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VII. HACIA UN NUEVO PATRON
DE INESTABILIDAD PRESIDENCIAL

Los EPISODIOS DE JUICIO POLITICO descriptos en capftulos an-
teriores constituyen parte de una nueva tendencia, un nuevo
modelo de inestabilidad politica que surgi6 en América La-
tina en los afios noventa. Entre la cafda del gobierno de Co-
llor y fines del afio 2004, fueron destituidos diez presidentes
latinoamericanos. En aproximadamente la mitad de los epi-
sodios, el desenlace de la crisis fue un juicio politico o una
declaracién de incapacidad. En los casos restantes, los pre-
sidentes fueron depuestos por otros medios. No obstante,
no hubo ningun caso en el cual la caida del presidente fuera
seguida del establecimiento de un régimen autoritario.

Cabe preguntarse por qué fueron depuestos algunos
presidentes sin que mediara un proceso de juicio politico.
¢Qué nos dicen estos casos acerca de las hip6tesis desarro-
lladas en capitulos anteriores? En la primera seccién de este
capitulo, nos proponemos discutir dos episodios paradig-
maticos de remocién del presidente sin que medie un pro-
ceso de juicio politico: la caida de los presidentes de Argen-
tina Fernando de la Raa y Adolfo Rodriguez Saa en el afio
2001.! La crisis argentina ilustra algunas de las caracterfsti-
cas generales del nuevo modelo de inestabilidad. En otros
pafses se produjeron casos similares de remocién sin juicio
politico y est4dn resumidos en la segunda seccién.

En la tercera secci6n del capitulo, se identifican los ras-
gos distintivos del nuevo modelo de inestabilidad y se vuelve

I El tratamiento de la crisis argentina est4 basado en Pérez-Lifi4n
(2002b).
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a las hipétesis bosquejadas en el capftulo 11. En las dos sec-
ciones siguientes se demuestra el impacto de la disminu-
cién de intervenciones militares, el aumento de los escan-
dalos, los levantamientos populares y la debilidad del apoyo
legislativo. Se lleva a cabo un an4lisis comparativo cualita-
tivo de 24 crisis presidenciales y luego se realiza una prueba
estadfstica mas amplia referida a 75 gobiernos. Las conclu-
siones exploran tres posibles desenlaces de las crisis presi-
denciales en el nuevo contexto histérico: juicios politicos,
golpes militares fallidos y cafdas de los presidentes.

ARGENTINA, 2001

El presidente Fernando de la Rda gano las elecciones como
candidato de la Alianza, una coalicién del tradicional Par-
tido Radical y el Frepaso, de centroizquierda (Novaro, 2002;
Ollier; 2001). El nuevo gobierno heredé -y adopté6- la lla-
mada politica de convertibilidad de su predecesor.2 En 1991,
como respuesta a la hiperinflacién, el gobierno de Menem
habfa establecido un régimen de convertibilidad, fijando el
peso argentino al d6lar estadounidense a una tasa de uno a
uno. Esta polftica estabilizé la moneda argentina de inme-
diato, redujo la inflacién y dio lugar al retorno del crédito y
a algunos afios de crecimiento econémico. Al no poder con-
tar con el impuesto inflacionario, el gobierno se vio obligado
a enfrentar su déficit reduciendo gastos y tomando présta-

? Muchas personas habfan contrafdo deudas en délares y a esto se unfa
el temido recuerdo de la hiperinflacién. Como consecuencia, una gran ma-
yorfa de la poblacién se oponfa a la devaluacién de la moneda argentina.
Segtin una encuesta Gallup, realizada en las grandes 4reas metropolitanas
de Buenos Aires, Rosario, C6rdoba, Mendoza y Tucumén, el 20 de diciem-
bre de 2001 (ya en medio de la crisis), el 79% de los encuestados se oponfa
a que se devaluara el peso argentino; el 78% rechazaba una plena dolariza-

ci6n de la economfa y s6lo el 45% querfa abolir el peso convertible existente
(La Nacién, 23 de diciembre de 2001: 10).
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mos, ya que le resultaba politicamente imposible. llevar a
cabo una reforma tributaria y los ingresos provenientes de
las privatizaciones no habfan tardado en agotarse (COIT.':.llf.:S,
2002b; Schamis, 2002). Las limitaciones del modelo se hicie-
ron evidentes en 1999, cuando Brasil —el mayor socio de Ar-
gentina en el Mercado Comiin del Cono Sur- devalué su mo-
neda y los dirigentes argentinos comprendieron que la Pc.)l?tlca
cambiaria era demasiado rigida. La pérdida de competitividad
de las empresas argentinas en los mercados internacionales
trajo aparejado un aumento incontrolable del desempleo que
trep6 al 17% para fines del primer gobierno de Menem (en
octubre de 1995) y permanecfa en el 14% para fines del segun-
do mandato (en octubre de 1999).3

El gobierno de De la Rua heredé el déficit fiscal y no
tard6é en darse cuenta de que habifa cafdo en una trampa:
cualquier intento de reducir el gasto puablico o.de aumen-
tar los impuestos profundizarfa la recesién, mientras c;ue
cualquier intento de impulsar la economia no haria sino
empeorar el desequilibrio fiscal. Una estrategia ortodoxa
facilitarfa el acceso a los mercados financieros a f:orto
plazo, mientras que a largo plazo agravaria las tensiones

sociales y pondria en peligro la base impositiva necesaria

para el servicio de la deuda. Apostar al crecimiel.lto eco'né—
mico, implicarfa, en cambio, restringir el acceso inmediato
al crédito, porque los operadores financieros prevefan una
recuperacién lenta y, por ende, un posible defau{t. El go-
bierno —imposibilitado tanto de reducir los déficits como
de controlar el desempleo- daba una imagen de ineficien-
cia cada vez mayor (Bonvecchi, 2002). et

A pesar de las promesas electorales de una administra-
cién transparente y un enfoque mas humano de la economia,

3 Véase “Tabla de desocupaci6n abierta en los principales a.glom(_arados
urbanos”, Instituto Nacional de Estadfstica y Censos (INDEC). Disponible en
linea: <http://www.indec.mecon.ar/default.htm>.
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el gobierno de la Alianza se vio sacudido en octubre de 2000
por la denuncia de dirigentes sindicales de que el ministro de
Trabajo y el jefe de la Secretarfa de Inteligencia del Estado
(amigo cercano del presidente) habfan sobornado a 12 sena-
dores para que aprobaran una ley laboral impopular. Al reve-
larse el escéndalo, los fndices de aprobacién presidencial ca-
yeron por debajo del 20%; el vicepresidente Carlos Alvarez,
dirigente del Frepaso, renunci6 como protesta ante la manio-
bra de corrupcién (Weyland, 2002: 201-204). Segtin Enrique
Peruzzotti, el episodio tuvo efectos nefastos, porque el go-
bierno habfa hecho de la lucha contra la corrupcién uno de
sus estandartes. La renuncia de Alvarez y la consiguiente
fractura de la coalicién gubernamental en torno a este tema
fueron indicadores de que el problema de la corrupcién afec-
taba a todos los partidos politicos (Peruzzotti, 2005: 243).

El presidente respondi6 a este cuestionamiento aisl4n-
dose atin més, “rodedndose de ‘los amigos y la familia’ y de-
jando a los radicales m4s representativos fuera de su cfrculo
intimo” (Schamis, 2002: 87). Para comienzos de 2001, era
evidente que el déficit fiscal habfa aumentado desmedida-
mente, que el acceso a los mercados internacionales de capi-
tal era demasiado costoso y que era improbable que se pro-
dujera una recuperacién en la recaudacién fiscal. Para
empeorar las cosas, las nuevas autoridades del tesoro esta-
dounidense y del Fondo Monetario Internacional estaban
cada vez menos dispuestas a ofrecer algtin tipo de ayuda, ba-
sandose en el principio de que un apoyo incondicional po-
drfa impulsar a las entidades crediticias privadas a compor-
tarse con imprudencia (Corrales, 2002b). A principios de
marzo, el gobierno realizé un intento de reducir de manera
radical el gasto ptublico mediante el nombramiento de un
nuevo ministro de Economfa; la resistencia politica lo llevé
al fracaso en cuestién de dfas (Bonvecchi, 2002: 139-147). En
marzo de 2001, incapaz de sacar al pafs de una recesién que
ya duraba tres afios, el presidente nombré zar de la econo-
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mifa a Domingo Cavallo —ex ministro de Economfa durante el
gobierno de Menem y artifice del régimen de convertibili-
dad-, reforzando asf su imagen de dirigente débil, que practi-
camente dejaba el disefio de la politica en manos de Cavallo.
Paradéjicamente, este nombramiento gener6 incertidum-
bre acerca del futuro del programa de convertibilidad. El
nuevo ministro propuso flexibilizar el tipo de cambio fijando
el peso argentino a una canasta de monedas que inclufa el
ddlar y el euro. En julio, ante el escepticismo de los merca-
dos financieros, el gobierno viré hacia una estrategia méas or-
todoxa y anuncié un plan de “déficit cero” que reducfa drés-
ticamente los salarios, las jubilaciones y el gasto pablico
(Corrales, 2002b).4 Un efecto colateral de esta politica —de
consecuencias catastréficas cinco meses después— puede ha-
ber sido la reduccién de recursos para el clientelismo local y
la interrupcién de las redes que distribufan comida entre los
pobres (Auyero, 2005). La Alianza perdi6 las elecciones par-
lamentarias de octubre de 2001 y el Partido Peronista (Par-
tido Justicialista, P3) recuper6 el control de la mayorfa de las
bancas (el 45%) en la Camara de Diputados y retuvo la ma-
yoria (el 56%) en el Senado.? :
Ante el resultado adverso de las elecciones, el gobierno
volvié a reorientar su estrategia. En noviembre, el ministro
de Economfa anuncié nuevos planes sociales, recortes impo-
sitivos menores y un plan para reestructurar la deuda pu-
blica. Los inversores reaccionaron con escepticismo y se ace-
ler6 la fuga de capitales. El primero de diciembre de 2001,

4 Feldstein (2002: 12) se equivoca al afirmar que los salarios no cayeron
en Argentina a fines de los afios noventa. El gobierno, por el contrario,
redujo los sueldos publicos el 15% en mayo de 2000 y el 13% (incluyendo
todas las jubilaciones) en julio de 2001 (Bonvecchi, 2002: 125). El sector
privado tomé el mismo curso de accién.

5 Las elecciones parlamentarias enviaron a la elite argentina una clara
sefal del descontento popular, ya que el 2,5% de los votantes registrados no
acudi6 a las urnas (aunque el voto es obligatorio por ley) y el 21% emiti6
votos nulos.
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en horas de la tarde, Domingo Cavallo anuncié un conjunto
de medidas desesperadas para evitar una corrida bancaria y
salvar el régimen de convertibilidad: por un perfodo de no-
venta dfas, los ciudadanos sélo podrian extraer 250 pesos (el
equivalente a 250 délares) en efectivo de sus cuentas sema-
nalmente; toda otra transaccién deberfa hacerse mediante
cheque, tarjetas de débito y transferencias electrénicas; na-
die podria salir del pafs llevando mas de mil délares.

Los anuncios pusieron en marcha una bomba de tiempo
en un pafs donde se habfa registrado el 18% de desempleo
el mes anterior. Se desplomaron las ventas navidefias y se
profundizé la recesién; los sindicatos y propietarios de ne-
gocios se movilizaron para protestar contra la politica eco-
némica. Las primeras manifestaciones parecieron ser epi-
sodios aislados de poca importancia politica, pero a
mediados de diciembre brotaron disturbios por el precio de
los alimentos en varias ciudades provinciales. Para el 19 de
diciembre, los disturbios habfan llegado a los alrededores
de Buenos Aires, desatando una rapida cadena de aconteci-
mientos que llevarfan al colapso del gobierno.

Durante la tarde del 19, a medida que los disturbios se
multiplicaban en todo el pafs, el jefe de gabinete de De la
Ria pidi6 la renuncia de todos los ministros para abrir el
camino a un gobierno de coalicién. Esa noche, en un intento
vano de demostrar que atin controlaba la situacién, el presi-
dente habl6 por televisién anunciando la declaracién del Es-
tado de sitio. Comenz6 espontdneamente una manifestacién
de ciudadanos de clase media que desafiaron el Estado de
sitio, salieron a las calles y iniciaron un cacerolazo pidiendo
la renuncia de Domingo Cavallo. Esa noche, siete personas
resultaron muertas cuando las fuerzas policiales trataban de
reprimir actos de vandalismo que se estaban produciendo
en el centro de Buenos Aires. Pocas horas después, el presi-
dente acept6 la renuncia del ministro, pero entretanto, las
intensas negociaciones que se estaban llevando a cabo entre
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operadores del Partido Radical y dirigentes peronistas ha-
bfan llegado a punto muerto.

La mafiana siguiente, los lideres peronistas se excusaron
amablemente de reunirse con el presidente. Tras dos dfas de
manifestaciones, disturbios y represién policial, habfan
muerto més de treinta personas, habfa mas de 400 heridos y
mas de 3 mil detenidos en todo el pafs. A las cinco de la tarde,
el jefe del bloque peronista en la Camara Baja anuncié que
su partido estaba preparado para iniciar un proceso de jui-
cio politico contra el presidente De la Rua. El presidente en-
tendi6 el mensaje y presenté su renuncia al Congreso.®

Ascenso y caida de Rodriguez Sad

Sin vicepresidente, con ambas cdmaras controladas por la
oposicién, estaba claro que el nuevo presidente serfa pero-
nista. Pero, ¢a quién nombrar? Varios gobernadores pertene-
cientes al Py tenfan aspiraciones presidenciales y no estaban
dispuestos a ponerse al frente de un gobierno interino. Tras
varias rondas de negociaciones, los lideres provinciales llega-
ron a un acuerdo: el gobernador de San Luis, Adolfo Rodri-
guez Sa4 -un caudillo local a la usanza antigua con fama de
ser un administrador eficiente- seria nombrado para presi-
dir el gobierno provisional por noventa dias; las elecciones
presidenciales se programarfan para marzo de 2002.

La mafiana del 23 de diciembre, tras 12 horas de debate
legislativo, una sesién conjunta del Congreso aprobé el plan
de transicién peronista. El debilitado Partido Radical se
quejé de que la mayorfa legislativa estaba manipulando la

6 Pablo Calvo y Rolando Barbano, “Represién en Plaza de Mayo: Una
batalla con cinco muertos”, en Clarfn, 21 de diciembre de 2001. Graciela
Mochkofsky, Graciela Litre y Mariano Obarrio, “El fallido plan de De la
Riia para sobrevivir”, en La Nacidén, 23 de diciembre de 2001: 12.
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ley electoral para resolver sus propias disputas internas. Los
lideres parlamentarios pusieron todas las medidas de tran-
sicién en un solo proyecto para evitar deserciones de tltimo
momento y el plan se aprobé por una diferencia escasa de
169 votos contra 138.

Como ha sefialado Marfa Matilde Ollier (2003), el cam-
bio de gobierno no habfa resuelto los dos problemas funda-
mentales que habfan impulsado la crisis: la dependencia del
crédito extranjero y la fragmentacién del poder politico. En
un lapso de dos dfas, se hizo evidente que el presidente Ro-
driguez Sa4 estaba planeando desafiar el pacto de transi-
cién y permanecer en el cargo hasta que finalizara el man-
dato de De la Rta en 2003. En un intento de lograr el apoyo
de diversas facciones dentro del Partido Peronista, el nuevo
gobierno nombré a algunos dirigentes partidarios de la
vieja guardia que tenian un historial impopular de corrup-
cién. Los gobernadores del py —sintiéndose traicionados- es-
peraban en silencio.

El 28 de diciembre, un juez federal fall6 en contra de las
restricciones sobre las cuentas bancarias y autorizé a un
ciudadano a retirar sus ahorros. No obstante, esa misma
tarde, la Corte Suprema revocé el fallo y confirmé las res-
tricciones con el voto de siete de sus nueve miembros, orde-
nandole al beneficiario del fallo original que devolviera el
dinero al banco. Esa noche, cuando los noticieros difundie-
ron la noticia del fallo judicial, indignados manifestantes de
clase media se movilizaron a la sede de la Corte Suprema,
pidiendo la renuncia de los jueces, y a la Casa de Gobierno,
exigiendo la renuncia de todos los funcionarios con conoci-
dos antecedentes de corrupcién. Mas de 15 mil personas
acamparon en la Plaza de Mayo, frente al palacio presiden-
cial. Cuando algunos manifestantes jévenes comenzaron a
quemar neumaéticos y a escribir grafitis en las puertas del
palacio de gobierno, la Policia atacé con gases lacrimége-
nos y disolvié la manifestacién. Hubo aproximadamente 12
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oficiales heridos; 33 manifestantes fueron arrestados y esta-
116 una nueva ola de saqueos de bancos en los alrededores
de la Casa de Gobierno. Un grupo de manifestantes irrum-
pi6 en el edificio del Congreso y saqueé las oficinas hasta
que fueron dispersados.

Las protestas del 28 de diciembre demostraron que la
indignacién popular no estaba dirigida tinicamente al malo-
grado gobierno de De la Rda, sino a todos los politicos y las
instituciones (Armony y Armony, 2005; Peruzzotti, 2005:
246). Hasta la Corte Suprema -muy desacreditada luego de
su ocupacién por jueces menemistas a principios de los
afios noventa, se convirtié en blanco de la indignacién pa-
blica (véase Helmke, 2005; Larkins, 1998). El 30 de diciem-
bre, el presidente Rodrfguez Saa convocé a una reunién de
emergencia con los gobernadores peronistas y todos los
miembros del gabinete presentaron su renuncia para dar lu-
gar a una nueva ronda de negociaciones dentro del partido.
Sin embargo, s6lo seis gobernadores (de 14) acudieron a la
reunién y estallaron nuevas manifestaciones frente la resi-
dencia de verano del presidente. Rodriguez Sasd comprendi6
que los gobernadores le habfan retirado su apoyo como re-
presalia por su intento de permanecer en el cargo hasta
2003, de modo que vol6 a su provincia de origen y anunci6é
su renuncia por la cadena nacional de televisién.”

Tras el fracaso de la toma peronista del poder, se impo-
nfa la creacién de un gobierno de coalicién. Esta vez, los di-
rigentes peronistas negociaron un nuevo acuerdo con polfti-
cos del Partido Radical y el Frepaso. El resultado de estas
negociaciones fue un pacto parlamentario mas amplio (Mus-
tapic, 2005). Mientras que los seguidores de Rodriguez Saa
s6lo habfan logrado reunir una mayorfa del 55% en el Con-
greso, la incorporacién de los miembros de la Alianza per-

7 Mariana Obarrio, “La fractura que hizo caer al presidente”, en La Na-
cién, 31 de diciembre de 2001.
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miti6 la eleccién de un nuevo presidente con el 93% de los
votos legislativos. El 1° de enero de 2002, una sesi6én con-
junta del Congreso nombré nuevo presidente provisional a
Eduardo Duhalde (el candidato del py que habfa perdido las
elecciones en 1999), por una votacién de 262 contra 21.

Hubo tres elementos distintivos que complicaron la re-
solucién de la crisis politica argentina: las restricciones so-
bre las cuentas bancarias (que crearon una profecfa auto-
cumplida de catastrofe financiera), la disputa no resuelta
entre los gobernadores peronistas y el descrédito de la Corte
Suprema. Pero mas alla de esos elementos particulares, la
crisis argentina ilustra un modelo més amplio de inestabili-
dad politica que surgié en América Latina tras la tercera ola
de democratizacién.

OTROS EPISODIOS

Entre 1990 y 2004, hubo otros cuatro presidentes que fue-
ron forzados a abandonar el cargo sin que mediara un jui-
cio politico ni una declaracién de incapacidad. Estos episo-
dios tuvieron lugar en Guatemala en 1993, en Ecuador y en
Pert en 2000 y en Bolivia en 2003.% No discutiremos estos
casos en detalle por razones de espacio, pero ofrecemos una
breve visién general de cada uno de ellos, para poder desta-
car sus aspectos comparativos en la seccién siguiente.

Guatemala, 1993

Jorge Serrano gano la carrera presidencial de 1990-1991 en
Guatemala, pero su Movimiento de Accién Solidaria (MAS)

8 También fueron removidos presidentes en Bolivia y Ecuador en 2005,
de maneras que ratificaron las conclusiones de este capfitulo.
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s6lo obtuvo el 16% de las bancas en el Congreso unicameral.
Serrano no logré llevar adelante conversaciones de paz con la
guerrilla guatemalteca e intent6 aplicar una serie de refor-
mas econémicas. En 1993, el presidente fue acusado de co-
rrupcién en la privatizacién de la industria energética y se
produjeron manifestaciones masivas en protesta por medidas
de austeridad que inclufan aumentos de precios en la electri-
cidad y el transporte publico. Se desmembré la coalicién par-
lamentaria que le daba mayorfa legislativa al gobierno y la
oposicién comenzé a reunir firmas para una peticién de jui-
cio politico a Serrano acusandolo de corrupcién. El 25 de
mayo de 1993, Serrano lanzé un autogolpe, disolvi6 el Con-
greso y la Corte Suprema, impuso un bloqueo informativo y
ordeno el arresto del procurador de los derechos humanos
(Jonas, 1993: 4). La resistencia decidida de la prensa, la so-
ciedad civil y las instituciones internacionales desalentaron a
los aliados de Serrano. Si bien el Estado Mayor del Ejército
respaldé al presidente en un principio, los oficiales interme-
dios se negaron a apoyar el golpe y los militares terminaron
por pedirle a Serrano que abandonara el pafs. El presidente
fue obligado a renunciar y los generales recurrieron a la Corte
Suprema y al Congreso en busca de una solucién constitucio-
nal. El 5 de junio de 1993, el Congreso nombré presidente
provisional a Ramiro de Leén Carpio, el procurador de los
derechos humanos (Villagran de Leén, 1993).

Ecuador, 2000

En 1998, Jamil Mahuad se convirti6 en el primer presidente
electo tras la caida de Abdala Bucaram. Pero la situacién de
Mahuad se deterior6 rapidamente en medio de un colapso
econémico que incluyé6 el derrumbe de la tasa de cambio, el
congelamiento de las cuentas bancarias y una moratoria so-
bre la deuda externa de Ecuador. El gobierno de Mahuad
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propuso un plan de “dolarizacién” que se asemejaba al pro-
grama de convertibilidad de Bucaram. Como en 1997, la
Federaci6n Indigena (CONAIE) se opuso a las medidas y enca-
bez6 un levantamiento popular. Esta vez, sin embargo, la
coalicién social contra el Ejecutivo no era tan amplia y las
condiciones legislativas para un juicio politico eran incier-
tas. Los dirigentes indigenas superaron este obstaculo me-
diante una alianza con oficiales militares de rango interme-
dio (Pallares, 2006). El 21 de enero de 2000, una coalicién de
manifestantes indigenas y oficiales del Ejército comanda-
dos por el coronel Lucio Gutiérrez ocupé el Congreso y de-
rrocé al presidente (Herrera Arauz, 2001). Aunque no tenfa
capacidad de mantenerse en el poder, el presidente se ne-
gaba a renunciar; la comunidad internacional, por otra
parte, enviaba el mensaje de que la formacién de una junta
militar de gobierno no serfa bienvenida. Los m4ximos gene-
rales ecuatorianos invirtieron la situacién guatemalteca:
maniobraron para deshacerse de los cuadros medios y re-
currieron al Congreso en busca de una salida constitucional
(Lascano Palacios, 2001). El Congreso declar6 que Mahuad
ya no ocupaba el cargo y el vicepresidente Gustavo Noboa
tomo posesién del cargo para completar el mandato.

Peru, 2000

El presidente peruano Alberto Fujimori asumi6 el poder en
1990 y adopt6 de inmediato una estrategia de confrontacién
con el Congreso. El presidente era conocido por “la arro-
gancia con que trataba a los dirigentes politicos, incluso a
sus propios asesores [y su] corrosiva calumnia de las insti-
tuciones civiles” (McClintock, 1993: 114). El 6 de diciembre
de 1991, seis meses antes de que estallara el escandalo de
Collor en Brasil, Fujimori estuvo cerca de convertirse en el
primer caso de destitucién parlamentaria de la década del
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noventa. El presidente sugirié que el Congreso estaba ma-
nejado por lobbistas de los traficantes de drogas, los legisla-
dores se reunieron durante la noche y estuvieron a punto de
declarar al presidente “moralmente incapacitado” para go-
bernar. El Senado aprobé la mocién por unanimidad, pero
la Camara de Diputados temié que esto pudiera provocar
un golpe militar y rechazé la declaracién de incapacidad
por 60 votos contra 51 (Kenney, 2004: 177-191).

En abril de 1992, aprovechando la baja popularidad del
Congreso y el apoyo de los oficiales militares, Fujimori clau-
sur6 la legislatura, convocé a elecciones para una conven-
cién constituyente y reescribié la Constitucién (Kenney,
2004). (Este episodio le servirfa de inspiracién al presidente
de Guatemala Jorge Serrano un afio después.) Para 1995, la
inflacién habfa bajado de modo significativo, el lider de una
de las principales organizaciones terroristas habfa sido cap-
turado y se realizaban gastos destinados a programas socia-
les y obras publicas. Todo esto le permitié a Fujimori ganar
la reeleccién y mantener la mayorfa en el Congreso (véanse
Stokes, 2001: cap. 5; Weyland, 2002: cap. 7). Pero llegando
al fin de su segundo mandato, la corrupcién reinante en el
gobierno y su tendencia al autoritarismo habian erosionado
su popularidad. Fujimori “gané” la segunda vuelta, luego de
que el candidato de la oposicién, Alejandro Toledo, se ne-
gara a participar, previendo un fraude electoral. El gobierno
se vio enfrentado a la critica internacional y a un malestar
popular en aumento; la situacién empeoré6 cuando un canal
de televisién mostr6 una grabacién donde se vefa al jefe del
Servicio de Inteligencia y hombre fuerte del régimen entre-
gando un soborno a un legislador de la oposicién.

En octubre de 2000, los politicos —percibiendo la debili-
dad del gobierno- comenzaron a realinearse. El vicepresi-
dente renuncié y por lo menos diez miembros de la coali-
cién legislativa de Fujimori cambiaron de partido. El
presidente comprendi6é que su escudo legislativo se estaba
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debilitando. En un contexto de revelaciones mediaticas,
manifestaciones cada vez mayores y mas frecuentes y un
apoyo legislativo en descenso, Fujimori opté por una salida
rapida. El 17 de noviembre vol6 a Japén y anuncié su re-
nuncia desde Tokio. Cinco dias después, el Congreso, at6-
nito, voté el rechazo de su renuncia y el juicio politico al
presidente fugitivo por motivos de “incapacidad moral”.

Bolivia, 2003

Gonzalo Sanchez de Lozada abandoné el cargo luego de una
revuelta popular en octubre de 2003. Luego de llevar a cabo
un gobierno exitoso de 1993 a 1997, Sanchez de Lozada fue
elegido para un segundo mandato en 2002. Esta vez, en cam-
bio, el presidente debi6 enfrentar una situacién financiera
dramética, una politica estadounidense mas intransigente en
cuanto a la erradicacién de la coca y un sector popular cada
vez mas movilizado, organizado por el Movimiento al Socia-
lismo (Mas), los gremios y el partido indigena Pachakuti.
Cuando en febrero de 2003 el gobierno intenté aumentar los
impuestos, un grupo de oficiales de policfa se amotiné, y ma-
nifestantes furiosos saquearon negocios y edificios del go-
bierno en las ciudades de La Paz y El Alto. Los conflictos so-
ciales se profundizaron entre febrero y octubre, cuando el
gobierno propuso un plan para exportar gas natural usando
puertos chilenos. Los opositores al plan se movilizaron en la
ciudad de El Alto y cerraron todos los accesos viales a La Paz
(Verdesoto, 2004). El ministro de Defensa ordené a un con-
voy militar que atravesara el bloqueo, alrededor de sesenta
personas resultaron muertas. En respuesta a estos aconteci-
mientos, el vicepresidente Carlos Mesa hablé por televisién
distancidndose del gobierno y practicamente ofreciéndose
como alternativa. El presidente Sanchez de Lozada, pre-
viendo un derrumbe del apoyo politico, presenté su renuncia
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al Congreso el 17 de octubre de 2003 y marché al exilio. El
vicepresidente tomé entonces posesién del cargo. En los me-
ses siguientes, el partido de Sanchez de Lozada, Movimiento
Nacionalista Revolucionario (MNR), consumié su capital poli-
tico en el Congreso tratando de detener los intentos por ini-
ciar un juicio politico post hoc contra el ex presidente.

EL NUEVO MODELO DE INESTABILIDAD

Como en la debacle argentina de 2001, las crisis politicas en
Guatemala, Ecuador, Perti y Bolivia no resultaron en un jui-
cio politico al presidente ni en una declaracién de incapaci-
dad. Tal como en el caso de Argentina, no es impensable
que estos episodios hubieran podido llevar a un juicio poli-
tico, pero la aceleracién de los acontecimientos condujo al
colapso del gobierno antes de que fuera posible tomar ese
curso de accién. Este hecho subraya una conclusién impor-
tante: el proceso de juicio politico no fue la causa funda-
mental que llevé a la caida de los gobiernos que se discutie-
ron en los capftulos previos; fue una manera particular en
que se produjeron dichos colapsos.?

Una comparacién entre los casos de juicio politico y los
episodios de remoci6n sin juicio politico ofrece importantes
revelaciones. Aunque estas crisis tuvieron, en tltima instan-
cia, desenlaces diferentes, la comparacién subraya la rele-
vancia de las cuatro condiciones histéricas identificadas en
el capftulo 11: la resistencia (o incapacidad) de los militares
respecto de tomar el poder, el impacto de los levantamien-
tos populares como fuerza que impulsé la renuncia del pre-

2 “El mecanismo exacto se reduce a veces a una cuestién de oportu-

nidad: si el Congreso puede armar un proceso formal de juicio politico o
se conforma con una votacién apresurada para remover al presidente del
cargo usando otros mecanismos, o si el presidente renuncia antes de que
comiencen los procedimientos formales” (Hochstetler, 2006).
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sidente, el papel de los medios masivos como vigilantes de
]a moral publica y la intervencién del Congreso para garan-
tizar una transicién constitucional en medio de la crisis.
Mientras que los primeros dos factores constituyen un de-
nominador comn para los diez casos de alejamiento del
poder, las variaciones en el papel de los medios y la con-
ducta de los legisladores han determinado las diferentes
maneras en que se produjeron dichos alejamientos.

Desmilitarizacion

El capitulo 1 document6 una disminucién marcada en el
ntimero de intervenciones militares a partir de 1978. Du-
rante las décadas del ochenta y el noventa, hubo factores
internacionales y domésticos que redujeron en gran medida
el incentivo para una intervencién militar en la politica lati-
noamericana y los oficiales de las Fuerzas Armadas vieron
disminuir su influencia en los asuntos domésticos (Hunter,
1997). En el 4mbito internacional, el fin de la Guerra Fria
favoreci6 cambios en la politica estadounidense hacia Amé-
rica Central y facilité el logro de acuerdos de paz en El Sal-
vador (1992) y Guatemala (1996). La Organizacién de Esta-
dos Americanos cerré filas para proteger las democracias
incipientes y en 1997 enmendd su carta organica para sus-
pender a cualquier pafs miembro cuando su “gobierno
constituido democraticamente sea derrocado por la fuerza”
(Capitulo 11, articulo 9). Estados Unidos (por lo menos
hasta el intento de golpe venezolano de 2002) y la Uni6n
Europea dieron sefales de baja tolerancia para la agitacién
militar y amenazaron con cortar la ayuda econémica y mili-
tar a los pafses que enfrentaran el riesgo de un golpe.

En el frente interno, la intervencién militar estaba desa-
creditada por las violaciones a los derechos humanos y el
mal desempefio econémico de los gobiernos militares en los
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afios setenta. El aprendizaje politico alter6 la visién de las
elites, tanto civiles como militares. J. Samuel Fitch ha sefia-
lado la existencia de un cambio importante en el sistema de
creencias militares en Argentina y, en menor grado, en Ecua-
dor. Los oficiales militares fueron abandonando cada vez
mas las ideas de control directo o de tutelaje de los funciona-
rios electos para adoptar valores democraticos o, en la mayo-
rfa de los casos, una concepcién mas tenue de “subordina-
cién condicional” a los gobernantes civiles (Fitch, 1998).

En este contexto, los oficiales militares se mostraron rea-
cios a desempeiar un papel significativo durante las crisis
presidenciales. Hubo sélo dos casos (Guatemala en 1993 y
Ecuador en 2000) en los cuales la intervencién militar fue
decisiva para el derrocamiento del presidente. En todos los
demés casos, los lideres militares tuvieron como maximo un
papel indirecto en la resolucién de la crisis. En Brasil, el
Ejército estuvo totalmente ausente de la resolucién del epi-
sodio de Collor. En Venezuela, los dos intentos frustrados de
golpe de 1992 contra el presidente Pérez convencieron a los
politicos de que la oposicién a Pérez era generalizada y por
altimo favorecieron una solucién puramente civil. Los gene-
rales ecuatorianos actuaron como negociadores entre basti-
dores para facilitar una transicién sin sobresaltos entre los
gobiernos de Bucaram, Arteaga y Alarcén en febrero de 1997
y bloquearon el posible ascenso de una junta militar en 2000.
En Paraguay, los lideres militares oviedistas —que supuesta-
mente apoyaban al gobierno de Ratl Cubas- fueron incapa-
ces de intervenir en defensa del gobierno en 1999. Los otros
paises del Mercosur!® enviaron sefiales inequivocas a la elite
paraguaya de que cualquier resolucién de la crisis presiden-
cial debfa hacerse siguiendo un modelo constitucional. De
hecho, fue luego de una invitacién del presidente brasilefio

10 E] Mercado Comuin del Cono Sur estd formado por Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay; Bolivia es miembro asociado.
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Fernando Henrique Cardoso que Ratil Cubas Grau dejé el
pafs en un avién militar brasilefio y buscé refugio en Brasil.

Movimientos sociales y protesta popular

Kathryn Hochstetler ha demostrado que entre 1978 y 2003,
el 40% de los presidentes elegidos en América Latina fueron
cuestionados por actores civiles y el 23% fueron removidos
de sus cargos mediante un juicio politico o algtin otro me-
dio. Hochstetler afirma que las manifestaciones callejeras
han desempefiado el papel mas decisivo para determinar
qué presidentes son derrocados y sugiere que los movimien-
tos sociales se han convertido en el nuevo “poder modera-
dor” en los regimenes civiles (Hochstetler, 2006).

Hay tres formas en que una movilizacién masiva puede
debilitar a un presidente electo. Primero, las protestas gene-
ralizadas pueden enviar una sefal a las elites de que el pre-
sidente ha perdido todo rastro de apoyo popular y es por
consiguiente un blanco facil. En esta situacién, los enemi-
gos pueden organizarse, los aliados desertar y un juicio po-
litico o una declaracién de incapacidad puede avanzar facil-
mente. Segundo, el malestar popular puede adquirir un
caréacter violento —en forma de saqueos o disturbios-y crear
una situacién de extrema incertidumbre. Importantes sec-
tores politicos que en otras circunstancias respaldarfan al
presidente pueden retirar su apoyo para evitar una profun-
dizacién del conflicto social. Tercero, si el Estado responde
a las protestas populares con represién, pueden producirse
tragedias que socaven la legitimidad del gobierno y acele-
ren la caida del presidente.

Es el alcance social de las protestas —segtn los datos pre-
sentados en el capitulo v- lo que constituye un factor clave
para determinar su eficacia politica. La indignacién popular
puede ser el producto de medidas impopulares o de una poli-
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tica vigilante, pero la movilizacién —cualesquiera sean sus
origenes— es mas letal cuando se traduce en amplios movi-
mientos sociales que abarcan a multiples sectores politicos.
Las “coaliciones callejeras” formadas por la clase media y
sectores populares dejaron sentir su poder en toda América
Latina en la década del noventa y principios de 2000. Quizés
el ejemplo mas pintoresco de esta tendencia fue la colorida
coalicién de movimientos indigenas y clase media de la ciu-
dad de Quito que derrocé a Abdald Bucaram en febrero de
1997 (Luna Tamayo, 1997). Pero las protestas generalizadas
también fueron decisivas en la mayoria de los demés episo-
dios: en Brasil, las manifestaciones contra Fernando Collor
fueron las méas grandes desde el movimiento en demanda de
elecciones directas en 1984 (Avritzer, 1999); en Venezuela,
Carlos Andrés Pérez fue recibido por el Caracazo y tuvo que
enfrentar manifestaciones de la clase media durante todo su
mandato (Kornblith, 1998; L6pez Maya, 1999); en Paraguay,
tuvieron que pasar varios dfas de tragicas protestas de estu-
diantes y campesinos para que el presidente Ratil Cubas Grau
dejara el pafs (Abente Brun, 1999) y en Argentina, la movili-
zacién de sectores populares y de la clase media se retroali-
mentaron mutuamente, aunque no hayan dado origen a una
verdadera alianza multiclasista (Armony y Armony, 2005: 35).

Politica vigilante

Un contexto de mayor respeto por la libertad de prensa por
parte del gobierno combinado con medios informativos més
poderosos ha fomentado el surgimiento de lo que Waisbord
(2000) denominé “periodismo vigilante”. Como documenta-
mos en el capftulo 1v, los presidentes, sus familias y los
miembros del gabinete fueron quedando cada vez mas ex-
puestos a verse envueltos en acusaciones y escandalos. Sin
embargo, no hubo esc4dndalos involucrados en todos los epi-
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sodios de remocién del presidente y la evidencia parece indi-
car que no fueron estrictamente necesarios para que se de-
satara la indignacién popular contra el primer mandatario.
Como vimos en el capftulo v (y queda ilustrado por el caso
argentino), una politica impopular y las condiciones sociales
negativas fueron también fuentes de descontento popular.

Aunque los escandalos no son necesarios para desenca-
denar la cafda de un gobierno, hay dos cuestiones en parti-
cular que merecen tenerse en cuenta. Primero, es probable
que los escdndalos sean necesarios para que se lleve a cabo
un juicio politico. Si no hay escandalos o si desempefian un
papel secundario (como en Argentina en 2001, Bolivia en
2003 y Ecuador en 2000), el Congreso tiene mayores dificul-
tades para encontrar un motivo (o0 una excusa) constitucio-
nal para cuestionar el derecho del presidente a gobernar.
Este argumento es consistente con la evidencia histérica
presentada en el capfitulo 1. Segundo, si bien no son necesa-
rios, los escaAndalos pueden ser suficientes para despertar la
indignacién popular. Hemos visto en el capitulo v que la in-
dignacién suele presentarse cuando las acusaciones son re-
currentes e involucran al presidente.

Ante un escandalo, los presidentes se han defendido
alegando que la acusacién es falsa, culpando a sus subalter-
nos o argumentando que los cargos no son materia de jui-
cio politico. En abril de 1992, por ejemplo, el presidente
Rodrigo Borja insulté a los legisladores ecuatorianos lla-
méndolos “una banda de vagos”. Los lideres parlamentarios
lo amenazaron con un juicio politico, pero su ministro del
Interior respondi6 que “la Constitucién establece sélo tres
causas para el juicio politico; ninguna de ellas incluye lla-
mar vagos a los vagos”.!! (Cuatro afios después, Bucaram

11 Las tres causas eran la “traicién a la patria, cohecho o cualquier otra
infraccién que afectare gravemente al honor nacional” (artfculo 59 de la
Constitucién de 1979).
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devolvié la cortesfa asegurando que Borja era un “burro”.)
En un contexto politico marcado por la indignacién pi-
blica, los intentos presidenciales de tapar los escandalos
han resultado en una profundizacién de las investigaciones
y un enfrentamiento con el Congreso.

El nuevo papel del Congreso

En sus reflexiones sobre la Francia revolucionaria, John
Markoff destacé que la activacién de los movimientos socia-
les puede alterar facilmente la relacién mutua entre quienes
poseen el poder (Markoff, 1996: 23). En América Latina, los
levantamientos populares contra el Ejecutivo han ubicado a
los legisladores en un papel decisivo en casi todas las crisis
desde 1990. En un nuevo contexto internacional que casti-
gaba la inestabilidad de la democracia y exigfa soluciones
institucionales para los conflictos politicos, sélo el Congreso
tenfa la capacidad de darle al colapso de un gobierno un for-
mato constitucional. Los legisladores surgieron como el ul-
timo recurso para darles a las crisis un desenlace sin inci-
dentes y preservar la estabilidad democratica. En algunos
casos tuvieron un papel proactivo, dieron comienzo a las ac-
tuaciones para destituir al presidente. En otros, fueron me-
ramente reactivos, formulando cargos contra el presidente
cuando ya no ocupaba el cargo o formando una coalicién
legislativa para nombrar un presidente interino (Mustapic,
2005; Schamis, 2002).

El nuevo papel del Congreso ilustra la profunda trans-
formacién de la politica latinoamericana documentada en
el capftulo 1. La destitucién legislativa de un presidente era
précticamente impensable en el entorno politico polarizado
de las décadas de 1960 y 1970. Por ejemplo, en 1976 un
grupo de legisladores argentinos (incluyendo al senador de
la oposicién Fernando de la Ria) intent6 iniciar un juicio
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politico contra Marfa E. Martinez de Perén. Aunque habfa
grupos disidentes dentro del Partido Peronista que se opo-
nfan categéricamente a la presidenta y tenfan la esperanza
de evitar el golpe militar que todos presentfan, la mayorfa
del partido se neg6 a “traicionar” a la viuda del general Pe-
rén. A falta de una solucién institucional para la crisis, los
militares impusieron un régimen autoritario brutal que
duré hasta 1983 (Serrafero, 1997).12

El contraste entre el fatal bloqueo del Congreso argen-
tino en 1976 y el papel significativo que desempefiaron los
legisladores en 2001 resalta el cambio en la percepcién que
tenfan las elites de los movimientos sociales. Antes de los
afios ochenta, solfa interpretarse la movilizacién popular
como el indicador de una polarizacién ideol6gica subya-
cente y las elites civiles reaccionaban adoptando posturas
radicales —a la izquierda o a la derecha- que facilitaban el
quiebre de la democracia (Bermeo, 2003). En la década del
noventa, interpretaron la activacién de coaliciones calleje-
ras multiclasistas como el indicador del propio aislamiento
del presidente. Por consiguiente, los legisladores tuvieron la
tendencia a unirse a la ola de oposicién al Ejecutivo a me-
nos que las protestas no estuvieran integradas por gran na-
mero de votantes (como en la Colombia de Samper) o no
pudieran generar un mandato consistente (como en el Para-
guay de Gonzalez Macchi). La principal excepcién a esta re-
gla fue la Venezuela de Hugo Chavez: debido a que la pro-
testapopularfueinterpretada-aligual queenel pasado-como
un sigo de polarizacién social subyacente, el Congreso se
mantuvo dividido y algunos lfderes de la oposicién reaccio-
naron con una estrategia radical que llevé al fallido golpe
militar y al “paro petrolero” de 2002.

12 Véase también Keesing’s Contemporary Archives, 5 de marzo de 1976,
pp. 27.605-27.608.
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ANALISIS COMPARATIVO CUALITATIVO

El analisis comparativo de los derrocamientos presidencia-
les sin juicio politico parece corroborar la hipétesis princi-
pal que se desarrolla en este libro. En un contexto de baja
intervencién militar, fueron las amplias protestas populares
las que determinaron, en gran medida, la caida de un go-
bierno. Pero fue sélo la presencia de los escandalos medi4ti-
cos y una legislatura proactiva lo que dio lugar al modelo
institucional de remocién que es el tema central de este es-

‘tudio: el juicio politico al presidente.

Sin embargo, esta comparacién introduce nuevamente el
problema del sesgo de seleccién presentado al final del capi-
tulo 1. Al presentar sélo los casos en los cuales el presidente
fue removido del cargo, se han excluido de la discusién previa
otros episodios en los cuales pueden haber estado presentes
las condiciones causales sobre las que se han elaborado hipé-
tesis (falta de intervencién militar, escandalos mediaticos, pro-
testa popular y apoyo legislativo débil para la gestién presi-
dencial), pero en los cuales nunca existi6 la opcién de remover
al presidente (véase Geddes, 2003). Para abordar este pro-
blema, me propongo extender el anélisis en dos formas. En
esta seccién, realizaremos un analisis comparativo de las 24
crisis presidenciales que tuvieron lugar entre 1990 y 2004 (cua-
dro 1m1.2). En la seccién siguiente se hara un anélisis estadistico
de 75 gobiernos presidenciales (la mayorfa de los cuales nunca
sufrié conmocién institucional alguna) en el mismo periodo.

El cuadro vir.1 resume las caracterfsticas principales de las
crisis presidenciales durante el perfodo histérico cubierto en el
capitulo . Ademas de los siete casos que se discuten en ese ca-
pitulo (los cuestionamientos a Gonzalez Macchi en 2001 y 2002
se presentan en el cuadro como acontecimientos separados) y
los seis casos de remocién sin juicio politico discutidos en las
secciones anteriores, el cuadro incluye otros 11 episodios en
los cuales no hubo juicio politico ni se derrocé al presidente.

==
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El cuadro provee informacién sobre cuatro condiciones
causales. Se codific6 la presencia de intervenciones milita-
res (designadas M) cuando hubo una operacién militar cuya
intencién fuera derrocar al presidente o clausurar el Con-
greso. De lo contrario, se las codific6 como ausentes. Se co-
dificaron los escdndalos (E) como presentes cuando los me-
dios revelaron casos de corrupcién o de abuso de poder que
comprometieron de manera repetida la situacién del Ejecu-
tivo y sus colaboradores cercanos. En Ecuador en 1990 y
luego en Ecuador y en Nicaragua en 2004, hubo escandalos
por corrupcién, pero su incidencia fue probablemente mas
baja que en los otros casos.

Los levantamientos populares (P) se codificaron como
presentes cuando hubo protestas masivas que exigfan la re-
nuncia del presidente y cuando integraban una coalicién
social amplia. En el caso de Samper, por ejemplo, se produ-
jeron protestas dispersas, pero eran de alcance reducido
(véase el capitulo v). En Repiblica Dominicana también se
produjeron algunas protestas contra el fraude electoral, de
mayor envergadura. En Paraguay, se movilizaron multiples
sectores publicos en 2001, pero la renuncia del presidente
no fue el Gnico objetivo (ni siquiera el principal) de todos
los sectores. Por ultimo, se reconocié la presencia de un es-
cudo legislativo (L) cuando el presidente controlaba un par-
tido o coalicién legislativa con una proporcién de bancas
significativamente mayor que las bancas necesarias para
bloquear un proceso de juicio politico. Los casos dudosos
fueron aquellos en los cuales el partido sé6lo tenfa una ven-
taja marginal, estaba dividido o dependfa de una coalici6n
incierta. Por razones de espacio, no hemos discutido aquf
los matices de todas las decisiones de codificacién que se
tomaron, pero pueden encontrarse estudios de caso mas de-
tallados en la base de datos cualitativa que acompaiia este
proyecto(<http://www.pitt.edu/~asp27/Presidential/ Impeach-
ment.html>).

s

==
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CuADRO VIL.1. Crisis presidenciales en América Latina,

1990-2004

Pafs Ao  Gobierno M E P L J R C

Argentina 2001 Fernando de la Ria N § S & N S N?
Argentina 2001 Adolfo Rodrfguez Sa4 N N S §S N S N?
Bolivia 1990 Jaime Paz Zamora N N N N N N S

Bolivia 2003 Gonzalo SanchezdeLozada N N S S? N S N?
Brasil 1992 Fernando Collor de Mello N S S N 8 S8 S

Colombia 1991 César Gaviria N N N 8 N N 8§
Colombia 1996 Emesto Samper N S N S N2 N S

Ecuador 1990 Rodrigo Borja N N7 N N N N S

Ecuador 1997 Abdal4d Bucaram N 8 S N 8§ S8 S

Ecuador 2000 Jamil Mahuad S N S 82 N § 8§
Ecuador 2004 Lucio Gutiérrez N S? S? §2 N N? S

Guatemala 1993 Jorge Serrano S §$ S N N § S

Guatemala 1994 Ramiro de Le6n Carpio N N N N N N 8
Nicaragua 1992 Violeta Chamorro S §S N 8 N N S

Nicaragua 2004 Enrique Bolaiios N 8 N S N N S

Paraguay 1999 Raul Cubas Grau N 8 S N7 S 8 S

Paraguay 2001 Luis Gonzélez Macchi N S 82 S N> N S

Paraguay 2002 Luis Gonzéalez Macchi N S N N2 S N S

Pert 1991  Alberto Fujimori N S N N N> N S§

Pert 1992  Alberto Fujimori S S NN NN S

Pert 2000 Alberto Fujimori N S S N> N § S

Republica

Dominicana 1994 Joaqufn Balaguer N N S S N N? N?
Venezuela 1993 Carlos A. Pérez N 8 §S N S S S

Venezuela 1999 Hugo Chévez N N N N N N S

Referencias: M = intervencién militar; E = escdndalo que involucra al presidente; P =
protesta popular contra el presidente (amplia coalicién de protesta); L = escudo legisla-
tivo (partido o bloque en el Congreso significativamente mayor que el bloque necesario
para impedir el juicio polftico); J = Juicio polftico o declaraci6én de incapacidad; R = re-
moci6n del presidente; C = crisis presidencial (conflicto entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo); S = condicién causal est4 presente; N = condicién causal est4 ausunte; ? = el pro-
ceso no lleg6 a completarse o s6lo estuvo presente de manera parcial.

Fuente: Base de datos de crisis presidenciales. Disponible en lfnea: <http://www.pitt.
edu/~asp27/Presidential/Impeachment.html>.
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El cuadro vii.1 también documenta dos desenlaces posibles.
La columna “J” indica si se produjo un juicio politico o una
declaracién de incapacidad. La J esta codificada como nega-
tiva calificada en los casos de Colombia en 1996, Perti en
1991 y Paraguay en 2001 porque el proceso no se completo, y
en el caso de Pert en 2000 porque la declaracién de incapaci-
dad tuvo un papel simbélico luego de que el presidente re-
nunciara. La columna siguiente (R) indica si el presidente
fue removido. Los estudiantes de crisis presidenciales se re-
fieren a estos desenlaces alternativamente como cafda presi-
dencial (Hochstetler, 2006) o presidencia interrumpida
(Marsteintredet y Berntzen, 2006; Valenzuela, 2004), pero no
hay dudas acerca del significado. Los tinicos casos ambiguos
presentes en esta columna son Republica Dominicana en
1992, porque el presidente Balaguer negocié6 para dejar el
poder dos afios después (por esta razén tratamos el caso de
Balaguer como un ejemplo de estabilizacién con superviven-
cia en el capftulo 1), y Ecuador en 2004, porque Gutiérrez
sobrevivi6 a la crisis pero fue derrocado en abril.!3

La ultima columna refleja el caréacter central que tiene
el conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo en el proceso.
Como vimos en el capftulo 111, si bien todos los episodios
discutidos en este libro contienen un elemento de confron-
tacién entre poderes (y son tratados, por consiguiente,
como crisis presidenciales), este elemento resulté central en
algunos acontecimientos histéricos y periférico en otros.
En el caso de De la Rua, por ejemplo, los legisladores pero-
nistas previeron la caida del gobierno y ubicaron a un

13 El caso de Balaguer se asemeja a lo que Mustapiuc (2005) ha llamado
la manera “presidencial” de poner fin a un gobierno: la negociacién por el
Ejecutivo de una eleccién anticipada. Mustapic identificé los casos de Raril
Alfonsfn (1989) y Eduardo Duhalde (2003) como ejemplos de este modelo
en Argentina. En el caso de Balaguer, el Congreso aprobé las reformas cons-
titucionales requeridas; por esta razén hemos contado este episodio como
una crisis presidencial (véase también Marsteintredet y Berntzen 2006).
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miembro de su propio partido en la linea de sucesién (Mus-
tapic, 2005), pero no exigieron la renuncia del presidente
hasta el dltimo instante.

El analisis cualitativo comparativo proporciona un pro-
tocolo para la comparacién que permite el tratamiento siste-
matico de la evidencia cualitativa (Ragin, 1987, 2000). El al-
goritmo empleado en este estudio procede en dos pasos. En
el primer paso, se comparan los casos que muestran el desen-
lace que nos interesa (por ejemplo, un juicio polftico) para
identificar las condiciones necesarias en comtn. En el se-
gundo paso, se analizan todas las combinaciones posibles de
las condiciones causales para identificar configuraciones su-
ficientes para el desenlace. Con cuatro factores dicotémicos
hay ochenta configuraciones causales posibles, aunque las
configuraciones que excluyen condiciones necesarias pueden
eliminarse del an4lisis.!4

La primera columna del cuadro vi1.2 presenta los resul-
tados de los analisis de necesidad y suficiencia para que se
produzca el juicio politico (vi1.2.1) y para la remocién del
presidente (vi1.2.2). Los modelos vir.2.1 y vir.2.2 tratan todas
las variables como factores dicotémicos (sin ningtn ajuste
correspondiente a los signos de interrogacién del cuadro
viL.1; es decir que dependen de conjuntos nitidos tradicio-
nales). Dado el nimero reducido de casos, todas las prue-
bas realizadas en el cuadro viL.2 son “verfsticas”: la presen-
cia de un caso divergente es suficiente para eliminar una
determinada solucién (Ragin, 2000).

Los resultados de los anélisis apoyan las conclusiones
previas: la ausencia de intervencién militar, la presencia de
escandalos, un escudo legislativo débil son necesarios para

14 El an4lisis fue llevado a cabo empleando fs/QCA 2.0. Si cada variable
independiente tiene j categorfas y hay k variables, el niimero de configura-
ciones suficientes factibles (considerando la posibilidad de que cada varia-
ble pueda tener o no un impacto significativo) es igual a (j + 1)k - 1.
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CuADRO VII.2. Condiciones para el juicio politico
y la remocidn del cargo (andlisis comparativo cualitativo)

Desenlace Conjuntos nftidos Conjuntos difusos ¢Crisis presidencial?
A. Juicio vi.2.1 vi.2.3 VIL.2.5

politico

Necesario ~MeEe-L ~MeE ~MeEeC
Suficiente Ninguno Ninguno Ninguno

Hipétesis Ninguno Ninguno Ninguno
simplificadoras ‘

B. Destitucién  vi.2.2 viL2.4. viL.2.6

Necesaria P P P

Suficiente Pe(M+-L) Pe(M+-L+-E) Pe(M+-E+-L+-C)
Hipétesis

simplificadoras MeEePeL MeEePeL MeEePeLe(C

Me-EePe-LL. Me-EePeL MeEePeLe~C
~Me-EePe-L Me-EePe-L. MeEePe-Le-C
“Me-EePe-L Me-EePeLeC

Me-EePeLe~C
Me-EePe-LeC
Me-EePe-Le~C
~MeEePeLe-C
aMeEsPe L eiC
~Me-~EePeLeC
~Me-~EePeLe-C
“Me-~EePe-LeoC
~Me-~EePe-Le~C

Nota: Las entradas indican configuraciones booleanas resultantes de anélisis Qca
(pruebas verfsticas usando algoritmos de inclusién; la mfnima frecuencia fija en N =
1). Los casos marcados con signos de interrogacioén (?) en el cuadro vii.1 se codifica-
ron como casos con valores de membresfa difusos de 0,5 desde los modelos vii.2.3 a
los vi1.2.6. Las hipé6tesis simplificadoras para las configuraciones sin casos (es decir
subconjuntos vacfos) reflejan los patrones no observados en la muestra (se presupone
que las configuraciones listadas producirfan el resultado de interés).

Referencias: M = intervencién militar; E = escdndalo que involucra al presidente; P =
protesta popular contra el presidente (amplia coalicién de protesta); L = escudo legis-
lativo (partido o bloque en el Congreso significativamente mayor que el bloque necesa-
rio para impedir el juicio polftico); C = crisis presidencial (conflicto entre el Ejecutivo
y el Legislativo); - = negacién (~,!); ® = conjuncién (&); + = disyuncién inclusiva (v).
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que se lleve a cabo un juicio politico. Sin embargo, estas
condiciones no pueden pasar una prueba de suficiencia por-
que hubo dos casos —Perti en 1991 y en 2000~ en los cuales
estuvieron presentes en cierta medida, pero no se llevé a
cabo el juicio politico (nétese, sin embargo, que el Congreso
intent6 hacer una declaracién de incapacidad en 1991 y de-
claré a Fujimori no apto para el cargo después de que hubo
renunciado en 2000).

El modelo vi1.2.2 indica que durante este perfodo hist6-
rico las protestas populares fueron la tnica condicién nece-
saria para destituir a un presidente. Las protestas interac-
tuaron a menudo con otros factores (la accién militar, como
en Ecuador en 2000, o la oposicién partidaria, cuando el
presidente carecfa de escudo legislativo) para desencadenar
el colapso de un gobierno. El cuadro también incluye las
hipétesis simplificadoras que se hicieron para llegar a esas
conclusiones: aunque ningtn caso en el cuadro viL.1 pre-
senta la intervencién militar combinada con protestas y
apoyo legislativo, o protestas sin escandalos y ausencia de
escudo legislativo, se presupone que tales configuraciones
también desencadenarfan la cafda de un gobierno.

Los modelos vi1.2.3 y vi1.2.4 les dan cabida a algunos de
los matices histéricos discutidos previamente mediante el
tratamiento de las categorfas analfticas como conjuntos di-
fusos (Zadeh, 1965). La comparacién convencional presu-
pone categorfas “nftidas”: los casos pertenecen a una deter-
minada categorfa (conjunto) o no (por ejemplo, Sartori,
1970). El anilisis de casos difusos flexibiliza esta restric-
cién, dando lugar a una funcién de membresfa continua
que abarca desde el cero (plena exclusién del conjunto) al
uno (plena inclusién en la categorfa). La asignaci6én de va-
lores de pertenencia parcial pueden basarse en diversos
procedimientos (Verkuilen, 2005); a efectos de simplificar,
presuponemos que los casos con membresfa parcial en
cualquiera de las categorfas presentadas en el cuadro viL.1

= ESS—————
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siempre estan en el punto de cruce (0,5). El objetivo de este
procedimiento no es sélo “partir la diferencia” en los casos
que implican decisiones de codificacién dificiles. Al recono-
cer explicitamente la ambigiiedad del registro histérico,
esta estrategia nos obliga a reconsiderar los resultados de
los analisis comparativos previos y verificar los resultados
bajo un esquema alternativo de codificacién. Como las cate-
gorfas no son estrictamente dicotémicas, el equivalente a la
negacién (“no es miembro de”) para los conjuntos difusos
corresponde a 1 -m, donde m es el valor de membresfa para
el caso en cualquier conjunto dado. La membresia en una
interseccién (por ejemplo M y E) esta determinada por el
minimo valor de membresfa en cualquiera de los compo-
nentes, mientras que la membresfa en una unién (M o E)
estd determinada por el maximo valor de membresia en
cualquiera de los conjuntos.

La segunda columna del cuadro vii.2 presenta los resul-
tados del anlisis basado en este enfoque. Confirmamos que
la ausencia de intervencién militar y presencia de escanda-
los —dos de los factores identificados previamente- son con-
diciones necesarias para un juicio politico, pero se eliminé
de la lista al escudo legislativo débil. Este cambio fue im-
pulsado por la presencia de cuatro casos en los cuales se
llevé a cabo un juicio politico a pesar de un respaldo legisla-
tivo parcial (Paraguay en 1999 y 2002) o en los cuales se in-
tent6 proceder a un juicio polftico aunque el presidente ha-
bfa armado un escudo (Colombia en 1996 y Paraguay en
2001). La presencia de los cuatro casos divergentes impidi6
también que se detectaran configuraciones suficientes.

De manera similar, el modelo vi1.2.4 confirmé el papel de
los levantamientos populares como condicién necesaria para
la caida de presidentes electos. Las configuraciones suficien-
tes que se detectaron en la muestra parecen indicar que las
protestas populares pueden conducir a un desenlace tal de
por lo menos tres maneras distintas: provocando una inter-
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vencién militar contra el presidente (Ecuador en 2000) o evi-
tando un autogolpe (Guatemala en 1993);'> confiriendo poder
a una mayorfa adversa en el Congreso (lo cual puede iniciar
un juicio politico) y desestabilizando un gobierno impopular,
aun si no se han producido escandalos y, por lo tanto, segin
el modelo vi.2.3, no hay posibilidad de un juicio politico.

Los tltimos dos modelos incorporan al anélisis del con-
junto difuso algunas preguntas acerca de la relevancia del
conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo. En esos mode-
los existe el presupuesto de que los 24 casos que constitu-
yen la muestra pueden pertenecer a la poblacién subyacente
en grados diversos. Los resultados de este analisis paljecen
indicar —sin que resulte sorprendente- que es necesario un
nivel significativo de conflicto entre el Ejecutivo y el Legis-
lativo para que se lleve a cabo un juicio politico y que las
protestas masivas pueden ser suficientes para forzar la sa-
lida de un presidente aun en ausencia de una confrontacién
entre los Poderes. Sin embargo, dado que todos los casos
que aparecen en el cuadro viL.1 tienen por lo menos u.n
cierto grado de membresfa en el conjunto de las crisis presi-
denciales, el nimero de hipétesis simplificadoras hechas en
este analisis es bastante elevado.

EVIDENCIA CUANTITATIVA

La altima columna del cuadro viL2 subraya la necesidad de
analizar una muestra mas amplia de casos y de incluir go-
biernos que nunca enfrentaron una crisis presidencial. To-
memos, por ejemplo, las conclusiones acerca del escudo le-
gislativo presentadas en el capitulo vi. La evidencia parece
indicar que los presidentes que estan dispuestos a negociar

15 Véase la ambigiiedad del término M en el modelo vi1.2.4, que pued'e in-
dicar que las protestas apoyan a los militares o que se oponen a su accion.
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con la oposicién desde el principio tienen menos posibilida-
des de enfrentarse a una crisis de juicio politico en momen-
tos posteriores de su mandato. Al mismo tiempo, la disposi-
cién para el intercambio de votos puede asociarse con los
presidentes que no tienen mayorfas parlamentarias. Por ra-
zones de personalidad o por otras razones, algunos presi-
dentes en esta situacién (como Fernando Collor, Alberto
Fujimori y Abdal4a Bucaram) pueden no estar dispuestos a
negociar, pero es probable que la mayorfa lo esté. En este
caso, un poder partidario escaso podrfa ser una bendicién
porque obligarfa a los presidentes a negociar con la legisla-
tura desde su primer dfa en el cargo. Este comportamiento
estratégico, sin embargo, llevarfa a la creacién de una para-
doja: los presidentes cuyos partidos son pequefios (un para-
metro S pequefio, segtin la terminologfa adoptada en el ca-
pitulo vi) se esforzarfan mas (y desde antes) por asegurarse
coaliciones més amplias (una A mayor) y también para
mantener a sus seguidores contentos (logrando mayor co-
hesién, d). Si miraramos sélo las crisis presidenciales, no
podriamos percibir este efecto, porque unicamente los pre-
sidentes “poco razonables” en situacién de minorfa caerfan
automadticamente en esta muestra.

La solucién obvia a este problema es elegir una muestra
representativa de gobiernos, hayan enfrentado una crisis
presidencial o no. Lamentablemente, el ntimero reducido de
juicios politicos y declaraciones de incapacidad complica
cualquier anélisis cuantitativo. Més atn, las crisis presiden-
ciales se analizan mejor como un proceso que como un de-
senlace diferenciado. Hay por lo menos tres etapas en el
proceso que lleva a un juicio politico exitoso: la aparicién de
la crisis presidencial, la decisién del Congreso de autorizar
(o bloquear) un juicio politico o una declaracién de incapa-
cidad y la remocién del presidente. Como hemos visto en las
secciones previas de este capftulo, hay diferentes variables
que pueden desempefiar diferentes papeles en estas etapas.
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Para desarrollar una prueba comparativa de gran N, un
equipo de investigacién de la Universidad de Pittsburgh reunié
informacién sobre 75 gobiernos presidenciales en 18 pafses de
América Latina entre 1990 y 2004.16 El conjunto de datos in-
cluye todos los gobiernos considerados democraticos o semi-
democraticos durante este perfodo (véase Mainwaring, Brinks
y Pérez-Lifian, 2001). Las unidades de anAlisis son afios de go-
bierno (por ejemplo, el gobierno de De la Ria durante 2000).

En esta base de datos, los escandalos se codificaron si-
guiendo los criterios delineados en el capitulo v, con el La-
tin American Weekly Report (LAWR) como fuente general.!” Se
construyé un indice de exposicién a escandalos contando el
ntmero de escandalos mediéticos que involucraron al pre-
sidente, su gabinete o su familia, publicados por el Zawr al
cabo de cada afo y dividiéndolo por el namero de afios que
el gobierno habfa permanecido en el poder. Este fndice
equivale por consiguiente al presentado en el capitulo v, ex-
cepto que el denominador (tiempo transcurrido) no se mide
en meses sino en afios. También se document6 mediante un
indicador dicotémico si el LAWR informaba que el presidente
estaba implicado en el escandalo de manera personal.

Se codific6 también la protesta popular usando el Lawr
como fuente principal. El equipo de investigacién identificé
en qué pafses y en qué afios seis grupos sociales (gremios,
trabajadores del Estado, confederaciones indigenas o de
campesinos, los pobres urbanos, manifestantes de clase me-
dia y grupos de clase alta) salieron a la calle a pedir la renun-
cia del presidente. Para capturar la amplitud de la coalicién
de protesta, computamos un solo valor que va desde cero (en

16 La recoleccién de datos fue respaldada por el Centro de Estudios Lati-
noamericanos y la Facultad de Artes y Ciencias de la Universidad de Pitts-
burgh. Agradezco a Andrea Castagnola, Agustin Grijalva, Germén Lodola y
Juan Carlos Rodriguez Raga por su colaboracién en este proyecto.

17 Latin American Weekly Report (Londres, Latin American Newsletters
Ltd., 1990-2001).
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los afios en que ningtn grupo participé en las protestas) a
uno (en los afios en que los seis grupos se integraron a una
protesta popular). Un valor de 0,5 indica que tres de estos
grupos manifestaron en contra del presidente, cualesquiera
hayan sido los que formaron la “coalicién callejera”.

Para establecer el impacto de los factores instituciona-
les, reunimos cuatro datos: (a) la CAmara del Congreso que
esta a cargo de autorizar el proceso de juicio politico;!8.(b) el
porcentaje de votos que, segin la Constitucién, son necesa-
rios para bloquear la autorizacién (es decir, el parametro v
que se discuti6 en el capitulo vI); el porcentaje de votos que
controla el partido del presidente en la Cdmara (es decir,
una medida aproximada para el parametro P);!? (d) cual-
quier referencia que se hiciera en el LAWR a situaciones en
las cuales el partido del presidente estuviera controlado por
una faccién adversaria. Con esta informacién, computamos
una variable para P - v, medida como la porcién de bancas
controlada por el partido del presidente en la CAmara que
autoriza el juicio menos la proporcién de votos requerida

18 Como vimos en el capitulo vi, la CAmara Baja o el Congreso unicame-
ral autorizan el proceso de juicio politico en la mayoria de los paises. Las
excepciones a este modelo son Bolivia (donde una sesién conjunta autoriza
el juicio politico que luego conduce la Corte Suprema) y Venezuela antes
de 1999, donde el Senado autorizaba un juicio llevado a cabo por la Corte
Suprema.

19'En el caso de cuatro gobiernos, hemos usado el porcentaje de bancas
controladas por la coalicién presidencial, en lugar de la parte que controla-
ba el partido del presidente. Tres de ellos correspondian a los gobiernos de
la concertacién en Chile (Aylwin, Frei y Lagos). Hemos tratado el tamaiio
de la Concertacién como un indicador més adecuado del nivel de apoyo
por el presidente en el Congreso porque Carey (2002) ha demostrado que
la coalicién se comporta de manera cohesiva como un actor unificado. El
otro caso fue el gobierno de Endara en Panam4, donde hemos tratado la
coalicién que se opuso al Partido Revolucionario Democratico (PRD) como
una unidad y hemos ajustado su tamario para explicar su descenso tras un
par de aiios. (El gobierno de Chamorro en Nicaragua fue un caso similar,
pero la Constitucién nicaragiiense no contempl6 el proceso de juicio poli-
tico hasta 1995.)
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para bloquear el proceso. Cuando el partido del presidente
estaba controlado por una faccién adversaria, se presupuso
que el bloque tendia a actuar en contra del Ejecutivo.?’ La-
mentablemente, no se cont6 para todos los gobiernos con
indicadores confiables del estilo de liderazgo del presidente.

Tres variables dependientes dicotémicas capturaron el
desenlace de las crisis presidenciales. La primera variable
identificaba situaciones en las cuales el Congreso debatié
abiertamente la posibilidad de un juicio politico presiden-
cial o de una declaracién de incapacidad (Brasil en 1992;
Colombia en 1996; Ecuador en 1997 y 2004; Nicaragua en
2004; Paraguay en 1998-1999 y en 2001-2002; Perti en 1991
y en 2000; y Venezuela en 1993). Un segundo indicador codi-
ficaba todos los casos en los cuales la CAmara autorizante se
negaba a ejercer su derecho de veto y acusaba al presidente
en ejercicio. Estos casos incluyeron a Brasil en 1992; Ecua-
dor en 1997; Paraguay en 1999; Perti en 1991 y Venezuela en
1993. La tercera variable capturaba los episodios de remo-
cién, independientemente de las circunstancias (juicio poli-
tico, declaracién de incapacidad, golpe fallido o renuncia
estratégica) en Argentina (dos veces en 2001), Bolivia (2003),
Brasil (1992), Ecuador (1997 y 2000), Guatemala (1993), Pa-
raguay (1999), Pert (2000) y Venezuela (1993).

Como las variables dependientes son dicotémicas y la
densidad de acontecimientos muy baja, analizamos los da-
tos usando regresién logistica para eventos raros (King y
Zeng, 2001). El estimador de eventos raros subsana la baja
densidad de eventos (el niimero reducido de crisis respecto
del de no crisis), pero no resuelve los problemas inheren-
tes creados por el nimero reducido de casos. Por lo tanto,
los resultados que se presentan en el cuadro viI.3 deben
interpretarse con cautela. La evidencia parece indicar que

20 Sj el Lawr informaba acerca de disputas entre facciones dentro del
partido gobernante, computamos el escudo legislativo como L = P/3 - v.

—
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CuADRO VI1.3. Indicadores de crisis presidenciales,
juicios politicos, remociones y protestas masivas,

1990-2004
viL3.1 vi.3.2 vi1.3.3 Remo-
Crisis Acusacién cién viL.3.4 Protesta
Efectos
Tipo de modelo RELogit RELogit RELogit fijos
Indice de escéndalo 0,005 0,012** 0,002 0,001 **
(0,004) (0,005) (0,007) (0,000)
Presidente involucrado 1,255%* -0,246 0,802 0,089**
(0,603) (1,164) (1,119 (0,027)
Coalicién de protesta 3,603** 4,552** 5,985**
(0,993) (1,378) (1,311)
Escudo legislativo, P-v  -4,063* ~4,335** -2,834 0,013
(2,401) (1,909) (2,324) (0,114)
Revueltas militares 0,861
(1,701)
Inflacién 0,010
(0,010)
Desempleo 0,005
(0,005)
Constante —4,413** -5,554** —4,725** -0,061
(0,601) (1,049) (0,668) (0,058)
R? (intra grupos) 0,080
Seudo R? 0,263 0,368 0,486
Eventos 12 S 10
N 311 311 311 311

Nota: Las entradas son coeficientes de regresi6n logistica de eventos raros
para los modelos 1 - 3 (errores estandar corregidos para agrupamiento por
gobierno); oLs con efectos fijos para el modelo 4.

* Significativo al nivel 0,1; ** significativo al nivel 0,05.
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los presidentes que se vieron envueltos en escandalos tie-
nen mayores probabilidades de enfrentar un emplaza-
miento por parte del Congreso (modelo vi.3.1). Al mismo
tiempo, cuanto mayor sea el escudo legislativo, mayor seré
la probabilidad de que los legisladores cercanos bloqueen
el proceso (modelo vi1.3.2).

El modelo vi1.3.3 identifica los factores que llevaron al
derrumbe de los gobiernos presidenciales en la década del
noventa y comienzos de la década de 2000. Este modelo
también incluye una variable binaria para las rebeliones
militares contra el Ejecutivo (Argentina, 1990; Ecuador,
2000; Honduras, 1999; Paraguay, 1996 y 2000, y Venezuela,
1992).2! De manera consistente con las conclusiones de la
seccién anterior, vemos que las rebeliones militares no han
sido la fuerza principal que impuls6 el derrumbe de gobier-
nos electos. En cambio, el tamaiio de la coalicién que se
movilizé contra el presidente surgié como el factor clave
que explica la cafda de estos gobiernos.

Pero, ¢qué es lo que impulsa las protestas populares? El
modelo vi1.3.4 es una regresién de efectos fijos del tamaiio
de la coalicién de protesta contra otros indicadores, que in-
cluyen condiciones macroeconémicas. Los resultados con-
firman las conclusiones presentadas en el capitulo v: son los
escandalos —-maés que las fuerzas econémicas- lo que tiende
a encender la indignacién popular. La evidencia cuantitativa
presentada en el cuadro vii.3 tiende a corroborar el analisis
cualitativo de la secci6én anterior: los militares no son la
fuerza principal detras del nuevo patrén de inestabilidad y
los presidentes tienden a caer cuando se forman vastas coa-
liciones que piden su renuncia. En este contexto, la accién

21 Las intervenciones militares en Perti (1992) y en Guatemala (1993) no
fueron codificadas porque en un principio no estaban dirigidas contra el pre-
sidente sino contra el Congreso. Las pruebas adicionales realizadas demos-
traron que la inclusién de la crisis guatemalteca no alteraria los resultados.




318 JUICIO POLITICO AL PRESIDENTE...

parlamentaria (por medio del juicio politico o la declaracién
de incapacidad) ha surgido como una forma comun de re-
mover Ejecutivos débiles cuando hay escandalos mediaticos
que proporcionan buenas razones para una investigacién
del Congreso. Los escandalos mediaticos también encienden
la indignacién popular, creando la espiral descendente des-
cripta en el capftulo v.

Por otra parte, si la caida del gobierno toma a los legis-
ladores por sorpresa, el Congreso quedaré en una posicién
puramente reactiva, con la posibilidad de orquestar un
traspaso constitucional del gobierno sélo luego de que el
presidente haya abandonado el poder. La concentracién de
varias renuncias a fines de la década del noventa y comien-
zos de la de 2000 (Fujimori, De la Raa, Rodriguez Sa4,
Sanchez de Lozada) podria indicar una curva de aprendi-
zaje entre los presidentes. Puede ser que los Ejecutivos sin
esperanza —con los episodios precedentes de juicio politico
en mente- opten cada vez méas por una salida planeada an-
tes de que se produzca su remocién.

CONSECUENCIAS POLITICAS DE LAS CRISIS SIN QUIEBRE

América Latina esta marcada por la paradoja de derrumbes
recurrentes del gobierno en medio de la estabilidad demo-
cratica. No es dificil ver por qué este contexto histérico ha
generado juicios politicos presidenciales: cuando amplios
sectores exigieron la remocién del presidente y los militares
se negaron a llevar a cabo esa tarea, el Congreso surgi6 como
unica institucién capaz de reemplazar al Poder Ejecutivo de
manera constitucional. Este patrén se vio interrumpido
s6lo cuando los militares intentaron desempefiar ese papel
o cuando el presidente previé la reaccién del Congreso.

En la mayorfa de los casos que se han discutido en este li-
bro, el Congreso adopt6 una postura proactiva, promoviendo
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el juicio politico de un presidente impopular, cuestionando
su salud mental, removiéndolo u obligandolo a renunciar.
Los legisladores estuvieron dispuestos a adoptar esta posi-
ci6n si habfa incentivos partidarios y electorales que los di-
suadieran de proteger al presidente. Vimos en el capitulo vI
que los legisladores estaban dispuestos a iniciar un proceso
de juicio politico cuando el presidente no habfa forjado una
coalicién duradera, cuando el faccionalismo habfa dividido
al partido gobernante o cuando se aproximaban las eleccio-
nes y crecfa la presién de la opinién publica. Por otra parte,
los legisladores podian desempefiar este papel proactivo por-
que los reiterados escandalos mediaticos habfan erosionado
la credibilidad del presidente y las protestas masivas habfan
vuelto insostenible la supervivencia del gobierno.

Los desenlaces alternativos tuvieron lugar cuando los ofi-
ciales militares ignoraron las condiciones histéricas que res-
tringfan su papel en la politica o cuando el presidente renun-
ciaba, ante la inminencia de su cafda. El primer tipo de
divergencia respecto del juicio politico se produjo cuando las
Fuerzas Armadas ignoraron la tendencia hacia la desmili-
tarizacién y trataron de interrumpir el proceso democratico.
Aunque estos golpes fracasaron, aceleraron la cafda de los
presidentes de Guatemala (en 1993) y Ecuador (en 2000). El
segundo tipo de divergencia se produjo cuando el presidente
actué estratégicamente antes de que el Congreso pudiera con-
siderar su remoci6n. Este patrén fue caracterfstico de las si-
tuaciones marcadas por un conflicto social que aumentaba
de manera vertiginosa, cuando el presidente temfa enfrentar
cargos penales (o multitudes furiosas) a menos que gestio-
nara una salida del cargo. El ritmo de las protestas populares
era més veloz que el de la articulacién de un frente legislativo
y el presidente presentaba su renuncia antes de que pudiera
ponerse en marcha el proceso de juicio politico.

En esos casos, los legisladores latinoamericanos fun-
cionaron proporcionando un marco constitucional una vez
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que la caida del gobierno ya era previsible. En Guatemala
en 1993, en Ecuador y Pert en 2000, en Argentina en 2001
y en Bolivia en 2003, los legisladores controlaron los efec-
tos perniciosos de la crisis legitimando la remocién presi-
dencial y a veces ofreciendo un mecanismo legislativo para
reemplazar al lider depuesto (Marsteintredet y Berntzen,
2006; Mustapic, 2005).

VIII. REPENSAR EL PRESIDENCIALISMO
LATINOAMERICANO

HA SURGIDO UN NUEVO PATRON de inestabilidad politica en
América Latina. Cobr6 forma en los afios noventa y se con-
solidé a comienzos de la década de 2000. A diferencia de la
experiencia de décadas pasadas, es probable que esta ten-
dencia no comprometa la estabilidad de los regimenes demo-
craticos, pero es letal para los gobiernos democraticos. En el
lapso de unos pocos afios, las crisis politicas sin quiebre del
régimen se han convertido en un acontecimiento comin en
la politica de América Latina y el juicio politico presidencial
se ha convertido en la principal expresién constitucional de
esta tendencia.

Hemos afirmado en el capitulo viI que esas crisis tuvie-
ron varios rasgos distintivos en comun. Primero, los oficia-
les de las Fuerzas Armadas -limitados por restricciones in-
ternacionales y por las experiencias desastrosas de los
gobiernos militares de la década del setenta— se han negado
a intervenir en politica (o han fracasado en las pocas opor-
tunidades en que lo han intentado). Segundo, los medios
masivos han desempefiado un nuevo papel como guardia-
nes de la moral puablica. Tercero, las protestas populares
contra la corrupcién o el mal desempefio econ6mico han
impulsado -a falta de golpes militares- la renuncia del pre-
sidente. Por ltimo, igualmente importante, dadas las con-
diciones previas, el Congreso se ha hecho cargo de la
enorme responsabilidad de garantizar la transferencia cons-
titucional del poder, en medio de la debacle politica. Este
contexto histérico ha creado las condiciones para que se
multiplicaran los juicios polfticos presidenciales, aunque
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varias crisis polfticas han llevado a desenlaces alternativos,
por las razones discutidas en el capftulo anterior.

Hasta hace poco tiempo, esta tendencia estaba préctica-
mente ausente en la literatura especializada. Los estudios
de la democratizacién estaban centrados generalmente en
la supervivencia de los regimenes democréaticos. En tanto
que los golpes militares al estilo de décadas anteriores han
desaparecido practicamente de América Latina, la mayorfa
de las democracias de la regién parecen estar camino a su
“consolidacién”. En este contexto, los estudios neoinstitu-
cionales se han centrado en los aspectos especificos del di-
sefio institucional y sus implicancias para los votantes, las
carreras de los politicos y la formacién de politicas pablicas.!
De vez en cuando, los especialistas que estudiaban algtin pafs
en particular quedaban desconcertados por las crisis sin quie-
bre, pero tendfan a analizar estos episodios separadamente
(véase el capfitulo 1m).

¢Cuales son las implicancias teéricas y normativas del
nuevo patrén de inestabilidad politica? Las crisis sin quie-
bre, ¢no son nada mas que equivalentes funcionales de los
golpes militares o demuestran la presencia de frenos y con-
trapesos en América Latina? ¢Son sefiales de erosi6n de la
democracia o de vitalidad democratica? Los estudiantes de
polftica comparada han comenzado a abordar estos temas
de manera muy reciente; en nuestra opinién, seremos testi-
gos de debates encendidos en los afios por venir. Si bien los
analistas se inclinan naturalmente a interpretar las crisis
presidenciales de acuerdo con sus propios marcos intelec-
tuales y tendencias ideolégicas, no seré fécil llegar a acuer-

I Por ejemplo, a medida que los gobiernos latinoamericanos mostraban
una “resistencia sorprendente” (Mainwaring 1990a), la literatura sobre las
instituciones presidenciales fue abandonando su interés en el quiebre del
régimen, para pasar a destacar los problemas de los bloqueos mutuos en
el proceso de definir politicas (Ames, 2001; Cox y McCubbins, 2001; Eaton,
2000; Mainwaring, 1999b).
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dos porque las crisis sin quiebre dejan legados maltiples
que a veces son contradictorios. Entre ellos estan la habili-
dad de las elites civiles para resolver los conflictos sin la in-
tervencién militar, la aparicién de controles y equilibrios
inesperados y la capacidad de los movimientos sociales de
ejercer la responsabilidad vertical mediante una politica in-
surreccional. Es en estos legados -y en las paradojas que
encarnan- que estara centrado este capitulo. La exploracién
de estas paradojas puede no resultar en respuestas conclu-
sivas, pero nos obligara a repensar gran parte de nuestra
concepcién del presidencialismo latinoamericano.

PRESIDENCIALISMO ESTABLE CON PRESIDENTES INESTABLES

A fines de los afios ochenta, los argumentos que sostenfan
que los conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo tenfan
efectos desestabilizadores se convirtieron en opiniones ge-
neralizadas como parte del debate sobre los “peligros del
presidencialismo”. Este tema estaba en el nicleo de la afir-
macién de Juan Linz (1990, 1994) de que las democracias
presidenciales tienen mayores posibilidades de quebrarse
que las parlamentarias. Segtin este punto de vista, como los
presidentes y los miembros del Congreso son elegidos de
manera independiente para un mandato fijo en el cargo,
cualquier desacuerdo de importancia entre las dos ramas
del gobierno puede llevar a un bloqueo mutuo institucional.
A diferencia de los regimenes parlamentarios, los sistemas
presidenciales no tienen mecanismos flexibles para reem-
plazar al jefe de gobierno o a los legisladores; no hay una
solucién “natural” cuando se llega a un punto muerto. Las
tensiones pueden agravarse y terminar por desestabilizar el
régimen democratico (Lamounier, 1994; Linz, 1990; Riggs,
1988; Shugart y Mainwaring, 1997; Stepan y Skach, 1993;
Valenzuela, 1994).
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En los afios noventa, se escucharon voces nuevas que cues-
tionaban esta concepcién sefialando que no toda forma de
presidencialismo es igualmente peligrosa. El argumento fue
reformulado en términos de jugadores desestabilizadores
con poder de veto (Tsebelis, 1995: 321 y 322). Segtin Cox y
McCubbins (2001), la separacién de poderes caracteristica
de las constituciones presidencialistas genera un bloqueo
mutuo cuando las dos ramas también exhiben una diver-
gencia de propésitos. Se consider, en consecuencia, que la
presencia de jugadores pertenecientes a diferentes partidos
era una fuente potencial de conmocién. Scott Mainwaring
(1993: 212 y 213) indicé que la interaccién entre el presi-
dencialismo y el multipartidismo constituye una combina-
cién dificil para la democracia y Mark Jones (1995: 160)
afirmé que el presidencialismo estable suele requerir un
Ejecutivo capaz de dominar una mayorfa legislativa.

Asi como el debate sobre los peligros del presidencia-
lismo arrojaba sombras sobre el destino de las nuevas de-
mocracias latinoamericanas, la multiplicacién de las crisis
sin quiebre en la década del noventa cuestionaba los térmi-
nos del debate (Mainwaring, 1999a: 109 y 110; Pérez-Lifian,
2003b). ;Cémo debian interpretarse estos casos? ¢Eran otra
manifestacién de inestabilidad presidencial, un cuestiona-
miento de la teorfa o simplemente anomalfas sin relevancia
alguna?

Para Arturo Valenzuela, el derrumbe de 14 gobiernos pre-
sidenciales? entre 1985 y 2004 no hizo m4s que subrayar los
conocidos problemas del presidencialismo: en los sistemas
presidenciales, las disputas acerca de reclamos especificos
pueden profundizarse facilmente y convertirse en debates

2 Ademss de los casos discutidos en el capftulo vi1, Valenzuela conside-
ra la cafda de los presidentes Hernan Siles Zuazo de Bolivia (1985), Radl
Alfonsin de Argentina (1989) y Jean Bertrand Aristide de Haitf (en 1991 y
nuevamente en 2004).
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acerca de la conveniencia de la renuncia presidencial; la con-
siguiente polarizacién puede a su vez transformar la crisis
gubernamental en una crisis con todas las caracterfsticas de
una crisis del orden constitucional (Valenzuela, 2004: 12).

No hay muchas dudas -y la evidencia histérica presen-
tada en el capftulo 11 ha demostrado este punto- de que
existe en los sistemas presidenciales una propensién subya-
cente al enfrentamiento entre los Poderes, que no ha dismi-
nuido tras la tercera ola de democratizacién. Pero la inter-
pretacién de Valenzuela plantea una pregunta obvia: si las
crisis presidenciales actuales no desencadenan quiebres de
la democracia, ¢dénde residen exactamente los peligros del
presidencialismo? La inestabilidad est4 instalada ahora res-
pecto del gobierno, no del régimen. Sobre esta base, los estu-
dios de las crisis presidenciales recientes han llegado, en su
mayor parte, a una conclusién diametralmente opuesta: el
conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo no es suficiente,
per se, para desestabilizar las democracias presidenciales
(Carey, 2005; Marsteintredet y Berntzen, 2006; Mustapic,
2005; Pérez-Linan, 2003b).

Estos estudiosos adoptaron en general la tesis de la
“parlamentarizacién” de los regimenes presidenciales e
indican que el uso repetido de juicios politicos o declara-
ciones de incapacidad se asemeja al voto de censura ca-
racterfstico de los sistemas parlamentarios (Carey, 2005;
Mustapic, 2005; Pérez-Lifidn, 2005; Schamis, 2002). En
otros términos, independientemente de que la concepcién
de Linz haya sido una descripcién exacta del presidencia-
lismo en el pasado, la situacién actual puede asemejarse
cada vez més a un entorno parlamentario. Carey ha sefia-
lado que “aun si las constituciones de América Latina siguen
siendo presidencialistas [...] en la practica, el reemplazo de
los presidentes presenta cada vez m4s un tono parlamenta-
rizado, dando prioridad a la discrecionalidad legislativa”
(Carey, 2005: 115). Con tono optimista, Marsteintredet y
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Berntzen (2006: 20) declararon que “el presidencialismo la-
tinoamericano [...] estd adoptando caracteristicas cada vez
mas flexibles y parlamentarias”.

Tal vez las preocupaciones de Valenzuela deberfan atem-
perar nuestro optimismo. Como, después de todo, estos regf-
menes son presidenciales, la remocién del presidente por me-
dio del Congreso indica una catéstrofe politica, no una mera
realineacién partidaria. Consideremos, como experimento
mental, las expectativas profesionales de un primer ministro
que ha recibido un voto de censura comparadas con las de un
presidente a quien se ha sometido a un juicio politico: el pri-
mero suele regresar a la sede central de su partido a prepa-

rarse para las préximas elecciones; el segundo a menudo

abandona el pafs en busca de un refugio seguro para escribir
sus amargas memorias. La evidencia presentada en el capi-
tulo anterior ha demostrado que las protestas populares -mas
que la accién legislativa— suelen ser la fuerza principal que
impulsa el derrumbe de los gobiernos electos. La accién del
Congreso provee el marco —el mejor marco posible- para un
derrumbe del gobierno, pero suele desempefiar un papel me-
ramente reactivo.

RESPONSABILIDAD HORIZONTAL
CON ABUSO RECURRENTE DE PODER

Quizas la imagen mas duradera del presidencialismo lati-
noamericano sea la de un dominio del Ejecutivo que no esté
limitado por controles institucionales. El Ejecutivo “cesa-
rista” tiene una larga tradicién intelectual entre los lati-
noamericanistas. A comienzos del siglo xx, el historiador
venezolano Laureano Vallenilla Lanz argument6 que el “ce-
sarismo democratico” era una necesidad sociolégica, el re-
sultado determinista de condiciones culturales, raciales e
histéricas en las llanuras de América Latina. Segin Valleni-
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lla, se necesitaba un presidente fuerte para desempefiar el
papel de gendarme, “representante y protector de la unidad
nacional” para los pueblos indémitos de América Latina
(Vallenilla Lanz, [1919] 1991: 106).

Si bien la obra clasica de Vallenilla describfa la Vene-
zuela de José Antonio Péez y Juan Vicente Gémez més que
la de Rémulo Betancourt y Carlos Andrés Pérez, hubo re-
presentaciones de las democracias presidencialistas que
también destacaron el predominio del Ejecutivo. En un en-
sayo seminal publicado en los afios cuarenta, William
Stokes comparé algunos ejemplos latinoamericanos de go-
bierno parlamentario con el patrén modal:

El “cesarismo democratico”, ya sea ejercido por el caudillo
militar o el doctor en filosoffa, ha desalentado el ejercicio de
una eficiencia administrativa y contribuido a la desorganiza-
cién politica en América Latina. La concentracién de la auto-
ridad ejecutiva sin responsabilidad ha dado rienda suelta a las
peores préacticas administrativas de los malos presidentes sin
exigir lo mejor de Ejecutivos competentes; ademads, con los
grupos minoritarios dominados en el Congreso por una ma-
yorfa obsecuente —todo el Legislativo jadeando a la sombra de
un gobierno ejecutivo fuerte- los grupos activos se han vol-
cado a la revolucién como la salida para la expresién politica
y administrativa (Stokes, 1945: 522).

El interés en el tema de los presidentes a quienes no se les
imponen lfmites ha llegado hasta el presente, inspirando a
veces representaciones estereotipicas. Quizés la descripcién
més dramatica del presidencialismo del Tercer Mundo sea
la hecha por Carles Boix, que sugiri6 que como los presi-
dentes electos no son plenamente responsables ante las
otras ramas del gobierno, pueden apoderarse de la mayor
parte de los activos de una nacién e imponer una dictadura
(Boix, 2003: 152).
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Una imagen mucho maés sutil del predominio presiden-
cial impregné el debate acerca de la democracia delegativa
en los afios noventa. Guillermo O’Donnell sostuvo que mu-
chas nuevas democracias “se basan en la premisa de que
quienquiera gane las elecciones presidenciales tiene en
consecuencia el derecho a gobernar como le parezca con-
veniente, limitado s6lo por la dura realidad de que existen
relaciones de poder y por un mandato limitado constitu-
cionalmente” (O’Donnell, 1994: 59).

El tipo ideal de O'Donnell pone el acento sobre tres
problemas diferentes, pero relacionados: la ausencia de
responsabilidad horizontal (es decir, control sobre el Eje-
cutivo ejercido por el Congreso u otras instituciones); un
patrén de toma de decisiones en lo econémico que esta
aislado politicamente y es extremadamente tecnocratico y
un ciclo que va desde la “omnipotencia” presidencial en
los primeros tiempos del mandato del presidente a la “im-
potencia” politica al llegar al fin de su gobierno. Los traba-
jos subsiguientes sobre este tema pusieron el acento en los
problemas de responsabilidad horizontal (por ejemplo,
Larkins, 1998; O'Donnell, 1990) y la definicién unilateral
de politicas (por ejemplo, Ghio, 2000; Panizza, 2000), pero
ignoraron en su mayor parte la naturaleza ciclica del po-
der presidencial, que se volvi6 tan evidente en la mayoria
de las crisis presidenciales (como excepciones parciales,
véanse Helmke, 2002; Schmidt, 2000; Weyland, 1993).

La multiplicacién de juicios politicos a comienzos de
los afios noventa le plante6 una pregunta importante a esta
concepcién. Si no habia responsabilidad horizontal, ¢cémo
habia podido el Congreso desafiar la dominacién presiden-
cial, considerar responsable a un presidente y removerlo del
cargo una y otra vez?

La primera solucién posible a este interrogante es que los
juicios politicos se llevaron a cabo en paises que no eran de-
mocracias delegativas. Esta respuesta, sin embargo, es extre-
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madamente insatisfactoria. Brasil, la nacién que inici6 la ola
de juicios politicos en 1992, fue uno de los casos que O’'Donnell
identificé con el tipo ideal y entre los ejemplos de responsabi-
lidad horizontal débil se encontraban poliarqufas establecidas
como Colombia y Venezuela (O'Donnell, 1998: 112).

Una segunda manera de explicar esta paradoja es des-
cartar por completo el concepto de democracia delegativa,
alegando que no refleja los verdaderos atributos del presi-
dencialismo latinoamericano en la década del noventa. Los
estudios neoinstitucionales han vuelto a analizar el papel de

las legislaturas respecto del Poder Ejecutivo, destacando |

que la delegacién es una entre varias interacciones estraté-
gicas posibles entre el Ejecutivo y el Congreso (Carey y Shu-
gart, 1998; Cox y Morgenstern 2001; Palanza, 2006). Por lo
tanto, cuando los legisladores no ejercieron su poder de su-
pervisién, pueden haberlo hecho por razones estratégicas
mas que como resultado de una impotencia institucional.
Los lideres parlamentarios pueden haber comprendido que
desafiar a un presidente popular no serfa beneficioso para
sus carreras politicas o pueden haber querido que la res-
ponsabilidad por ciertas politicas impopulares recayera
s6lo en el Ejecutivo. Sin embargo, frente a la exigencia po-
pular de que enfrentaran al presidente, fueron plenamente
capaces de conducir una investigacién y remover al presi-
dente del cargo.

El problema que presenta esta respuesta es que, para-
ddjicamente, ignora los efectos estratégicos de la responsa-
bilidad horizontal. Es verdad que la multiplicacién de jui-
cios politicos demostraba que el Congreso podia, en dltima
instancia, ejercer la supervisién, pero estos arrebatos de ac-
tividad representaban una forma intermitente de responsa-
bilidad, muy diferente de la forma institucionalizada que
(por lo menos, en teorfa) caracteriza a las democracias bien
establecidas. Como cualquier otra forma de aplicacién de la
ley, el juicio politico sélo tiene éxito cuando su sombra ac-
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ta como un elemento disuasivo para el delito. Este efecto
estratégico es imperfecto en todas partes, pero la sorpresa y
el escepticismo con el que muchos latinoamericanos obser-
varon el desarrollo de los procesos de juicio politico indican
que la responsabilidad horizontal no era un rasgo institu-
cionalizado de estos regimenes.

Sospecho que hay una tercera respuesta —més com-
pleja— a este interrogante, una respuesta que se ajusta a la
tesis de O’'Donnell de los ciclos presidenciales de poder
tanto como a la tesis de Smulovitz y Peruzzotti acerca del
surgimiento de la accountability social en América Latina
(Peruzzotti, 2005; Smulovitz y Peruzzotti, 2000). En la dé-
cada del noventa, la multiplicacién de los juicios politicos
fue una sefial del surgimiento de un modelo de frenos y
contrapesos acorde con el nuevo patrén de inestabilidad
politica y contenido en él. La bisqueda de la responsabili-
dad presidencial se realizé en un contexto marcado por una
din&dmica latinoamericana tradicional —predominio del Eje-
cutivo marcado por el fracaso presidencial- pero también
por nuevas condiciones, a saber, la incapacidad de hacerse
cargo por parte de los lideres militares y la aparicién de
nuevos actores decisivos como los medios masivos y los
movimientos de protesta (Smulovitz y Peruzzotti, 2000).

El modelo de responsabilidad horizontal que surgié en
este contexto puede caracterizarse como politizado y espas-
médico. Por “politizado”, entendemos que hay considera-
ciones electorales, partidarias y personales de corto plazo
que impulsan las decisiones de los legisladores tanto como
su preocupacién por el predominio presidencial o el mante-
nimiento de las instituciones (Mayhew, 1974). Por “espas-
médico”, entendemos que el mecanismo de juicio politico
es activado de manera intermitente como una forma de ma-
nejar situaciones extremas, sin un ejercicio més continuo
de la supervisién parlamentaria en tiempos “normales”
(véase Siavelis, 2000). Las elites utilizaron el juicio politico
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como una forma de controlar a presidentes que se habfan
vuelto demasiado impopulares, demasiado impredecibles o
demasiado renuentes a realizar acuerdos. Pero los controles
se activaban de manera intermitente para destronar a presi-
dentes indeseables mas que para prevenir el predominio
presidencial y los posibles delitos en una etapa inicial.

Esta posicién se encuentra en algtin punto entre una
imagen pesimista de América Latina como un vasto pa-
ramo institucional y una visién optimista de sociedades go-
bernadas por “reglas de juego” consolidadas. En un régi-
men presidencial carente de todo mecanismo efectivo de
responsabilidad horizontal, serfa de esperar que los excesos
presidenciales fueran un fen6meno comtn y el juicio poli-
tico un proceso desconocido. En un contexto de sélida res-
ponsabilidad horizontal, serfa de esperar que los delitos y
faltas graves fuesen sucesos poco frecuentes y que el juicio
politico fuese igualmente inusual. En cambio, la inconducta
presidencial fue un fenémeno frecuente en América Latina
en la década del noventa, mientras que el juicio politico sur-
gi6 como algo inesperado. Los juicios politicos han demos-
trado que los legisladores tenfan la fuerza necesaria para
pedirle cuentas al presidente cuando los escdndalos medi4-
ticos y la protesta popular les daban suficiente influencia,
pero no la necesaria para evitar instancias de abuso presi-
dencial con regularidad.

PODER POPULAR CON DEMOCRATIZACION LIMITADA

En este punto, ha quedado claro que los movimientos so-
ciales han desempefiado un papel decisivo en las crisis pre-
sidenciales recientes. Al desaparecer los golpes militares, la
movilizacién de sectores populares y manifestantes de clase

‘media ha surgido como la principal fuerza capaz de derro-

car gobiernos corruptos o impopulares.
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En una regién afectada por algunos de los niveles mas ele-
vados de desigualdad, la accién decisiva de los sectores
populares no es un logro menor y varios autores lo han
celebrado. Marsteintredet y Berntzen (2006) caracteriza-
ron los casos en que los presidentes fueron removidos del
cargo como resultado de protestas populares como el
equivalente funcional de un referndo revocatorio. Kathryn
Hochstetler destac6 que la movilizacién popular ha fun-
cionado como un instrumento democrético para combatir
la exclusién y construir derechos mediante la contestacién
politica (Hochstetler, 2006).

Uno de los analisis méas interesantes del papel de los
movimientos populares en la remocién de presidentes fue
el elaborado por Leén Zamosc (2006). Zamosc acuii6 el tér-
mino “juicios politicos populares” para referirse a episodios
en los cuales “los presidentes han renunciado o han sido
removidos del cargo como resultado de interacciones polfti-
cas en las cuales desempefiaron un papel decisivo las movi-
lizaciones de protesta popular que exigfan expresamente la
salida del presidente” (2006: 1). Para Zamosc, las protestas
populares ejercian una forma particular de responsabilidad
vertical en un contexto en el cual habfan fallado los meca-
nismos ordinarios de control; constitufan una manifesta-
cién caracteristica de la nueva accountability social en Amé-
rica Latina (Zamosc, 2006: 6-8; véase también Smulovitz y
Peruzzotti, 2000).

En esta concepcién, las protestas populares eran la con-
secuencia natural de la democratizacién, porque la libertad
de expresién y de organizacién facilitaba la accién de los
movimientos sociales y la articulacién de sus reclamos. Mas
atun, los juicios politicos populares pueden haber favorecido,
alalarga, la consolidacién de la democracia creando gobier-
nos mas responsables y legitimos (Zamosc, 2006: 12).

Es ésta una interpretacién poderosa y sensata, pero
como en el caso de la tesis referida a la parlamentarizacién,
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puede ser necesario moderar el optimismo acerca de los jui-
cios politicos populares. Para analizar este punto, conside-
remos dos situaciones tfpicas-ideales: una revuelta militar y
un levantamiento popular contra un presidente electo. La
mayorfa de los lectores aceptarfa sin titubear la idea de que
las revueltas militares contra un presidente electo constitu-
yen una amenaza para la democracia. Hay dos presupues-
tos subyacentes que hacen evidente este argumento. Pri-
mero, los oficiales de las Fuerzas Armadas no han sido
elegidos por el pueblo y no pueden por consiguiente repre-
sentar la voluntad popular. La revuelta militar puede, de he-
cho, ser popular, pero los oficiales no tienen derecho a ha-
blar en nombre del pueblo. Segundo, una revuelta militar
implica por definicién la violacién de un taba democrético:
el uso de la violencia para alcanzar el poder. Un levanta-
miento popular tipico-ideal, en cambio, parece ser lo
opuesto a estos presupuestos: es el pueblo quien hace escu-
char su voz en las calles y cualquier forma de violencia —si
€es que se presenta— es Gnicamente sintomética de una si-
tuacién desesperada, prueba de que los gobernantes electos
no han representado los intereses del pueblo.

Estos dos presupuestos han sido parte esencial de la
concepcién de los levantamientos populares. Lamentable-
mente, la diferencia entre un “juicio politico popular” y un
“golpe popular” suele desdibujarse, como puede verse en el
ejemplo de Ecuador (Pallares, 2006; véase también Munck,
2006: 11). Por consiguiente, los dos presupuestos subyacen-
tes merecen considerarse cuidadosamente.

En primer lugar, tomemos el tema de la representacion.
No hay, en términos generales, un claro principio democra-
tico que respalde el argumento de que las protestas tienen
mayor valor que los votos. En otras palabras, ¢por qué la
voluntad de la gente que est4 tratando de remover al presi-
dente debe prevalecer sobre la voluntad de la gente que lo
voté6 en las ultimas elecciones? En medio de las crisis, los
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politicos han evitado los debates filoséficos abstractos y han
preferido dedicarse a buscarle soluciones practicas al pro-
blema. La evidencia presentada en capftulos anteriores ha
demostrado que el alcance de las protestas sociales es deci-
sivo para determinar el grado de influencia politica que
pueden alcanzar. La presencia de una amplia coalicién ca-
llejera envia el mensaje de que hay algo similar a una mayo-
rfa absoluta que quiere que el presidente se aleje del cargo.

Lamentablemente, luego de que una amplia coalicién
logra remover a un presidente, la tarea de la representa-
cién apenas comienza. ¢;Quién tiene derecho a definir la
agenda? Las interpretaciones que se hacen de la protesta
popular suelen presuponer que los levantamientos tienen
objetivos unificados, envian mensajes claros y tienen con-
secuencias fundacionales para el sistema politico; pero la
evidencia en este sentido no es undnime. Tanto como la res-
ponsabilidad horizontal ejercida por los legisladores, la
responsabilidad vertical ejercida por los movimientos so-
ciales suele ser politizada y espasmédica. Hay dos din4dmi-
cas que explican este resultado: los movimientos populares
pueden entrar en desacuerdo sobre la nueva agenda, divi-
dirse y terminar por hacerle el juego a los actores tradicio-
nales o pueden desplazar a esos actores del poder sin otro
resultado mas que la creacién de nuevos gobiernos que no
dan cuenta de sus actos.

Los levantamientos populares no se presentan como fe-
némenos independientes; a menudo estdn modelados por
interacciones complejas entre fuerzas sociales en formacién
y estructuras polfticas convencionales (Pallares, 2006). La
experiencia de Argentina después de la crisis de 2001 resulta
ilustrativa. Las asambleas de clase media que proliferaron a
la sombra de la sequfa monetaria se desvanecieron sin dejar
grandes rastros, pero la maquinaria peronista que activé los
disturbios por alimentos en diciembre de 2001 se mantuvo
en perfecto estado. Y la mayor parte de los movimientos de
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protesta (los piqueteros) cuyos lideres no se unieron a esta
estructura ha perdido vigor (véase Auyero, 2005).

Esto no significa que las estructuras partidarias tradi-
cionales siempre capitalicen la indignacién popular; en paf-
ses como Bolivia y Venezuela, donde los partidos tradicio-
nales habfan abandonado a su electorado popular, estos
sectores fueron movilizados por nuevos lideres. La eviden-
cia parece confirmar la tesis de Ollier (2003) de que las cri-
sis presidenciales tienden a presentarse en contextos de ele-
vada fragmentacién politica. Los levantamientos populares
pueden traer a nuevos lideres al poder, pero como parece
indicar el ejemplo de Venezuela, la consecuente reconstitu-
cién del poder politico no siempre crea un Poder Ejecutivo
mas responsable.

En segundo lugar, consideremos el tema de la violencia.
Aunque la mayorfa de las protestas ha sido de naturaleza
pacffica, otras —como el Caracazo venezolano y los distur-
bios por alimentos en Argentina- incluyeron saqueos gene-
ralizados. Ademas, la experiencia de las luchas populares les
ha ensefiado a los movimientos sociales a presionar a otros
segmentos de la poblacién (a menudo usando barricadas y
cortes de rutas) para atraer la atencién de los medios masi-
vos y los funcionarios publicos. En un contexto de democra-
tizacién, las protestas de este tipo constituyen una trampa
para los gobiernos electos. Los disturbios y los cortes de ca-
lles y rutas hacen parecer débil e ineficaz al presidente; fo-
mentan la desercién de quienes eran sus aliados y promue-
ven la conspiraci6n entre sus enemigos envalentonados. Al
mismo tiempo, el uso de la represién contra los manifestan-
tes enfurece al pueblo, desata la critica internacional y suele
acelerar la cafda del gobierno. En Argentina y Bolivia, las
muertes causadas por el enfrentamiento entre las fuerzas de
seguridad y los manifestantes terminaron por desencadenar
la cafda de Fernando de la Rtia y Gonzalo Sanchez de Lo-
zada antes de que llegara a considerarse un proceso de jui-
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cio politico. Quizas el ejemplo méas dramatico de esta situacién
fue el uso de francotiradores para dispersar las manifestaciones
pacfficas a favor del juicio politico durante el Marzo Para-
guayo. Como vimos en el capftulo 1, los ataques crearon una
situacién caética que forzé rapidamente la renuncia del pre-
sidente Raul Cubas Grau.

Como las protestas populares representan una reaccién
contra la corrupcién en el gobierno, el abuso de poder o
pésimas condiciones econémicas, han establecido una asi-
metria en cuanto al uso legitimo de la violencia. Los obser-
vadores locales e internacionales hacen un esfuerzo por
comprender (y hasta justificar) los disturbios espontaneos,
mientras que condenan abiertamente la represién por parte
del Estado. Esta reaccién ha servido para descartar las op-
ciones autoritarias de gobiernos acorralados, pero al mismo
tiempo ha legitimado el posible uso de la protesta popular
como una forma “democratica” de politica pretoriana. Como
subproducto positivo, esta situacién asimétrica ha fomen-
tado el surgimiento de un estilo moderado de gobierno pre-
sidencial. A comienzos de la década de 2000, presidentes tan
disfmiles como Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner en Ar-
gentina, o Hugo Banzer y Carlos Mesa en Bolivia cedieron
ante la proliferacién de protestas populares, tratando de ca-
nalizarlas mediante una densa red de negociaciones, pro-
gramas sociales y formas de clientelismo en lugar de enfren-
tarse a ellas con las fuerzas de seguridad (Gamarra, 2004).

El debate sobre la legitimidad de la politica insurreccio-
nal todavia est4 pendiente. Los defensores de los levanta-
mientos populares trataran de revestirlos de narraciones
épicas, pero les resultara dificil convencer a otros demécra-
tas de que los movimientos sociales tienen un derecho in-
trinseco a imponerse mediante la accién politica violenta
mientras que otros actores no estatales deben respetar los
derechos humanos y permanecer dentro del Estado de de-
recho. Los criticos de los levantamientos populares se senti-
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ran tentados de presentar este problema como una tensién
huntingtoniana entre la incorporacién social y las institu-
ciones democraticas, pero no les resultara facil convencer a
otros demécratas de que este enfoque no es una justifica-
cién latente de la exclusién social y la rigidez institucional.®

Quiz4s la ensefianza mas importante que han dejado las
crisis presidenciales recientes es que los presidentes que
ejercen un poder practicamente irrestricto en un contexto
de suma popularidad suelen convertirse en blancos faciles
cuando sus indices de aprobacién se desploman y las pro-
testas masivas consumen su capital politico. El proceso de
juicio politico ha surgido como la forma més efectiva de en-
marcar la caida de un gobierno electo protegiendo al mismo
tiempo una constitucién democrética, pero generalmente
no ha logrado evitar un nuevo ciclo de predominio presi-
dencial y derrumbe del gobierno. Los golpes militares pue-
den ser el drama del pasado, pero existen razones para creer
que las crisis sin quiebre seran el drama de América Latina
en los afios venideros.

3 Es interesante notar que los recientes levantamientos populares han
demostrado que la incorporacién cargada de conflicto no es simplemente
un subproducto del proceso de modernizacién. A menudo, eran los pobres
quienes formaban las coaliciones callejeras, pero no representaban nuevos
grupos sociales creados por el proceso de desarrollo econémico. (La obra
clasica sobre este tema es Huntington, 1968.)




