposicién y colapso del régimen autoritario. En esta misma
linea Share y Mainwaring (1986) proponen categorias similares con tres alternativas:
Transicion por derrota del régimen autoritario, Transicién por “desenredo”, Transicion por
“transaccion” (Transitions through transaction).

Tomando en cuenta estos trabajos y sus clasificaciones, podemos ubicar las cuatro
reformas que analizamos en un continuo que presenta en un extremo una “Constitucion
impuesta” por el actor o los actores que la proponen y en el otro extremo una “Constitucion
negociada”, nacida de los pactos entre los actores. Estos dos extremos pueden ser
considerados “Tipos ideales”, dado que ninguna reforma serd totalmente impuesta o
totalmente negociada, pero si puede ubicarse cada reforma a lo largo de este continuo donde
aquella que tenga mas rasgos de control o imposicion por parte de los promotores de la
reforma se ubicara hacia la izquierda, mientras que aquella que haya presentado un proceso

mas negociado se ubicara hacia la derecha.

Constitucion Constitucion
impuesta negociada
Venezuela Bolivia Argentina Uruguay

Como vemos en la imagen, Venezuela y Uruguay se ubican cada uno cerca de los
extremos: Venezuela con rasgos de imposicion muy claros y Uruguay con un proceso de
espiritu negociador donde los actores no negociaban por necesidad, sino que lo hacian para
tener como resultado una reforma aprobada por todos los grandes partidos y legitimada por la
mayor parte posible de la sociedad. Entre estos casos se ubican dos reformas “mixtas’:
Bolivia con rasgos de imposicion mas visibles, motivada por una oposicion que tomo una
postura centrada en frenar los avances del oficialismo; y Argentina con un proceso que nace
con el Pacto de Olivos entre los dos partidos mayores, aunque la motivacion de esta
negociacion haya sido por una necesidad estratégica y no por una busqueda de mayor

legitimidad de la constitucion que iba a ser redactada como lo fue en el caso uruguayo.
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En este trabajo hemos visto como las oposiciones politicas son fundamentales en el
proceso de cambio de las normas fundamentales de la sociedad, pero las mismas seran
determinadas no solo por la voluntad politica de los actores sino también por una amplia
variedad de aspectos tales como la institucionalidad del sistema democratico, la
fragmentacion de partidos, los incentivos del sistema electoral, la historia de los actores
involucrados y del pais, entre tantos otros aspectos. El estudio de las oposiciones politicas ha
sido un tema que a lo largo de las décadas ha generado un aumento en el interés de los
investigadores, aumento que se merece el tema, pero aun insuficiente teniendo en cuenta la
relevancia que este tiene en todo analisis de los sistemas politicos. Este sera un tema de
mayor profundizacion en el futuro, tomando los argumentos aqui planteados y desarrollando
con mayor profundidad las ultimas propuestas de andlisis comparativo utilizando una
tipologia de reformas similar a la de las transiciones que planteo brevemente mas arriba.
Profundizar en los estudios de la oposicion es central para los investigaciones de las
democracias dado que si bien la calidad democratica genera una oposicion de buena calidad,

las oposiciones de calidad son esenciales para la calidad democratica.
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