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venta en medio de la peor crisis politica desde sus respectivas
transiciones a la democracia a finales de los afios cincuenta. Seria
inexacto, sin embargo, acusar a estos dos sistemas politicos de haber per-
manecido inmdviles ante la crisis o de haber rehuido enfrentarla. Por el
contrario, a lo largo de la década pasada, tanto Colombia como Venezue-
la se convirtieron en verdaderos laboratorios de reformas institucionales.

En ambos casos la crisis misma llevé al surgimiento de sectores re-
formistas dentro de las élites politicas (es decir, dentro de los partidos que
dominaron la politica durante tanto tiempo en estos dos paises, el Partido
Liberal y el Conservador en Colombia, y Accién Democrética y COPEI en
Venezuela), quienes por diversas razones —-unas mads idealistas, otras m4s
pragmadticas, todas ellas racionales— buscaron de manera empecinada la
ampliacién y profundizacién de estas dos democracias. Bien sea porque
intentaban representar a algtin sector excluido que pujaba por alcanzar su
inclusién en el sistema; o simplemente porque deseaban capturar una
porcién mds grande del electorado. Bien sea porque crefan haber identifi-
cado con claridad algiin cuello de botella institucional que impedia la ins-
titucionalizacién de la democracia y se empefiaron en removerlo; o sim-
plemente porque creyeron llegado el momento de renovar los pactos fir-
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mados a finales de los cincuenta y las coaliciones que los respaldaron. Por
larazén que sea, desde mediados de la década de los ochenta las élites po-
liticas de estos dos paises se embarcaron en un esfuerzo por transformar
los arreglos institucionales heredados de sus transiciones pactadas, en un
claro esfuerzo por lograr una democracia més ancha y profunda.

Alo largo de estos casi quince afios, se ha intentado casi todo en ma-
teria de reformas: desde la descentralizacién, pasando por la profunda
transformacién de los sistemas electorales, hasta el cambio de Constitu-
€i6n.1Y sin embargo, tanto Colombia como Venezuela se encuentran hoy
en peor estado que al comenzar la década de los ochenta, cuando apenas
surgia la oleada reformista. En algunos aspectos, se puede incluso argu-
mentar que algunas de las reformas emprendidas desde mediados de los
ochenta han contribuido a empeorar la situacién. Colombia carece toda-
via de la capacidad para poner fin a la espiral de violencia que la consu-
me desde hace varias décadas, y el Estado se muestra crecientemente in-
capacitado para controlar el territorio y mantener el monopolio del uso
de la fuerza y de la administracién de justicia. En Venezuela, luego de la
debacle de los partidos, Hugo Chévez ha logrado crear un caso extremo
de democracia delegativa (para utilizar el término acufiado por O’Don-
nell en 1991), la cual est4 al borde de perecer en medio de la confronta-
cién entre el Presidente y una oposicién que crece sin cesar.

3Cémo explicar estos resultados?, ;significa esto que la reforma ins-
titucional es totalmente irrelevante?, ;o serd mds bien que ella fue llevada
a cabo de manera equivocada? Existe una serie de posibles respuestas pa-
ra estos interrogantes.

LA IRRELEVANCIA DEL REFORMISMO INSTITUCIONAL

Algunos podrian argumentar que en tanto las instituciones “forma-
les” constituyen tan solo mdscara o reflejo de variables estructurales més
profundas, el reformismo institucional es también simplemente irrele-
vante e inconsecuente. Es decir que la reforma de las asf llamadas institu-
ciones “formales” resultarfa incapaz de alterar los fen6menos estructura-
les més hondos que subyacen a las crisis de estas dos naciones: la pobre-
za, la desigualdad, la dependencia, la persistencia de sociedades y cultu-
ras profundamente jerarquicas, la debilidad de sus economias, la globali-
zacién y otros por el estilo.

Yo no suscribo este tipo de hip6tesis acerca de la irrelevancia del re-
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formismo institucional puesto que es claro que las reformas de las que
hablamos han tenido muiltiples consecuencias -muchas de ellas inespe-
radas, algunas incluso indeseables—, que resulta imposible ignorar. Pero
reconozco que tales argumentos contienen un grano de verdad: muchos

de los indomables problemas que
impiden la construccién de mejores
y mds sélidas democracias en estos
dos paises (asf como en el resto de
América Latina) escapan a la volun-
tad y el control del reformador in-
tencional. La ingenierfa institucio-
nal tiene limites; esto es algo que
salta a la vista al observar los casos
colombiano y venezolano. Estas dos
sociedades son, en efecto, profun-
damente desiguales y jerdrquicas;
sus bases econémicas débiles y pro-

Mi argumento es que las
reformas institucionales
llevadas a cabo en la ultima
década y media en Colombia

y Venezuela han tenido, en
efecto, profundas consecuencias.
Estas no han sido, sin embargo,
necesariamente las mismas

que fueron buscadas o

deseadas en primer término.

blemdticas (especialmente en el ca-

so de Venezuela); sus patrones de

relacién con el Estado, asi como aquellos de conflicto y competencia in-
terpartidista enormemente resistentes al cambio (como es evidente en el
caso colombiano). '

Aun asi, creo que de todas maneras necesitamos lidiar con la cues-
tién de la efectividad o inefectividad de las reformas institucionales; es
decir, su capacidad o incapacidad para producir los resultados deseados
y la medida en la cual éstas pueden producir consecuencias imprevistas,
bien sean positivas o negativas.

PARA EVALUAR LAS CONSECUENCIAS
DEL REFORMISMO INSTITUCIONAL

Mi argumento es que las reformas institucionales llevadas a cabo en
la tiltima década y media en Colombia y Venezuela han tenido, en efecto,
profundas consecuencias. Estas no han sido, sin embargo, necesaria-
mente las mismas que fueron buscadas o deseadas en primer término.
No solamente porque fallaron en el intento de ampliar, profundizar o
consolidar la democracia, sino sobre todo, lo mas importante, porque
muchas de estas reformas produjeron, de hecho, el efecto contrario y
perverso de debilitarlas hasta el punto de poner dos de los regimenes de-
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mocraticos méds duraderos de América Latina seriamente en riesgo de de-
saparecer. ;Qué pas6 entonces? Con base en la observacién de los casos
de Colombia y Venezuela, me dispongo en lo que sigue a aventurar una
serie de hipétesis sobre los efectos no previstos, en algunas ocasiones
perversos, del reformismo institucional.

Los efectos imprevistos y no intencionales de las reformas

En primer lugar existe la posibilidad, ya ampliamente reconocida
por la literatura institucional, de que las reformas institucionales puedan
producir consecuencias imprevistas, inesperadas, no intencionalmente
buscadas por aquellos que disefiaron las nuevas instituciones.2 La des-
centralizacién, por ejemplo, ha producido efectos benéficos, claramente
inesperados por quienes disefiaron la reforma: en Venezuela, por ejem-
plo, sirvi6 de colchén de seguridad para la democracia durante los afios
criticos de 1989 a 1993 cuando parecia que ésta tendfa a desmoronarse a
nivel nacional (L6pez Maya y Lander, 1996). En todo el mundo andino,
por otra parte, los procesos de descentralizacién han transformado las
carreras de los politicos que compiten en el &mbito nacional, obligdndo-
los a representar mas adecuadamente lo regional y lo local. La descentra-
lizacién también ha contribuido a reclutar para las burocracias locales un
personal politico mejor formado y més profesional. Pero no todo son
buenas noticias, sin embargo. Los efectos inesperados también pueden
ser profundamente perversos: la eliminacién de los suplentes al Congre-
s0, o de los llamados “auxilios parlamentarios” en la nueva Constitucién
colombiana de 1991 son dos ejemplos tipicos de reformas bien intencio-
nadas que, no obstante, solo lograron lo contrario de lo que se proponian:
en lugar de “limpiar” al Congreso de sus viejos vicios, se convirtieron en
incentivos para la produccién y reproduccién de nuevos y més sofistica-
dos mecanismos de corrupcién, clientelismo y patronazgo.3

Las verdades incuestionables

También puede ser que el fracaso de estas reformas se deba en par-
te a los diagndsticos que les dan origen, los cuales resultan ser equivoca-
dos, o al menos incompletos. Algunos diagnésticos simplistas de los ma-
les que aquejan a nuestras naciones obtienen un aterrador nivel de credi-
bilidad de la noche a la maifiana, difundiéndose a velocidades epidémicas
alo largo y ancho de estas sociedades. Entonces tienden a convertirse en
las verdades incuestionables de la opinién pblica. Tales verdades incues-
tionables se alimentan, a mi modo de ver, de la accién de tres actores que
contribuyen a su creacién, bien sea conjuntamente o por separado, vo-
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luntaria o involuntariamente: los intelectuales, los medios de comunica-
cién y los politicos.4

Pensemos, por ejemplo, en la verdad incuestionable segin la cual el
carécter “cerrado” o “restringido” del régimen politico colombiano era la
fuente de todos los problemas que aquejaban a la democracia colombia-
na. Esta idea, que sirvié de justificacién para empufiar las armas por par-
te de la oposicién de izquierda en los afios sesenta y setenta, fue conver-
tida en dogma por muchos intelectuales durante los afios setenta y
ochenta, dio origen al movimiento estudiantil que presioné la convoca-
toria de la Asamblea Constituyente en 1990, fue hdbilmente utilizada por
tres presidentes reformistas (Betancur, Barco y Gaviria) en contra de los
sectores mds tradicionales de los partidos Liberal y Conservador, y final-
mente se convirtié en el principio articulador de la reforma constitucio-
nal de 1991.

Visto retrospectivamente, resulta casi ingenuo pensar que todo lo
que se requeria en 1991 era eliminar las restricciones institucionales que
constreiiian la politica colombiana y que, entonces, llegariamos'como
por arte de magia al “pais de las maravillas”. No creo tampoco que este
diagnéstico fuera completamente errado, pero era, al menos, incomple-
to.5 Ademds, al convertirse en una de aquellas verdades incuestionables,
se petrific6, se simplificé y perdi6 su capacidad para servir como herra-
mienta para comprender una compleja realidad y actuar adecuadamen-
te sobre ella.

Igualmente, podria pensarse en la verdad incuestionable, manteni-
da a lo largo de la década de los noventa en Venezuela, segtin la cual los
partidos politicos y sus précticas corruptas eran los culpables de todos y
cada uno de los problemas que aquejaban a ese pais. Hugo Chdvez apa-
rece montado sobre la cresta de esta “verdad” anti-politica, primero co-
mo golpista y luego como el carismético lider de una supuesta “revolu-
cién” que ha polarizado a la sociedad venezolana hasta extremos peligro-
sos. Luego de una década de retérica anti-partidos y de experimentacién
institucional, en lugar de diluir la extrema concentracién de poder que
controlaban los famosos “cogollos” AD-Copeyanos, los venezolanos se
encuentran hoy frente a un nivel de concentracién del poder sin prece-
dentes (al menos desde 1958) en manos de una sola persona: Chdvez.Y lo
que es peor: sin haber resuelto todavia ninguno de los urgentes dilemas
que amenazan la supervivencia de la democracia venezolana. De nuevo,
un diagnéstico no del todo equivocado pero incompleto, al convertirse

OTROS TEMAS 181




en una verdad incuestionable, no solo dejé de reflejar las complejidades
de la situacién que pretendia diagnosticar, sino que mds atin, se convirtié
en una gufa insuficiente, y quiz4 equivocada, para la accién politico-ins-
titucional.

“No todas las cosas buenas vienen juntas”:
los costos de las reformas

Finalmente, creo que los escasos resultados de esta década de refor-
mismo institucional en Colombia y Venezuela, y su incapacidad para en-
contrar salidas claras para los problemas que enfrentan estas dos demo-
cracias, debe obligarnos a aceptar que toda reforma implica también
transacciones (frade-offs) y costos,
un hecho ampliamente ignorado en

Las varias dimensiones de la la literatura sobre reforma institu-
democracia pueden evolucionar cional. “Not all good things go toget-
a ritmos diversos y a veces, her’, dicen los anglosajones.

incluso, en sentidos contrarios. Las varias dimensiones de la demo-

cracia pueden evolucionar a ritmos
diversos y a veces, incluso, en senti-
dos contrarios. Tal y como hemos argumentado en un documento recien-
te (Bejarano y Pizarro, 2002), el caso colombiano revela que avances en
una de las dimensiones de la democracia pueden ir acompaiiados de re-
trocesos en otras. Atin peor: es posible que los esfuerzos por mejorar al-
gunos aspectos de la democracia (la representacién, por ejemplo) tengan
un impacto negativo sobre otras dimensiones cruciales (la capacidad
efectiva para gobernar). Por consiguiente, considero imprescindible te-
ner siempre en cuenta los costos y las transacciones involucradas en
cualquier esfuerzo reformista encaminado a la democratizacion.

En Colombia, por ejemplo, se logré a partir de 1991 una sociedad
politica més abierta, representativa y competitiva, al costo de la fragmen-
tacién y la atomizacién de los partidos hasta el punto en que ya practica-
mente son incapaces de gobernar efectivamente o de articular una opo-
sicién crefble (Pizarro y Bejarano, 2001). Simultineamente, muchos de
los esfuerzos por democratizar el sistema (por ejemplo, la descentraliza-
cién, el otorgamiento de mayores poderes a las cortes y al Congreso en
detrimento del Ejecutivo, la disminucién de los poderes presidenciales)
terminaron por producir el efecto perverso de debilitar al gobierno cen-
tral en momentos en los cuales, debido al agravamiento del conflicto ar-
mado interno, quiz4 se requeria lo contrario. Gracias a este relativo debi-
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litamiento del Estado a nivel central, y también a la apertura de las es-
tructuras regionales y locales de poder a la competencia politica (con la
eleccién popular de alcaldes y gobernadores a partir de 1988) las refor-
mas terminaron por fortalecer a los rivales del Estado (las guerrillas, los
traficantes de droga y los paramilitares) quienes, con su accién, no hacen
mads que contribuir a la reduccién del espacio disponible para el libre jue-
go democriético.

Luego de una década y media de innovaciones institucionales, el re-
sultado final en Colombia es una democracia que en muchos sentidos es
mas amplia, profunda y representativa, pero a la vez menos eficaz no so-
lo en el sentido tradicional del término “gobernabilidad” (que apunta a la
capacidad para coordinar la accién gubernativa entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo), sino sobre todo en lo que atafie a la capacidad del Estado cen-
tral para controlar el territorio, defenderse de potenciales rivales y garan-
tizar los derechos y libertades bésicos.

En Venezuela, por su parte, las reformas electorales iniciadas desde
1989 en un genuino esfuerzo por responder a las demandas por una ma-
yor democratizacién de los partidos politicos, terminaron por contribuira
la destruccién de esos mismos partidos. Penfold-Becerra (2001), por ejem-
plo, sostiene que “el incremento de la competencia electoral como pro-
ducto de cambios en el sistema electoral y el inicio de la eleccién directa
de alcaldes y gobernadores” es uno de los factores que explican el colapso
del sistema de partidos venezolano. Parte de la respuesta a la pregunta de
por qué Chdvez halogrado concentrar tanto poder en tan poco tiempo re-
side, sin duda, en la eliminacién de todos los cuerpos de intermediacién y
representacion politicas (ver Coppedge, 2001). En buena medida, la incer-
tidumbre que caracteriza la actual situacién venezolana, asi como las difi-
cultades para enfrentar la crisis dentro de los cauces institucionales y la
casi imposibilidad de vislumbrar lo que puede venir si Chdvez finalmente
abandona el poder, se deben a la total ausencia de vehiculos que permi-
tan la expresién y representacién politica de los venezolanos, tanto de
aquellos que lo apoyan como de quienes se le oponen. Mi tesis es que
Chdvez, con la Constitucién de 1999, simplemente puso el tiltimo clavo en
el ataid de los partidos politicos venezolanos. Ya para las elecciones de
1998 (si no antes, ya que uno podria incluso argumentar que éstos perdie-
ron su dltima batalla en 1993) los partidos estaban agonizando, en alguna
medida gracias a las reformas electorales y las innovaciones instituciona-
les que ellos mismos contribuyeron a disefiar desde 1989.
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Como resultado de su esfuerzo por generar una mayor democracia
interna, las reformas terminaron por debilitar las organizaciones partida-
rias hasta el punto de su desaparicién. Los venezolanos seguramente se
han visto beneficiados por la reduccién del control rigido, centralizado y
jerdrquico que ejercfan los “cogollos” sobre los partidos, y éstos, a su vez,
sobre las organizaciones sociales y la sociedad en general. Pero estos
avances se han alcanzado al costo de eliminar los cuerpos de intermedia-
cién politica y de propiciar una concentracién casi dictatorial del poder
en manos del actual Presidente. Es decir que luego de una década y casi
media de reformas, Venezuela ha perdido en ambos sentidos: tanto en re-
presentatividad como en gobernabilidad.

CONCLUSION

Por supuesto que no se trata aqui de argumentar en contra de toda
reforma institucional. Quiz4 (imposible saberlo), estos paises estarian atin
peor de no haberse llevado a cabo ninguna de estas innovaciones institu-
cionales. De lo que se trata, sobre todo, es de relevar que si bien el refor-
mismo institucional produce miiltiples e importantes consecuencias, no
todas ellas pueden ser calculadas o previstas de antemano. Algunos de es-
tos efectos no esperados pueden ser benéficos; muchos de ellos pueden
resultar profundamente dafiinos. Por otra parte, también es preciso com-
prender que cada reforma implica costos, y que si bien se pueden lograr
avances en alguna dimensién de la democracia, también se puede perder
y retroceder en otras. Habrfa que estar, pues, mdés atentos a los efectos
inesperados, asf como a las transacciones y los costos que implica el refor-
mismo institucional. Adicionalmente, y en lo que nos toca a los intelectua-
les, resulta imprescindible permanecer siempre en guardia para producir
diagndsticos cada vez mds complejos y mds ajustados a nuestras proble-
mdticas realidades, y evitar casarnos a la primera de cambio con verdades
de a puiio, con férmulas simplistas que pueden ser populares en la opi-
nién piiblica pero resultan malas consejeras como guias para la ingenieria
institucional. Con respecto a esta tiltima, en fin, hemos de ser mucho més
responsables: en lugar de la continua experimentacién con el conjunto de
las instituciones, tendrfamos que afinar nuestros instrumentos analiticos
y apuntar mds acertada y selectivamente hacia aquellas instituciones es-
pecificas que realmente ameritan modificacién. Y abandonar finalmente
la ilusién de que la ingenierfa institucional lo puede todo: en tltimas, la
forma en que histéricamente se han configurado nuestras sociedades y
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nuestros estados le impone serios limites a los esfuerzos voluntaristas, por
bien intencionados que sean, de los reformadores de hoy.

Nortas

1. Acerca de las reformas en Colombia, ver Bejarano (1999), Dugas (2000) y Pizarro y
Bejarano (2001). En lo que toca al caso venezolano, ver Kornblith (1998) y Carras-
quero, Maingon y Welsh (2001).

2. Ver el interesante debate entre Jon Elster (1988) y Giovanni Sartori (1994) acerca
de nuestra capacidad de predecir la generacién de tales consecuencias.

3. Alrespecto ver Ana Maria Bejarano, Felipe Botero, Laura Zambrano, et al (2000).

4. Acerca del papel de los intelectuales en el diagnéstico y produccién de soluciones
a problemas politico-institucionales, ver el sugerente texto escrito por Albert
Hirschmann en 1978.

5. Esta idea se encuentra desarrollada mds ampliamente en mi artfculo sobre la
Constitucién de 1991 (1999).

BIBLIOGRAFIA

BEJARANO, Ana Marfa,

1999 “La Constitucién de 1991: un proyecto de construccién institucional”, en Mi-
guel Gandour y Luis Bernardo Mejfa (comps.), Hacia el redisefio del Estado, Ter-
cer Mundo Editores/Departamento Nacional de Planeacién, Bogot4.

Felipe Botero, Laura Zambrano, et al.,

2000 “;Por qué las viejas formas del ejercicio de la polftica no murieron? Un andlisis
del sistema electoral”, informe final de investigacién presentado a COLCIEN-
CIAS, CIJUS, Universidad de los Andes, Bogot4.

y Eduardo Pizarro,

2002 “From ‘Restricted’ to ‘Besieged’: the Changing Nature of the Limits to Demo-
cracy in Colombia”, Notre Dame, in Kellogg Institute for International Studies,
University of Notre Dame, Working Paper No. 296, April.

CARRASQUERGO, José Vicente, Thais Maingon and Friedrich Welsch (editors),

2001 Venezuela en transicion: elecciones y democracia 1998-2000, RedPol/CDB Publi-
caciones, Caracas.

COPPEDGE, Michael,

2002 “Venezuela: Popular Sovereignty versus Liberal Democracy”, Notre Dame, in
Kellogg Institute for International Studies, University of Notre Dame, Working
Paper No. 294, April.

DUGAS, John,
2000 “Sysiphus in the Andes? The Quest for Political Party Reform in Colombia”, do-
cumento inédito.

ELSTER, Jon y Rune Slagstad (editors),
1988 Constitutionalism and Democracy, Cambridge University Press, Cambridge.

OTROS TEMAS 185




HIRSCHMANN, Albert,

1979 “The Turn to Authoritarianism in Latin America and the Search for its Econo-
mic Determinants”, in David Collier (editor), The New Authoritarianism in La-
tin America, Princeton, Princeton University Press.

KORNBLITH, Miriam,

1998 Venezuela en los noventas. Las crisis de la democracia, Ediciones IESA, la. ed.,
Caracas.

LOPEZ MAYA, Margarita y Edgardo Lander,

1996 “Venezuela: la crisis de una sociedad petrolero-rentista”, en Pilar Gaitén, Ricar-
do Pefiaranda y Eduardo Pizarro (comp.), Democracia y Reestructuracién Eco-

4 némica en América Latina, CEREC-IEPRI, Bogot4.

O’DONNELL, Guillermo,

1991 “Delegative Democracy?”, Notre Dame, In Kellogg Institute for International
Studies, University of Notre Dame, Working Paper No. 173.

PENFOLD-BECERRA, Michael,

2001 “El colapso del sistema de partidos en Venezuela: explicacién de una muerte
anunciada”, en José Vicente Carrasquero, Thais Maingén and Friedrich Welsch
(editors). 2001. Venezuela en transicién: elecciones y democracia 1998-2000,
RedPol/CDB Publicaciones (pp. 36-51), Caracas.

PIZARRO, Eduardo y Ana Marifa Bejarano,

2001 “La reforma politica después de 1991: ;qué queda por reformar?”, ponencia
presentada en la conferencia “Democracy, Human Rights and Peace in Colom-
bia”, Kellogg Institute for International Studies, University of Notre Dame,
March 26-27.

SARTORI, Giovanni,

1994 Ingenierta Constitucional Comparada, Fondo de Cultura Econ6mica, México.

186 COMENTARIO INTERNACIONAL




