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Presentacion

Uno de los hallazgos més sorprendentes del informe de IDEA Internacional La politica
por dentro: cambios y continuidades en las organizaciones politicas de los paises andinos,
cuya preparacién tuve el honor de dirigir del 2005 al 2007, fue que los partidos
politicos a menudo parecen perder su naturaleza programdtica y se convierten en
maquinarias electorales efimeras.

Mis coautores y yo entrevistamos a numerosos dirigentes de los partidos mds impor-
tantes de la regién andina y observamos que sus organizaciones enfrentan sus responsa-
bilidades con una escasa capacidad para desarrollar y comunicar politicas y programas.
Naturalmente, esto ha tenido el efecto de vaciar las politicas. Concluimos que «algunas
(o muchas) organizaciones politicas han dejado de hacer politica. Se han limitado a
funcionar como mdquinas electorales, buenas para las confrontaciones de coyuntura
sobre temas de interés periodistico, pero cada dia mds ajenas a los temas sustantivos de
las politicas, particularmente a los temas de desarrollo, pobreza, empleo y desigualdad».

Hoy nos cabe demostrar que el vaciamiento de la politica programdtica no era temporal
ni estaba limitado a la regién andina o a América Latina. Con excepciones —que este
libro hace bien en destacar—, la observacién podria ser vdlida para democracias de
Africa, Asia, Europa del Este e incluso de Europa Occidental.

El vaciamiento de la politica dafia la democracia tal como con frecuencia lo hacian los
golpes militares. Los lideres responsables de este proceso agravan la crisis de representa-
tividad y legitimacién que proclaman defender. En contextos de crisis y ajustes
estructurales, estos lideres se sustentan en una retdrica populista sin un programa
concreto o haciendo muy poco para abordar con eficacia las necesidades sociales de la
mayoria de la gente.

Aunque las elecciones y el pluralismo estdn en un momento de expansidn, los partidos
politicos enfrentan esta crisis global. Conducen sus actividades en un contexto
agravado por lo que Manin denomina «democracia de audiencia», y Sartori, «videopo-
litica». Los medios de comunicacién han contribuido a este cambio profundo de las
formas de la politica y la prictica de la democracia. Aunque en algunos paises de
América Latina los partidos politicos mantienen su preeminencia, en muchos otros
paises los partidos y el sistema de partidos se han desgastado. La nueva politica se
caracteriza por el trdnsito de las relaciones «cara a cara» hacia relaciones con los medios,
por la fugacidad de los programas de gobierno, por el predominio de los escdndalos,
la «encuestocracia» y el aumento persistente del costo de las politicas, todo lo cual
facilita la corrupcién y el transfuguismo, asi como la creciente mercantilizacion y
privatizacion de la vida democritica.



En este contexto, el fenémeno de los partidos no programdticos contradice los ideales
democriticos. La revolucién democritica surgié con el proyecto y el proceso de
conversion del sibdito (alguien a quien se le ordena) en ciudadano (alguien a quien sele

persuade). Hoy, sin embargo, pareciera que la competencia democrdtica no estd
dirigida a ciudadanos sino a consumidores (que deben ser seducidos) o a clientes (que
deben ser comprados).

Para recuperar el ideal de igualdad en el que se ha basado la promesa de la democracia
desde Grecia antigua, es importante definir y aclarar el alcance de la dimensién
democritica que se refiere especificamente a la inclusién social y la participacién
efectiva de los ciudadanos. Son estos los objetivos y resultados esperados de la democra-
cia: el derecho al voto, la equidad, y las normas y procedimientos formales que protegen
a los ciudadanos de los abusos de su Estado, asi como niveles aceptables de bienestar
que incluyan educacidn, salud, empleo y seguridad social.

Las democracias son precarias y pobres cuando producen o reproducen la pobreza. Las
democracias sélidas y genuinas son inclusivas —y no necesariamente antiguas—.
Aunque en América Latina es viejo el ideal democridtico, sus democracias siguen siendo
pobres precisamente porque no son inclusivas. El Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo sostiene que el desafecto por la democracia en América Latina es
espejo de sus resultados. Ha habido un divorcio entre la actividad politica y los princi-
pales problemas de la regién, incluidas la pobreza y la desigualdad. Los sondeos de
opinién aplicados en los Gltimos anos muestran consistentemente una correlacién
positiva entre el apoyo ciudadano a diversas democracias latinoamericanas y la inclu-
sidn social efectiva. Como reflejo de resultados concretos en la reduccién de la pobreza
y la desigualdad en la regidn, la aprobacién de la democracia es una tendencia abruma-
doramente creciente. Sin embargo, esa misma aprobacic’)n varia segfm el nivel socioeco-
némico: los ciudadanos mds pobres tienden a aprobar la democracia en menor medida.

Hay aqui todavia mucho por hacer —invoco a Amartya Sen— para desarrollar una
ciudadania capaz de alcanzar su libertad mediante el ejercicio de derechos econémicos
y sociales. Esta definicién de la democracia tiene raices histéricas. Encontramos el
concepto de democracia como busqueda de la igualdad entre ciudadanos en los
pensadores cldsicos y modernos como Alexis de Tocqueville y Stuart Mill: equidad
ante la ley, con igualdad de oportunidades.

A pesar de que la recuperacién de los ideales igualitarios y las metas programdticas
parece dificil, la historia de paises como el Brasil, Chile, México y el Uruguay demues-
tra que el esfuerzo sostenido —fundado en politicas de inclusion, en la formacién de



coaliciones con fuerzas previamente marginadas y buscando abarcar a todos los secto-
res de la comunidad— produce beneficios incluso para las comprensibles aspiraciones
concretas de los mismos politicos.

El ejemplo reciente de las elecciones presidenciales chilenas del 2013 es alentador: las
coaliciones y los partidos expresaron dilemas programadticos reales frente a cuestiones
fundamentales como la educacién, el marco impositivo y la reforma constitucional.
No es que estas discusiones no incluyeran puyas personales entre tiendas politicas
rivales, pero cada partido mostré un fuerte nicleo programatico.

Este libro trata de uno de los mayores desafios que enfrenta la democracia en la actuali-
dad. Estoy seguro de que servird de inspiracién a los expertos abocados a ayudar a las
diversas ideologias politicas; pero, sobre todo, este libro inspirard a los mismos politi-
cos, tanto hombres como mujeres.

Rafael Roncagliolo Orbegoso
Excanciller de la Republica del Pert (2011-2013)
Miembro del Comité de Asesores de IDEA Internacional
Lima, diciembre del 2013



Prefacio

En muchos paises, los partidos politicos se esfuerzan por pasar de depender de persona-
lidades y favores clientelistas a debatir programas y aplicarlos como politicas publicas.
En lugares como el Brasil y Corea del Sur, donde hace tan solo dos décadas la politica se
tenfa por muy poco programadtica, el impulso programdtico de los partidos politicos
parece estar echando raices, mientras que en otros lugares los partidos politicos han
tenido un avance menor.

sQué rasgos que otros partidos no tienen presentan los partidos programadticos exi-
tosos? ;Cudl es el vinculo entre su éxito y la calidad de su liderazgo, la prosperidad del
pais y las capacidades del Estado? ;De qué manera las crisis politicas o econémicas
impactan en cémo se conducen los politicos? ;Por qué los partidos programdticos son
necesarios para afrontar las demandas de mejores servicios ptblicos?

Es dificil exagerar la relevancia de estas cuestiones para la democracia hoy en dia. En
cualquier democracia se espera de los partidos politicos la capacidad de agregar los
intereses de los ciudadanos y hacerse eco de ellos en el debate politico y en las decisiones
sobre politicas. Desde la mirada del ciudadano, el reto mds apremiante que enfrentan
los partidos politicos es la provision efectiva de desarrollo social y econédmico. Las poli-
ticas publicas trascienden las decisiones tecnocraticas: le dan forma al futuro de las
naciones. Los ciudadanos deben tener, entonces, algo que decir. Sin el papel de inter-
mediario que cumplen los partidos politicos entre los ciudadanos y la formulacién de
politicas de sus respectivos gobiernos, las democracias corren el riesgo de perder su legi-
timidad y sentido. Cuando las elecciones se convierten en concursos de popularidad,
los ciudadanos emiten sus votos sin tener una verdadera alternativa que concierna a su
visién sobre el futuro de su pais, lo que socava la totalidad de la nocién de democracia.

El Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Interna-
cional) solicité a tres distinguidos equipos de cientificos sociales investigar estas
complejas cuestiones. El resultado es esta publicacion, que sintetiza tres andlisis
comparativos de los entornos mds propicios para el desarrollo de partidos politicos
programdticos. IDEA Internacional confia en que este libro fomentard el debate sobre
la pertinencia de la politica programdtica entre una audiencia global de politicos,
estudiosos de politica y desarrollo, proveedores de asistencia a la democracia y el
desarrollo, y gestores de politicas publicas.

Las interrogantes acerca de la relevancia programdtica de los partidos politicos han
conformado el nicleo del trabajo de IDEA Internacional durante la dltima dé-
cada. Del 2004 al 2007, IDEA Internacional se embarcé en una investigacién global
que inquirié por los contextos y los marcos regulatorios de 50 paises de Centro y
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Sudamérica, Africa Occidental y Oriental, Europa Central y del Este, asi como del
sur de Asia, y la normativa interna de alrededor de 300 partidos politicos. Aunque
hay muchas excepciones, la investigacién encontré evidencia de un bajo grado de

institucionalizacién y poca sustancia programdtica entre los partidos politicos de todas
esas regiones.

IDEA Internacional ha continuado su trabajo de sistematizacién del conocimiento
sobre el papel de los partidos politicos en el desarrollo, como se muestra en los titulos
Democracias en desarrollo (2006, en colaboracién con el Banco Interamericano de
Desarrollo), Politica y pobreza en la region andina (2007) y Pensando en politicas: think
tanks y partidos politicos de América Latina (2008, con el Overseas Development
Institute).

Aunque al tanto de tales esfuerzos, esta publicacién no representa el ltimo capitulo de
la obra de IDEA Internacional. El Instituto tiene la intencién, mds bien, de seguir
contribuyendo al debate que atafie a las condiciones que faciliten un mayor compro-
miso de los partidos politicos frente a las cuestiones principales del desarrollo en esta
época. Mds importante atin, su objetivo es proporcionar informacién alos partidos que
busquen innovar su abanico de opciones politicas con medidas importantes para los
ciudadanos, sobre todo en términos de construir una trayectoria sélida para mejorar
el acceso de los ciudadanos al mercado laboral, a servicios publicos, a la paz, al ejercicio
de sus libertades y a una mejor calidad de vida.

IDEA Internacional
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Introduccion

Esta publicacién atafe a los partidos politicos programdticos: aquellos que proveen a
la ciudadania de alternativas al llamar su atencién mediante un programa politico
coherente. El libro explica qué es un partido programdtico, en qué contextos es mds
probable que surja y cémo se da su aparicién.

Los colaboradores de este libro adhieren a una interpretacién comin minima de
«partidos programdticos»: un partido politico es tenido por tal cuando exhibe compro-
misos ideoldgicos bien estructurados y estables, que constituyen la base de la relacién
entre el partido y su electorado, de su competencia electoral con otros partidos y de
sus procesos de formulacién de politicas.!

La idea subyacente que vincula todas las contribuciones a este libro es que los factores
que facilitan la aparicién de partidos politicos programdticos son multiples. No caben
en una férmula simple ni en una secuencia o jerarquia particular, y operan de maneras
muy sensibles al contexto. Dichos factores, como se planteard con detalle en el capitulo
final, se pueden clasificar en funcién de sus efectos de facilitacién de habilitadores
programdticos (condiciones estructurales tales como la urbanizacion, el desarrollo
econémico o capacidades institucionales que dan forma a las decisiones que enfrentan
los politicos y los votantes), gatillos (oportunidades para superar esquemas preexisten-
tes y que de otro modo serian desfavorables a una orientacién programdtica), candados
(reformas institucionales que podrian contribuir a asegurar avances programdticos
ya producidos) y agentes (actores cuyos objetivos y acciones deliberadas impulsan
estrategias programdticas).

Este libro, que analiza la poco conocida dindmica con la que operan tales factores, es el
resultado de un proyecto de investigacion que abarca tres afios. El primer paso se dio
en el 2010, cuando IDEA Internacional encomendé a Juan Pablo Luna liderar una
revision de la literatura. Sus conclusiones se discutieron en una conferencia celebrada
en Quito en noviembre del 2010, en la que representantes de varios partidos latino-
americanos deliberaron sobre la influencia de los partidos de oposicién, de los think
tanksy del financiamiento de partidos politicos en sus esfuerzos para concentrarse en
politicas para el desarrollo.

Elinterés que despertd este tema —tanto entre los politicos como entre organizaciones
de apoyo a la democracia— impulsé a IDEA Internacional a indagar, mediante
equipos dirigidos por Herbert Kitschelt y Nic Cheeseman, en casos emblemadticos
que ofrecieran lecciones acerca del desarrollo de partidos y de sistemas de partidos
programdticos. Los resultados preliminares se presentaron ante distintas audiencias
reunidas por el Instituto Nacional Demécrata (NDI, por sus siglas en inglés), en
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Washington D. C., en el 2011; por la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional
(ASDI) y el Centro Liberal Internacional sueco (SILC), en Sigtuna, en junio del
2013; por el Instituto Holandés para la Democracia Multipartidaria (NIMD), en La
Haya, en octubre del 2013; y por el Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI), en
Londres, en noviembre del 2013.

Para entender los partidos politicos programaticos

En el andlisis comparativo y en los diversos casos en los que se basa esta investigacién,?
los partidos politicos se resisten a acomodarse en los nitidos compartimentos de «pro-
gramdticos» o «no programdticos». Se sitdan, mds bien, a lo largo de un amplio espec-
tro. Todos los partidos politicos, independientemente de la geografia, la economia o
la cultura de su espacio, pueden (o no) implementar estrategias construidas a partir de
iniciativas que cabe interpretar como no programadticas —personalismo, populismo,
clientelismo, patronazgo, o enfoque en la etnicidad o en otras identidades—. Pueden
también mostrar diversas estrategias en diferentes dmbitos, incluso al mismo tiempo.
Este libro se centra en los énfasis; es decir, en el grado en el que las estrategias programa-
ticas prevalecen sobre las otras estrategias de movilizacién partidaria que les hacen
competencia. Asi, se considera que los partidos programdticos tienen:

. Un conjunto de posiciones sobre politicas que constituye un programa poli-

tico bien estructurado y estable, por el cual se conoce publicamente al partido.
. Coherenciay acuerdo interno acerca de esa gama de posiciones sobre politicas.
. El compromiso y la capacidad de cumplir al menos algunas de sus promesas

programdticas clave cuando arriban a posiciones de poder.
. Un programa partidario que constituye el elemento crucial de sus formas de
atraer y comprometer a sus miembros.

No obstante, la presencia de uno o més partidos predominantemente programdticos en
un pais determinado no necesariamente indica una transicién hacia un sistema politico
programatico. Los partidos politicos a menudo exhiben caracteristicas tanto programa-
ticas como no programdticas; y si, por ejemplo, el sistema de partidos en general es
sobre todo clientelista, la presién para actuar de esa manera puede ser tal que un partido
deje de impulsar y consolidar su lado programadtico, y revierta al clientelismo. Solo
cuando la politica programdtica es predominante, el sistema de partidos se puede
caracterizar como programitico. El punto en el que se cuente con una porcidn critica de
partidos programdticos con suficiente impetu para causar la transicion a un sistema
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de partidos predominantemente programdtico puede ser visto como un punto de in-
flexién, de contagio o difusién. Uno de los principales objetivos de esta publicacién es
explicar ese transito y eventual consolidacién.

La importancia de los partidos programaticos

Se considera que los partidos politicos que poseen cualidades programdticas represetan
mejor a los diversos grupos de la sociedad mediante la agregacién de sus preferencias
y porque actiian en funcién de los intereses de tales grupos; son, por lo tanto,
responsables de rendir cuentas ante los ciudadanos por esos motivos. Cuando los
partidos politicos se comprometen de suyo a llevar a la prictica un conjunto claro de
sus posiciones sobre politicas en caso de ser elegidos, se someten también a la rendicién
democritica de cuentas por el cumplimiento de dichas promesas. Los votantes podrin
entonces premiar o castigar a los partidos, sobre todo en las urnas. Y debido a que los
partidos politicos predominantemente programdticos facilitan esta mayor responsabi-
lidad democratica, son mds propensos a entregar resultados efectivos para el desarrollo
nacional (por ejemplo, en generacién de empleo, servicios publicos, crecimiento
econdmico, seguridad y reduccién de la pobreza) que partidos de otros tipos, cuyas
ansias de controlar los recursos del Estado se dirigen principalmente a objetivos mds
estrechos. Entre otras ventajas, el aumento de la responsabilidad de los partidos
programdticos ayuda a legitimar el sistema democrdtico; y el foco en la gobernanzay en
el debate politico fomenta el desarrollo econémico y la transparencia. Dado su enfoque
en la generacién de bienes pablicos de escala nacional, los partidos programaticos son
también mds propensos a incluir a sectores mds amplios de la sociedad.

En muchos casos, los partidos politicos no se apoyan de manera principal en programas
y en la entrega de bienes publicos en todo el territorio. En su lugar, consiguen el apoyo
de los votantes o dirigen gobiernos empleando métodos como, por ejemplo, un
menudeo de intercambios materiales, el patrocinio de puestos de trabajo, beneficios
para etnias u otras identidades especificas, o apelando a un lider carismético. El rendi-
miento y la legitimidad de estas formas de representacién dependerdn en gran medida
del contexto histérico, politico o econdémico a los que respondan. Con muy pocas
excepciones, en los paises sin partidos programdticos hombres y mujeres tienden a estar
subrepresentados, y esto los vulnera tanto a ellos mismos como a la democracia en si.

Alli donde los partidos politicos muestran poca eficacia y su rendicién de cuentas es
deficitaria, los ciudadanos en general los tienen en muy baja estima, al margen de las
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realidades geograficas o culturales, del nivel de vida o de la experiencia del pais con la
democracia. Mientras que donde no existe el descontento los partidos abordan los
problemas cotidianos con programas politicos articulados, en gran parte de los paises

en desarrollo las personas no perciben a la mayoria de los partidos como alineados con
la produccién, el debate y la aplicacién de politicas dirigidas a generar desarrollo.

Es vital para el éxito de los partidos politicos ponerse a la altura de sus responsabili-
dades frente al bienestar ciudadano. Es comprensible que las figuras politicas traten de
maximizar sus votos en todos los contextos, ya que, desde luego, es posible ganar
elecciones empleando medios mds pragmdticos. El riesgo es que los partidos que
resultan electos apelando a métodos no programdticos tienden a defender los intereses
de unos pocos por encima de los de la mayoria. La investigacién que presenta este
libro muestra que los paises donde los partidos compiten principalmente sobre la base
de politicas son mds propensos a alcanzar cierto nivel de bienestar: gozan de institucio-
nes mds fuertes y obtienen mejores logros socioeconémicos que aquellos paises donde
los partidos no centran su accionar en politicas.

Una base programdtica también ofrece ventajas para los partidos en si mismos. Un
partido programdtico opera de manera mds econémica que otro que se basa principal-
mente en un esquema clientelista que le exige un permanente flujo de intercambios
materiales. Un partido orientado hacia politicas puede destinar una porcién mayor de
sus fondos a una campafia programdtica, a conocer mejor el perfil de sus votantes y al
manejo de su imagen publica, entre otros asuntos. En consecuencia, el modelo de parti-
do programitico puede, por ejemplo, ayudar a los mandos politicos a que el atractivo
de su partido se sostenga (a bajo costo) mds alld de las simpatias por su actual lider;
puede promover una mayor coherencia interna y favorecer campafas mds puntuales y
enfocadas; puede construir un partido homogéneo a escala nacional, canalizar la avidez
de sus figuras politicas agrupdndolas bajo un membrete conocido, fomentar un mayor
compromiso y participacién de sus miembros, y facilitar la recaudacién de fondos.

Plan de este libro

La politica al encuentro de las politicas. El surgimiento de partidos programdticos es el
resultado de una investigacién encargada por IDEA Internacional sobre las condicio-
nes que facilitan la aparicién y consolidacién de los partidos y sistemas de partidos
programadticos. El primer capitulo es una revisién de la literatura, preparada por Juan
Pablo Luna, que coloca el tema de los partidos programdticos en el contexto de once
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dimensiones del modelo de «gobierno por partidos responsables». También se discuten
las potenciales correlaciones e hipétesis causales que podrian explicar la politica
programdtica, y estas se contrastan con la base de datos generada por el proyecto
Democratic Accountability and Linkages, de la Universidad de Duke, que acopia datos
de 88 democracias electorales y 506 partidos.

El segundo capitulo resume el estudio comparativo dirigido por Herbert Kitschelt,
que explora tres condiciones posibles (duras, blandas y plausibles, en términos de cudn
«tratables» resultan) en el conjunto de la data recogida, y partidos y sistemas de partidos
en siete paises: el Brasil, Bulgaria, la Reptblica Dominicana, la India, Corea del Sur,
Taiwédn y Turquia. La combinacién de estas fuentes permite la comparacién analitica
de condiciones diferentes, apropiadas para describir y explicar el «grado de esfuer-
zo programdtico» de un partido, y su capacidad para competir también de manera
programidtica.’

El tercer capitulo presenta una investigacion liderada por Nic Cheeseman, que se aboca
a los procesos histéricos y a las rutas de «programatizacién». El enfoque ofrece narra-
tivas matizadas que abordan la interaccién entre los factores estructurales y contingen-
tes que dan forma al impetu programdtico de algunos sistemas de partidos nacionales.
El capitulo se adentra en las trayectorias politicas del Brasil, la India, Ucrania y Zambia,
y hace hincapié en el impacto de las identidades étnicas y de la organizacién social y
estatal en la aparicién de partidos programdticos en condiciones que de otra manera
la harfan improbable.

El cuarto capitulo recoge las conclusiones de los tres anteriores y analiza sus alcances
para la accién. Ofrece recomendaciones para politicos, organizaciones de asistencia a
partidos, investigadores y otros agentes interesados en mejorar la capacidad de res-
puesta de la democracia y de la politica partidaria ante las demandas urgentes de
desarrollo social y econémico.

Notas

1 Lunay otros, «Desk Review on Political Parties» (Estocolmo, IDEA Internacional, 2011),
disponible en <http://www.idea.int/development/upload/Luna_ Desk-Review_Full.pdf> (pdgina
visitada el 17 de marzo del 2014).

2 Existen versiones integras del proyecto de investigacion disponibles en <http://www.idea.int>.

3 El conjunto de datos y el libro de c4digos se pueden encontrar en
<https://web.duke.edu/democracy/data.html>.
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CAPITU




Partidos programaticos:
estudio de sus dimensiones y
explicaciones en la literatura

Juan Pablo Luna, Fernando Rosenblatt y Sergio Toro

Introduccion

Los partidos programdticos y los sistemas de partidos se tienen, generalmente, por
elementos cruciales para una adecuada representacién democrética. En los paises en
vias de desarrollo, sin embargo, la mayoria de los partidos carecen de capacidad
para estructurar vinculos programdticos con los electores. A su turno, esta incapaci-
dad se ha visto asociada a menores calidades de los procesos de toma de decisién y la
democracia misma.

Un partido programadtico tiene compromisos ideolégicos bien estructurados y estables,
que constituyen la base para: 1) el vinculo con su electorado, 2) la competencia
electoral entre partidos y 3) el proceso de formulacién de politicas. Idealmente, para
ser considerado programdtico, un partido tendria que conducirse asi en los tres
dmbitos: estructurando su relacién con los votantes de un modo predominantemen-
te programdtico, en lugar de clientelista o carismdtico; tratando de poner en prictica
su programa cuando alcanza una posicién de gobierno; y organizéndose a si mismo
de manera de facilitar la construccién, difusién y reproduccién de su plataforma
programatica.

A pesar de su importancia para la teorfa democrdtica, la investigacién sobre partidos
programdticos ha sido hasta hace poco escasa. Este capitulo describe los dltimos
avances sobre la conceptualizacién, medicidn y explicaciones causales de la existencia
de partidos programdticos. Revisa once tipos de literatura que se ocupan de distintas
dimensiones del asunto: 1) literatura emergente que cubre la «nacionalizacién» de
sistemas de partidos; 2) literatura sobre la formulacién de politicas desde el Legislativo
y la cohesién programadtica de las bancadas partidarias; 3) el Party Manifesto Project
(proyecto Programas Partidarios) y sus derivaciones para analizar la naturaleza de las
posturas programadticas de los partidos politicos; 4) obras que analizan la relacién entre
grupos de interés organizados, grupos de expertos (think tanks), organizaciones no
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gubernamentales (ONG), minorias relevantes y partidos politicos en las democracias
contempordneas; 5) literatura sobre la organizacién partidaria y su politica interna;
6) estudios que atafien al marco que vincula al partido con el votante; 7) enfoques que
contemplan la institucionalizacién del sistema de partidos y su relacién con la exis-
tencia de partidos programdticos; y miradas que consideran las determinantes 8)
estructurales, 9) de economia politica, 10) institucionales, y 11) histérico-institucio-
nales de la presencia de partidos programdticos.

La primera seccién presenta las definiciones bdsicas y el concepto de «gobierno de
partidos responsables» como benchmark teérico para el andlisis de politicas programati-
cas en un sistema de partidos dado. La segunda seccidn trata sobre las ventajas relativas
de las estrategias de movilizacién alternativas, desde el punto de vista de los lideres y
activistas del partido. A continuacién se ofrece un resumen de la revision de la literatu-
ra, junto con un marco conceptual para el andlisis empirico de politicas programdticas.
Sobre esta base se presentan luego los resultados de la exploracién empirica de la
distribucién de los sistemas de partidos programadticos para todos los casos que con-
taban con informacién fiable y comparable.

(Como funciona un sistema programatico de partidos?
El ideal de «gobierno de partido responsable»

Elideal de «gobierno de partido responsable» (GPR) es un benchmark o punto de refe-
rencia tedrico que facilita el andlisis de la amplitud de la politica programdtica que se da
en un sistema de partidos dado. Se utiliza para conceptualizar qué es un sistema de
partidos o partido programdtico, y medirlo. Por lo tanto, la sigla GPR y la expresién
«estructura programdtica de un sistema de partidos» se utilizan aqui indistintamente.

Se considera que los sistemas de partidos en los cuales los ciudadanos y los partidos
forjan relaciones de rendicién de cuentas sobre la base de vinculos programadticos
constituyen la mejor aproximacién al ideal de la representacion politica en las democra-
cias modernas. El ideal de GPR presume que los ciudadanos votan basindose en sus
preferencias sustantivas. Los partidos, entre tanto, ofrecen plataformas programaticas
diferenciadas, y cuando alcanzan el mandato gobiernan de acuerdo con esas platafor-
mas. Si no lo hacen, rinden cuentas ante sus votantes en la siguiente ronda electoral. Por
lo tanto, los electores de partidos diferentes deben tener posturas programadticas e
ideoldgicas discernibles, que coincidan con las de los partidos con los cuales se identifi-
can o por los que votan.

Expresado de manera mds simple, se considera programadtico al partido que tiene un
compromiso ideoldgico bien estructurado y estable, que constituye la base para: 1) la
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relacién entre el partido y su electorado; 2) la competencia electoral entre partidos; y
3) el proceso de formulacién de politicas. En cada uno de estos dmbitos al (o a los)
partido(s) le(s) cabe comportarse de acuerdo con estrategias programdticas: al organi-
zarse de maneras que faciliten la elaboracién, difusién y reproduccién de su plataforma
programatica; al estructurar vinculos programdticos con sus votantes; y al tratar de
poner en prictica su programa cuando alcanza(n) el gobierno. El ideal presume que,
para considerarse «programdtico», un partido tendria que enfatizar estrategias de este
tipo en cada una de estas dreas.

Esta definicién abarca tres dimensiones fundamentales que subyacen tras la nocién de
representacion politica. En primer lugar, da cuenta de la representacién por mandato, o
el grado de sensibilidad y la capacidad de respuesta del partido a las preferencias de su
electorado (Dalton 1985; Iversen 1994; Manin, Przeworski y Manin 1999; Ranney
1962). Para que un partido sea tenido por sensible a sus mandantes, el GPR exige al
menos tres condiciones adicionales: 1) divergencias de politica entre los partidos que
disputan la eleccidn; 2) relativa estabilidad de las posiciones sobre politicas por parte de
los partidos que disputan la eleccién; y 3) votacién basada en dichas posiciones sobre
politicas, de parte del electorado (Adams 2001).

En segundo lugar, al tener en cuenta el proceso de formulacién de politicas, el ideal de
GPR incorpora la nocién de representacion por rendicion de cuentas, que tiene lugar
cuando: 1) los votantes actian de forma retrospectiva, votando para mantener a un
partido en el poder solo cuando este ha actuado segtn el interés del votante; y 2) el
partido en el gobierno elige sus iniciativas de politica con la mira puesta en ser reelegi-
do (Alesina 1988; Manin, Przeworski y Manin 1999).

Por tltimo, la definicién que usamos reconoce explicitamente los factores organizacio-
nales que desencadenan tanto la representacién-mandato como la representacién-
rendicidn social de cuentas. Por ejemplo, el grado en que los partidos movilizan a sus
activistas e idean mecanismos internos de toma de decisiones resulta ser un componen-
te central de esta dimensién.! Un tipo ideal de GPR debe manifestar los siguientes
rasgos:

. Las personas que votan por partidos diferentes tienen preferencias programati-
cas e ideoldgicas distintas, y votan de acuerdo con ellas.

. Los partidos compiten movilizando esas distintas preferencias.

. Al alcanzar el gobierno, los representantes del partido buscan poner en préc-
tica politicas que respondan a esas preferencias.

. Este complejo conjunto de interacciones entre votantes, politicos y partidos

aspirantes al gobierno se produce a lo largo del tiempo. Por lo tanto, la apti-
tud de los partidos para competir y aplicar —al constituirse en gobierno— pa-
quetes alternativos de politica (segtn se lo demande su postura redistributiva
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en los temas saltantes) fortalecerd o erosionard las condiciones para el estable-
cimiento de vinculos programaticos. Los votantes mantienen un registro vivo
de la actuacién de los partidos que llegan al gobierno y juzgan retrospectiva-
mente el buen o mal cumplimiento de sus promesas programdticas previas.
Asi, actiian en consecuencia, castigando a los partidos que hicieron un «canje»
de politicas y dando su apoyo a los que cumplieron con lo ofrecido.

. Si todo lo descrito hasta aqui se sostiene y un GPR se llega a consolidar con el
tiempo, todos los principales partidos del sistema se obligardn a estructurar un
minimo de vinculacién programdtica con sus electores. Esto, debido a que 1)
el GPR exige diferenciacién programadtica entre los partidos que compiten
en el sistema; y 2) en los sistemas propensos habrd un «efecto de contagio»
programdtico entre partidos.

Alaluz delo dicho se torna mds adecuado concebir el grado de movilizacién programd-
tica como un rasgo sistémico. Por otra parte, el GPR solo es viable cuando mds de un
partido compite programdticamente. Sin embargo, en los sistemas de partidos que
evolucionan de manera acelerada —como aquellos de los paises en desarrollo—
escasean estas formas de equilibrio sistémico. Por lo tanto, seria posible observar, al
menos durante un tiempo, qué partidos especificos persiguen estrategias significativa-
mente diferentes. El Partido dos Trabalhadores (PT), del Brasil, y el Frente Amplio, del
Uruguay, por ejemplo, se describen a menudo como partidos programdticos que
compiten en el seno de sistemas de partidos por demids clientelistas (y en el caso
brasileno, incipientes). Cuando el nivel de GPR es bajo (es decir, en escenarios no
programdticos), predominan multiples modelos de organizaciones partidarias; por

ejemplo:

. Partidos que controlan una maquinaria clientelista poderosa.

. Partidos que acttian como vehiculos personalistas para lideres carismdticos.

. Partidos que carecen de un nivel siquiera moderado y consistente de disciplina
parlamentaria.

. Partidos que carecen de capacidad para disenar, proponer y finalmente imple-

mentar paquetes de politicas publicas relativamente consistentes.

° Partidos tornadizos, que compiten de modo programdtico pero traicionan
sus propias propuestas de politica cuando llegan al gobierno.

. Partidos que representan a movimientos que defienden un tema dnico,
mediante un programa bien estructurado pero que resulta excesivamente
estrecho.

Debemos hacer aqui, sin embargo, un senalamiento importante: en el mundo real, los
partidos y los sistemas de partidos combinan un cierto margen de movilizacién
programdtica con otras estrategias; lo que varia es el énfasis que ponen sobre sus
estrategias programdticas. Por lo tanto, es preciso distinguir, tanto analitica como
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empiricamente, entre partidos y sistemas de partidos que le dan mayor o menor priori-
dad a esta forma de organizacién de activistas, de implementar politicas pablicas y
de relacionarse con los votantes.

&Por qué los partidos programaticos son Utiles para
quienes tienen ambicion politica, y pueden contribuir
a mejorar la calidad de la democracia?

Al menos en el ideal normativo de la representacién politica, la existencia de partidos
programadticos no solo beneficia la calidad de la democracia, sino que, desde el punto de
vista de un politico que busca llegar al gobierno, también comporta una estrategia
eficiente para la construccién de un partido. En consecuencia, en los plazos mediano
y largo —y en el contexto de los sistemas politicos de partidos estables—, las figuras
dotadas de alguna ambicién politica invertirfan mejor sus recursos simbdlicos y
materiales en la construccién de organizaciones programdticas. Hay diversos 4n-
gulos desde los cuales los partidos programdticos pueden contribuir a la concrecién de
ese ideal.

La orientacién hacia programas facilita la cohesion interna del partido

Las organizaciones partidarias de cardcter programadtico seleccionan y agrupan a figuras
politicamente ambiciosas que defienden agendas programadticas similares. El cumpli-
miento de estas agendas tiene lugar a través de mecanismos organizacionales que
definen la forma en que una figura politica transita una carrera exitosa. Estos
mecanismos son necesarios porque aseguran que los miembros del partido compartan
una orientacién programdtica comun, lo que facilitard, por ejemplo, la disciplina
partidaria cuando se esté en el gobierno. A su vez, la cohesién programdtica facilita
la formulacién de politicas. Estos rasgos organizacionales no solo pueden contribuir
aladisciplina de la bancada en el Congreso, sino que también dotan de mayor homoge-
neidad a la organizacién partidaria a lo largo y ancho de un pais. Esto, a su turno,
deberia ayudar a afianzar la escala nacional de un sistema de partidos.

La cohesién programatica refuerza el contenido ideoldgico
del membrete partidario

El membrete del partido es valioso para la construccién de vinculos sistemdticos con los
votantes. Un membrete partidario resulta atil al simplificar asuntos complejos para
facilitar las decisiones de los electores (Aldrich 1995, Hinich y Munger 1994). Aunque,
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por un lado, constrifien el comportamiento de politicos individuales, los partidos con
una orientacién programdtica también compensan, con la organizacién colectiva, el
compromiso de sus figuras con ambicién de gobierno. En este esquema, los partidos
constituyen un medio eficaz para politicos con ambiciones: suman y ponen a disposi-
cién de ellos recursos simbdlicos y econémicos que despliegan consistentemente en las
campafias, y con ello alientan el mantenimiento continuo de su reputacion programa-
tica y ofrecen el membrete de partido que los votantes pueden usar como atajo cogniti-
vo a candidatos individuales (Hinnich y Munger 1994).

En resumen, con el GPR las caracteristicas personales y de posicién de un candidato
tienen menor valor vis-a-vis los del partido, que actda asi como un garante de las
caracteristicas del candidato y de su compromiso en cuanto a determinadas politicas.

Los partidos programaticos son mas econémicos que las maquinarias clientelistas

Si bien los partidos programdticos estin mejor equipados para resolver dilemas de
coordinacién (en cuanto al logro de disciplina partidaria en el Congreso, el recluta-
miento de lideres y la mejor organizacién interna, y la promocién de la integra-
cién vertical/nacional), estd claro que los partidos tienen también otras formas de
hacerlo.

La maquinaria clientelista de un partido puede, por ejemplo, distribuir recompensas
materiales de manera de asegurar tanto la disciplina partidaria en el Congreso como la
integracién vertical en todo el territorio del pais. Este tipo de organizacién también
proporciona modos eficientes de vincularse con los electores y de afianzar su lealtad
electoral. Una versién extrema de esta forma alternativa de organizacién de la politica
partidaria se ha visto en algunos sistemas de partidos africanos posteriores a la indepen-
dencia: los partidos hegeménicos consolidaron su poder mediante la captura y distri-
bucién de la renta publica.

El GPR tiene, no obstante, una ventaja crucial sobre otras formas de estructurar la
competencia. A pesar de que, de manera sistemadtica, exige tenacidad e inversiones en
la organizacién, depende del acceso a recursos de orden simbdlico, que son mds
«baratos» que los recursos materiales necesarios para implementar una estrategia
clientelista o patrimonial a fondo. Esto deberia hacer del GPR una estrategia atractiva
para partidos que carecen de recursos materiales, como los partidos de oposicién que
no tienen acceso a las rentas estatales. En una democracia razonablemente competitiva,
todos los partidos tienen la oportunidad de estar en la oposicidn; y, por lo tanto, cada
partido que opera en el sistema debe tener incentivos para competir sobre la base de
posturas programdticas con contenido simbélico. Por otro lado, como ilustra la
narrativa formalizada por Bates (2010) acerca de los sistemas de partidos africanos, el
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clientelismo puede socavar seriamente las rentas estatales en el mediano y largo plazo
por lavia del deterioro econédmico, convirtiéndola en una estrategia contraproducente.

Considérese el caso de la competencia carismdtica o personalista basada en la figura
del candidato. Aunque también simbdlica—y, por lo tanto, mds barata y mds asequible
que las estrategias clientelistas para cualquier partido del sistema—, en comparacién
con el GPR la alternativa se revela sub6ptima. Por un lado, la competencia carismdtica
o0 basada en candidatos estd sujeta a la existencia de lideres concretos, lo que lleva a las
organizaciones partidarias a depender demasiado de un punado de personalidades
visibles que terminan por dominar la vida politica del partido. Por otro lado, la formu-
lacién de politicas también se vuelve mds voldtil, lo que socava el membrete y la
capacidad del partido para consolidar vinculos estables con los electores. Y puesto que
el partido, como organizacién, se devaltia seriamente al desaparecer la persona domi-
nante, desde la perspectiva de laambicién de llegar al gobierno de las demds figuras par-
tidarias las estrategias carismdticas o personalistas son subdptimas en el largo plazo.

En suma, en el ideal GPR los politicos que operan de manera estratégica preferirdn
abiertamente vincularse con los votantes sobre la base de programas, en vez de hacerlo
mediante alternativas no programadticas, debido a la menor eficiencia de estas tltimas
para la solucién de los problemas de accién colectiva que enfrentan al competir
(Aldrich 1995). También se tienen por subdptimas —incluso desde la perspectiva de
las figuras con ambiciones politicas de plazo medio a largo— formas alternativas de
forjar vinculos entre el partido y los votantes; esto es, nexos no programdticos, tales
como variadas formas de clientelismo, instancias de movilizacién carismdtica, ligazo-
nes «irracionales» entre los partidos, votacion basada en fuertes identidades partidarias
0 VOto retrospectivo. Asimismo, se presenta una inclinacién normativa a favorecer
escenarios de GPR cuando hay evidencias de clientelismo o de compra de votos, rasgos
que correlacionan fuertemente con la oferta deficiente de bienes publicos y con

politicas corruptas (Kitschelt y Wilkinson 2007).

El GPR promueve una democracia de mejor calidad

Los vinculos de naturaleza programdtica no solo facilitan ciclos de rendicién de cuentas
entre votantes y partidos; también pueden mejorar la legitimidad de la democracia
misma. Ademds de garantizar la disciplina de la bancada en el Congreso y brindar
mayor coherencia al proceso de formulacién de politicas, dichos nexos también pueden
proporcionar una muy necesaria estabilidad a sistemas altamente voldtiles, lo que
facilita, en esos contextos, la supervivencia de los partidos y del sistema de partidos
mismo. Por lo tanto, también son capaces de disuadir la aparicién de «outsiders» exi-
tosos, a algunos de los cuales se los ha asociado con un deterioro democritico en varios
paises en desarrollo. Esta revisién encontré sustento empirico para estas hipStesis:
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mayores niveles de GPR se correlacionan con democracias de mejor calidad, con una
formulacién de politicas mds eficiente, y con una mayor legitimidad social.

Dimensiones de los partidos programaticos

Esta seccidn revisa la literatura que atafie a una o varias de las tres dimensiones del
modelo de GPR —organizacional, de politicas y electoral— y explora los diferentes
relatos causales que buscan dar cuenta de las variables que contribuyen a un alto o bajo
nivel de GPR. Este enfoque presenta una descripcién esquemdtica de cada rama de la
literatura, por lo que las referencias del caso se enumeran en la bibliografia, al final del
capitulo. Una tabla resumen identifica las dimensiones relevantes que aborda cada
enfoque, y sus principales aportes y limitaciones para el andlisis de los partidos progra-
maticos y los sistemas de partidos.

El proyecto de investigacion Party Manifesto

El proyecto Party Manifesto? es uno de los esfuerzos de recoleccion de datos mds
ambiciosos y sistemdticos de la ciencia politica contempordnea. Su cobertura regional
fue ampliada para incluir algunos paises en desarrollo. La iniciativa recoge y analiza los
programas de todos los partidos que disputan las elecciones en un pais, usando a
menudo sofisticadas tecnologias de andlisis de textos. Los resultados permiten a los
especialistas rastrear las posiciones de cada partido sobre temas relevantes para cada
eleccién y examinar la evolucién programdtica e ideoldgica de un partido determinado
alo largo del tiempo. Sin embargo, los estudios que conforman esta rama de la literatu-
ra presentan limitaciones importantes para los propdsitos del presente andlisis. En
primer lugar, no distinguen entre la politica programdtica y la de otros tipos, y por lo
tanto suponen que todos los partidos —o todos los sistemas de partidos en diferentes
paises— otorgan el mismo peso al desarrollo, la promocién y el empleo de su posicién
programdtica como instrumento para relacionarse con el electorado y/o para aumentar
la coherencia de sus conductas tanto en el Congreso como en su proceso de formula-
cién de politicas (véase Kitschelt y Freeze 2010).

Por otro lado, como los programas son generalmente extensos y durante las campanas
selos aborda de manera solo marginal, existe el riesgo de estar analizando «letra muerta»
o «papel mojado». Evaluar la evolucién temporal de la postura partidaria utilizan-
do los programas podria, sin embargo, arrojar alguna luz sobre c6mo han evolucionado
las propuestas politicas de un partido. Podria decirse que los partidos programaticos
deberfan agruparse en torno a un conjunto mds o menos estable de posiciones sobre
politicas —capaz, no obstante, de evolucionar de modo gradual—, mientras que las
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plataformas menos constrenidas por un programa tienen, caracteristicamente, cambios
significativos en un periodo relativamente corto de tiempo. El proyecto Manifesto
podria proporcionar instrumentos para el andlisis de la evolucién de los diferentes
sistemas de partidos en linea con estos criterios.

Grupos de interés organizados, think tanks, ONG, minorias relevantes
y partidos politicos programaticos

Esta literatura se compone de un conjunto heterogéneo de obras, del cual examinamos
solo aquellas con consecuencias explicitas para la naturaleza de la politica programdtica
en una sociedad. Existe en esta literatura una tensién fundamental que atafie a la
percepcién que se tiene de grupos de interés organizados y de las minorias. Si se perci-
be la representacién estructurada en torno a la prestacién de un conjunto de bienes
publicos generales como una caracteristica comun a los sistemas de partidos progra-
maticos, la relacién de los partidos con grandes grupos de interés —esto es, con
organizaciones funcionales o de ancha base, tales como las laborales o empresariales, los
grupos culturales o étnicos, los beneficiarios de politicas de bienestar muy extendidas,
etcétera— se puede ver como una contribucién que aproxima a ese ideal representativo.

No obstante, es en sistemas en los que la representacién es preeminentemente no pro-
gramdtica donde con mayor frecuencia se ven relaciones cercanas entre partidos y
grupos de interés pequenos o muy acotados; por ejemplo, distritos, grupos temdticos
bien definidos o asociaciones empresariales. Sobre la base de este argumento, las
divisiones étnicas de una sociedad se tienen generalmente como perjudiciales para la
estructuracién programdtica, ya que los politicos aparecen como proveedores de
bienes-club (artificialmente escasos) para un electorado étnico determinado. Una po-
sible forma de arbitrar entre estas dos posturas opuestas es tener en cuenta, como lo
sugiere Verdier (1995), el «nivel de agregacién [de intereses]». En breve: las relaciones
entre partidos y grupos de interés pueden ayudar a mejorar la estructuracién programa-
tica del sistema de partidos, en el que compiten solo si esos grupos de interés son
relativamente grandes y ampliamente inclusivos.?

Recientes andlisis sobre la democracia y la representacion en la regién andina propor-
cionan una visién mds critica del impacto de la sociedad civil organizada en un sistema
de partidos nacional. En particular cuando se combina con procesos de descentraliza-
cién, que llevan al localismo y a la fragmentacién de los grupos de interés (reduciendo
asi la agregacién), algunos describen la movilizacién de la sociedad civil contra el
sistema de partidos —en rechazo a fallas de representacién— como un ingrediente fun-
damental de una crisis del sistema de partidos (Mainwaring, Bejarano y Pizarro 2006;
Morgan 2007). Esto, a su vez, deteriora las oportunidades de proporcionarle una es-
tructura programadtica a la representacion, por lo menos en los plazos corto y mediano.
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Una linea de trabajo diferente analiza la relacién entre partidos, grupos de expertos
(think tanks) y organizaciones no gubernamentales. En particular, los think tanks
asociados a partidos politicos se describen generalmente como socios clave en la
formulacién de las plataformas programadticas, y especialmente en la orientacién de la
redaccién de una nueva legislacién y propuestas de politica publica. Las investigacio-
nes sobre la relacién entre partidos y think tanks en América Latina sugieren, sin
embargo, que esos vinculos no son ni necesarios ni suficientes para un sistema de
partidos institucionalizado (Garcé 2009). Esta rama de la literatura ofrece tres ideas
ttiles para explicar los diferentes niveles de GPR vy la estrategia programdtica de
partidos especificos:

. El papel de la agregacién de intereses en una sociedad.

. La capacidad o incapacidad de los partidos para establecer relaciones sistema-
ticas con los grupos de interés sobre la base de sus propuestas programadticas.

. El papel de los think tanks como posibles proveedores de contenido progra-

matico, en particular cuando las capacidades endégenas de los partidos son

débiles.

Literatura sobre organizacion partidaria y politica interna

Aunque se trata de un campo de estudio bien establecido, solo un punado de obras
sobre sistemas de partidos exploran los posibles vinculos entre la organizacién del
partido y su politica interna, incluidas la eleccién de candidatos y cudn amplias son la
estructuraciéon y movilizacién programdticas que emprenden un sistema de partidos o
un partido especifico. En este sentido, la literatura carece de concepciones y explica-
ciones utiles acerca de la politica programidtica. A pesar de ello, una serie de obras (por
ejemplo, Kitschelt 1994, Levitsky 2003 y Samuels 2004) abordan la relacién entre la
organizacién del partido y la flexibilidad programdtica. En la opinién de estos inves-
tigadores, los partidos que carecen de organizaciones rigidas son mds capaces de em-
prender una realineacién programdtica, especialmente en momentos de cambio de las
tendencias electorales en una sociedad. Mds recientemente, Kitschelt y Kselman
(2010) y Huy Heller (2010) presentaron argumentos un tanto opuestos, alegando que
los partidos que cuentan con estructuras organizativas mds complejas y descentraliza-
das son mds propensos a adaptar sus programas a las condiciones cambiantes. No hay,
por lo tanto, predicciones sélidas acerca de los efectos probables de los formatos o
mecanismos de organizacién sobre el GPR.

Tanto Katz (2001) como Siavelis y Morgenstern (2008) afirman que los mecanismos
de eleccién interna de un partido dan forma a las caracteristicas socioldgicas e ideoldgi-
cas de sus cuadros. Desde esta consideracidn, se presume que mecanismos de seleccién
diferentes impulsan conductas distintas del legislador, dependiendo de factores como
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la naturaleza de sus lealtades a los grupos de interés, a su electorado concreto y a los
dirigentes del partido. Los mecanismos de seleccién que dan mayor peso a los rasgos
ideoldgicos o a la lealtad partidaria podrian ayudar también a generar un conjunto de
candidatos ideolégicamente mds homogéneo. De candidatos asi se espera que enfaticen
la competencia en la provisién de bienes publicos. En cualquier caso, los nexos que
establece esta literatura con el cardcter programdtico de un partido son atin débiles.

Literatura acerca de la institucionalizacién del sistema de partidos

La concepcién de Mainwaring y Scully (1995) sobre la institucionalizacién del sistema
de partidos (y sus posteriores elaboraciones en Mainwaring 1999, Payne y otros 2003,
Jones 2005, Mainwaring y Torcal 2006) es hasta la fecha el marco comparativo mds
aceptado para el andlisis de los sistemas de partidos en Latinoamérica.* El cardcter
innovador de la contribucién de Mainwaring y Scully a la teoria del sistema de partidos
también se refleja en el hecho de que el concepto ha sido adoptado en el estudio de
los sistemas de partidos de todo el mundo, extendiendo su influencia a Africa, Asia
Oriental y Europa del Este (por ejemplo, Beatty 2007, Kuhonta 2007, Thames y
Robbins 2007).

Aunque en su entrega original Mainwaring y Scully (1995) no mencionan directa-
q & & &Y Y

mente la existencia de vinculos programdticos entre los votantes y sus representantes
partidarios como causa (e indicador) de arraigo social, en trabajos posteriores (especial-
mente Mainwaring 1999 y Mainwaring y Torcal 20006) los nexos programdticos ganan
preeminencia y ocupan un lugar central en el tratamiento conceptual y empirico de esa
dimensién.

Mientras que la primera dimensién sigue siendo la estabilidad de los patrones de
votacién medidos a través de la volatilidad electoral, la segunda, el enraizamiento o
arraigo social del partido, se mide por la presencia de vinculos personalistas (en opo-
sicién a programdticos) partido-votante. En esta linea, Mainwaring y Torcal (2006)
sefalan que «los vinculos personalistas entre votantes y candidatos tienden a ser
mids fuertes cuando el arraigo social del partido es mds débil. También tienden
a ser mds fuertes con organizaciones partidarias débiles y en partidos débilmente
institucionalizados».

Sobre esta base parece tentador equiparar la institucionalizacién con la presencia de
vinculos programidticos entre partidos y votantes. A lo sumo, sin embargo, la baja
volatilidad se puede reformular como una condicién necesaria pero insuficiente para
los vinculos programiticos entre partidos y votantes en un sistema de partidos dado.
En resumen, la revision de la literatura sugiere la necesidad de:
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. Tratar la estabilidad como una condicién necesaria para la vinculacién progra-
matica, porque, en general, se necesitan largos periodos de patrones relativa-
mente estables de competencia partidaria para que se establezcan vinculos
partido-votantes de cardcter programdtico (véase Kitschelt y otros 2010).

. Tratar la estabilidad como una condicién insuficiente para consolidar los
vinculos programaticos: los sistemas de partidos clientelistas también tienden
a presentar patrones estables de competencia partidaria (Kitschelt 2000).

o En ausencia de partidos programadticos, los candidatos podrian considerar
recurrir a las nuevas tecnologfas —por ejemplo, medidticas— para desarrollar
campanas programdticas.

Literatura sobre la formulacion de politicas y la cohesién programatica
en el ejercicio legislativo (Congreso)

Esta literatura analiza el impacto de la disciplina partidaria y de los principios ideol6gi-
cos sobre la conducta de las representaciones o bancadas en cuanto a sus propuestas de
politicas en el Congreso, una dimensién importante de la politica programdtica.
Ademds, se plantea el asunto de la tensién entre los esfuerzos de los legisladores para
representar a sus distritos electorales (representacion diddica) y de comportarse de
acuerdo con la postura programdtica de su partido (representacion general). En este
sentido, la literatura hace una importante distincidn entre la representacién territorial
de intereses y la funcional/nacional.

La creciente literatura sobre la expansién del sistema de partidos a escala nacional ofrece
perspectivas interesantes, especialmente en relacidon con los posibles correlatos (y, even-
tualmente, causas) de una estructuracién programdtica. Por anadidura —si bien no de
forma explicita—, ofrece la oportunidad de explorar la segmentacién de los patrones
de vinculo entre los distritos electorales de un pais. Gran parte de la literatura sobre
coordinacidn estratégica en un sistema de partidos (que permite una menor frag-
mentacion del sistema) se centra en el nivel de distrito electoral. Persisten, por lo tanto,
argumentos de larga data acerca de los efectos de las reglas electorales en la conforma-
cién de la naturaleza de la coordinacién a escala distrital (véase Cox 1997).

Literatura sobre la expansion del sistema de partidos a escala nacional

La coordinacién capaz de franquear limites entre distritos o circunscripciones electora-
les (que conduce a un sistema de partidos extendido a escala nacional o «nacionaliza-
do», en contraste con uno «desnacionalizado» o vigente solo en determinado dmbito
subnacional) se ha convertido solo recientemente en foco de atencién de la literatura
sobre sistemas de partidos. Los sistemas de partidos desnacionalizados son perjudiciales
para la aparicién o conservacion de la representacién programadtica, por lo menos a
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escala nacional. Los trabajos que lideran este campo (Chibber y Kollman 2004,
Hicken 2007) explican la nacionalizacién como una funcién de la centralizacién del
poder en una entidad politica/sistema de gobierno, que estd relacionada con el federa-
lismo o la descentralizacién de las instituciones. Por su parte, Caramani (2004) asocia
directamente la mayor nacionalizacién con el surgimiento de un parteaguas progra-
matico entre derecha e izquierda que dataria de las revoluciones nacionales e industria-
les. Tal divisoria a escala nacional permitié, crucialmente, la alta nacionalizacién del
sistema de partidos en Europa.

En suma:

. Puede haber afinidades electivas entre altos niveles de nacionalizacién y
estructuracion programdtica.

. A pesar de que no todos los sistemas de partidos de alcance nacional son
programaticos, la movilizacién programdtica en torno a cuestiones pertinentes
al nivel nacional deberia reforzar la expansién a escala nacional (y viceversa).

Literatura sobre los nexos entre partido y votante

Deliberadamente, esta literatura se propone discernir la naturaleza de los vinculos
programdticos y no programdticos entre partidos y votantes. En este sentido, es
particularmente til para entender la dimensién electoral de la politica programdtica, y
para describir su «lado oscuro»: los vinculos no programaticos, tales como movilizacién
carismitica, clientelismo, patronazgo o compra de votos. Por ello, este capitulo dedica
un espacio considerable a revisar dicha literatura.

El interés por la representacién politica sustantiva se puede encontrar ya en Miller y
Stokes (1963). Mediante la comparacién de las posiciones del publico sobre temas
generales en diferentes distritos de Estados Unidos con las posiciones politicas de los
representantes al Congreso de cada distrito, Miller y Stokes evaluaron el control que
ejercia el electorado sobre el Congreso. Uno de los problemas fundamentales de esta
literatura— que Miller y Stokes reconocen ya en su trabajo seminal— es la brecha
entre las preferencias politicas de los ciudadanos, relativamente no estructuradas y con
frecuencia inconsistentes, y las de sus representantes, caracterizadas por un mayor nivel
de informacién, de estructura y consistencia. El andlisis de Miller y Stokes demos-
tré que, segun se dieran las caracteristicas especificas de un tema (por ejemplo, su
relevancia y complejidad), los politicos elegirian o bien seguir las preferencias ciudada-
nas o bien asumir el liderazgo acerca del tema. Miller y Stokes contrastaron las posicio-
nes dela élite con las de las masas cruzando tres distintos dominios de politicas, y dieron
cuenta de una variedad de resultados diferentes en cuanto a la interaccién entre los
representados y sus representantes en el Congreso.’

33

-
)
QO
=
aQ
o
(]

o
S
o

Q
=
Q
=]
=
Q
o)
@
o
(2]
@
=
=3
S}
o3
5
(2]
c
(7]
=
3
(0]
=
(4,
o
=}
@
(2]

<
o
X

S
=
Q
Q.
o

=
@
(2]
o)
=]
o
E
(5]
i
e
=
s
QO




Segiin contribuciones contempordneas de este grupo de investigaciones, si los votantes
de partidos diferentes defienden posiciones precisas y claramente diferenciadas sobre
un tema destacado, se puede asumir la presencia de representacién por mandato o un
minimo de GPR en el sistema.® La representaciéon por mandato captura el grado de
conformidad del partido con las preferencias de su electorado (Converse y Pierce 1986;
Dalton 1985; Iversen 1994, 1994a; Powell 1982; Manin, Przeworski y Manin 1999;
Ranney 1962; Schmitt y Thomassen 1999; Thomassen 1994).

Obras mds recientes abordan de manera explicita la plataforma de vinculos entre el
partido y el votante, pero manifiestan importantes carencias tanto conceptuales
(stretching) como teéricas (la contingencia de intercambios clientelistas, por ejemplo).
Las nociones de «programdtico» y «no programdtico» se emplean con criterios muy
diferentes y sin limites demarcados con claridad. Por ejemplo, mientras que algunos
interpretan que un partido de izquierda con una base obrera importante que imple-
menta legislacién a favor de los sindicatos estd cumpliendo con su plataforma progra-
madtica, otros clasificarfan este hecho como un pacto clientelista efectivizado con la
entrega de un bien-club. De manera semejante, una candidata que regala televisores
de puerta en puerta, pero que carece de medios para vigilar y castigar a los beneficiarios
(si no votan por ella), serd clasificada por algunos autores como gestora de vinculos
clientelistas, mientras que otros considerardn que esto no es clientelismo sino publici-
dad ordinaria, debido a que se ejerce sin coercidon ni monitoreo (Stokes 2005).”

Por anadidura, el andlisis de los nexos entre partidos y votantes como el resultado de
intercambios estratégicos y continuos entre los candidatos y los electores presenta tanto
valiosas ventajas como limitaciones importantes. Por un lado, centrar el andlisis en las
interacciones estratégicas entre dos individuos racionales —o entre un candidato y un
grupo pequefio— posibilita la postulacién de teorias elegantes que se pueden contras-
tar con facilidad en un gran nimero de ocurrencias. Se espera, por ejemplo, que,
debido a que a medida que aumenta la pobreza crece el valor marginal de los «regalos»,
los intercambios entre partidos y electores pobres tiendan a ser clientelistas con mds
frecuencia que los que involucran a votantes ricos.

Por otro lado, teorfas asi son muy simplistas. Para mencionar un ejemplo: la capaci-
dad de agencia del votante se descuida con frecuencia en los andlisis convencionales
sobre los intercambios clientelistas, que se centran casi exclusivamente en la estrate-
gia del partido/candidato (véase una excepcion en Lyne 2008). Mds atn, las teorias
de vinculacién partido-votante basadas en intercambios estratégicos dependen de
supuestos poco realistas y descuidan factores tales como el apego «irracional» de un
«cliente» a su «patrén», descrito con frecuencia en el relato etnografico de politicas
clientelistas (véase Auyero 2000). Estas teorias tampoco pueden explicar la vocacién
de los candidatos por desembolsar pagos laterales a clientes sobre los que no tiene
capacidad de supervisién ni coercién.

34



La presuncién de contingencia es otro supuesto poco realista engastado en la mayor
parte de la literatura teérica sobre los vinculos partido-votante (tanto para el clientelis-
mo como para el voto programdtico), ya que considera que el intercambio por votos,
ya sea de favores o de posturas programdticas, sucede siempre en el corto plazo; es decir,
un partido/candidato debe continuamente (en cada nueva eleccién) «comprar el voto
de sus clientes o comprometerse a una plataforma programdtica que represente los
puntos de vista y los intereses de su distrito electoral, para asegurar su base electoral.

En suma, aunque la plataforma de posibles nexos entre partido y votante es potencial-
mente muy util para explicar los niveles observados de GPR, requiere una serie de
enmiendas que se deberian adoptar para futuras indagaciones:

. Evitar seguir «estirando» conceptos y mejorar los actuales esfuerzos de con-
ceptualizacién y medicién.

. Relajar el componente de contingencia del intercambio al abordar las tran-
sacciones entre partido y votantes.

Por tltimo, el enfoque de la literatura sobre nexos también tiende a no reconocer en
toda su importancia la segmentacién de los vinculos partido-votante; es decir, el uso
simultdneo de multiples estrategias en un partido o en un sistema de partidos. Esta
simultaneidad de multiples estrategias es potencialmente relevante en los paises en
desarrollo y merece una mayor investigacién.

Incentivos institucionales

Los autores que investigan en un marco neoinstitucional prestan atencién al impacto
de las instituciones electorales en las estrategias de los partidos. Asi, afirman que las
instituciones electorales que favorecen la personalizacién y la localizacién de la politica
—como listas abiertas, distritos electorales de tamafio pequefio y entidades politi-
cas descentralizadas, o sistemas electorales mayoritarios— trabajan contra la estructu-
racién programatica de los sistemas de partidos.

Por otra parte, los nexos no programdticos —especialmente el clientelismo y la compra
de votos— suceden en la sombra y son caros cuando se llevan a cabo a gran escala. De
esta suerte, la existencia de una normativa estricta que regule el financiamiento
de campanas y su aplicacién consistente se aprecian como importantes incentivos
institucionales para ponerle coto al establecimiento de vinculos no programdticos y,
al menos desde el supuesto de una evaluacion de pros y contras, deberfan inhibir la
estructuracion no programatica.
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Determinantes estructurales

Los autores que trabajan en el marco de la sociologia politica senalan que los principales
responsables de la merma de la movilizacién programitica son las condiciones socio-
estructurales. La pobreza, las divisiones étnicas y la fragmentacién o fragilidad de los
grupos de interés mds amplios, por ejemplo, contribuyen al debilitamiento de la
orientacién programdtica de un sistema de partidos. Esto se aplica no solo a las explica-
ciones sobre la oferta, sino también a relatos provenientes de la demanda (véase Lyne
2007). También se ha reportado y explicado de manera sistemdtica la fuerte asocia-
cién entre el clientelismo y la pobreza.

La literatura deja ver dos tesis tradicionales: una explica el clientelismo como un rasgo
permanente de ciertas culturas; la otra percibe el clientelismo como un contrato o
arreglo politico que se corresponde con las sociedades tradicionales, a diferencia de lo
que sucederia con las modernas. Ambas explicaciones han resultado insatisfactorias
(Piattoni 2001, Shefter 1995). Alejdndose de estas perspectivas tradicionales, una
nueva ola de estudios sobre el clientelismo lo concibe como el resultado de las relaciones
de intercambio entre los votantes y los politicos, en contextos en los que el margen de
retorno electoral de pagos clientelistas es especialmente alto (sociedades y circunscrip-
ciones pobres). Confirmando este resultado, el reporte sobre intentos de movilizacién
clientelista incluido en la encuesta de Kitschelt a expertos muestra una fuerte correla-
cién negativa con el PBI. Queda por demostrar, no obstante, si acaso una correlacién
similar (pero en direccidén opuesta) se da para vinculos programdticos.

También se espera que las sociedades divididas en «compartimentos» étnicos muestren
con frecuencia niveles bajos de representacion programdtica. Segiin una nocidn arrai-
gada (véase, por ejemplo, Kitschelt y Wilkinson 2007), la existencia de particiones
étnicas apremia a los politicos a destinar beneficios a grupos étnicos especificos, lo que
a su vez consolida un escenario dominado por nexos no programdticos.

Economia politica

Un tercer conjunto de posibles causas proviene de interrogar a la economia politica de
los sistemas de partidos. La disponibilidad de recursos (publicos o privados) para la for-
macién de vinculos no programdticos generalmente es vista como una condicién facili-
tadora de esos vinculos. Los periodos en los que se aplican medidas econémicas como
industrializacién por sustitucién de importaciones o reformas de mercado afectardn,
por lo tanto, las formas de movilizacién que pueden proponerse ejercer los partidos.

Otro argumento importante de esta rama de la literatura alude a la rdpida consolida-
cién —en el periodo posterior a la independencia— del dominio de un partido
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hegemoénico o tnico en algunas regiones, especialmente en Africa y el sudeste asidtico,
dominio que ha ensombrecido la estructuracién programdtica. De hecho, los sistemas
de partidos de ambas regiones destacan como los menos programdticos del mundo.
Es la economia politica de estas sociedades la que provee las condiciones para tales
resultados, al dotar a los gobernantes de los recursos que facilitan la aparicién de
regimenes paternalistas fundados en el control del aparato de captacién de rentas del
Estado.

Un desarrollo causal diferente, quizd mds apropiado para el andlisis de casos de América
Latina, atafe a los plazos u horizontes temporales de los partidos que estdn en el
gobierno y en la oposicién. Una condicién importante para consolidar el GPR es la
orientacion de los partidos politicos a largo plazo. En situaciones estructurales en las
que los partidos gobernantes estdn sujetos al rdpido descontento ciudadano, son
frecuentes la alta rotacién y las disoluciones de partidos. En tales casos, los politicos
tienden a elaborar estrategias de «una sola vez» (one-shot strategies), que, repetidas a lo
largo del tiempo, desactivan el GPR, traen alta turbulencia al sistema de partidos y
reducen la calidad tanto de las politicas como de la democracia misma. Segtiin Mainwa-
ring, Bejarano y Pizarro (20006), este tipo de escenario es tipico de los paises andinos
en la tercera ola de democratizacion.

Este recuento coincide con el de Stokes (2001), quien sugiere que, al menos en sistemas
de partidos poco estructurados, las preferencias del electorado pueden estar endégena-
mente determinadas por los resultados de las politicas. En otras palabras, la competencia
se centra casi exclusivamente en los resultados de las politicas juzgadas retrospectiva-
mente (los fines), en lugar de hacerlo en los instrumentos de politica que las posibili-
tan (los medios). Asi, en épocas buenas los gobernantes consolidan poder, mientras que
en los tramos malos es muy posible un revés radical. En cualquiera de esos momentos,
es improbable que el GPR se desarrolle y consolide.

En otros casos, un partido de oposicién que carece de recursos materiales pero puede
oponerse al partido gobernante en materia programdtica podria, si tiene éxito, inducir
por contagio el surgimiento de una politica programdtica. Usualmente se resalta como
casos de dicho desarrollo al Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) y al
Partido dos Trabalhadores (PT) del Brasil, y al Frente Amplio del Uruguay.

Trayectorias histérico-institucionales

Tras examinar las trayectorias dependientes (path dependent) de algunos sistemas de
partidos, constituidas en torno a una serie de momentos criticos, quienes trabajan
desde el marco histérico-comparativo apuntan a un conjunto diferente de causas como
posibles explicaciones de una mayor estructuracién programdtica. Kitschelt y otros
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(1999 y 2010), por ejemplo, explican los actuales niveles de estructuracién progra-
matica que se observan en los sistemas de partidos de Europa del Este y América Latina
como resultado del itinerario de largo plazo de esos paises durante el siglo XX. Mientras
que en Europa del Este el legado de los régimenes comunistas y la capacidad de mo-
vilizacién de posturas programdticas sobre esa base facultaron claramente a los sistemas
para desarrollar GPR —junto con elementos nuevos, como la integracién a la Unién
Europea o la inmigracién—, en América Latina lo frugal de la rivalidad democrdtica
en el siglo XX, la falta de suficiencia de sus sociedades y la poca relevancia de la con-
troversia econémica redujeron la capacidad de los sistemas de partidos para estructurar
GPR, con unas pocas excepciones como Chile y el Uruguay.

Shefter (1986) explica el surgimiento de partidos programdticos como el resultado
de la presencia de una burocracia profesional en el momento de la movilizacién
electoral de masas. Por otra parte, Mainwaring y Zoco (2007) también invocan el
argumento del ziming para explicar una caracteristica importante de los sistemas de
partidos estables: la estabilidad misma. Aunque esta asociacién no se admite en el
presente andlisis, la légica del argumento histérico podria ser vélida para explicar el
nivel alto o bajo de GPR. De hecho, desde una perspectiva histérico-causal, un argu-
mento similar al de Mainwaring y Zoco podria explicar por qué los nuevos sistemas
de partidos del mundo en desarrollo perdieron su oportunidad histérica de desple-
garse de modo programdtico. Desde luego, argumentos como este pueden resultar
deterministas en exceso.

Tabla resumen

La tabla 1.1 presenta el sumario de los principales aportes y limitaciones de cada rama
de la literatura mencionada, y su narrativa al respecto. También identifica, en términos
generales, las propiedades o dimensiones constitutivas del partido o sistema progra-
madtico que cada cual discute.
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Tabla 1.1. Resumen de la revision de la literatura

Literatura

Formulacion de
politicas y
cohesion
programatica en
el Congreso

Dimensiones

con las que

Organizativas

trabaja

De gobierno

Electorales

Descriptivas
(¢Qué es un partido
o sistema programéatico?)

Contribuciones

Cohesion de las
bancadas frente a
posiciones sobre
politicas; disciplina
partidaria.

Limitaciones

Condicién
necesaria pero
insuficiente para el
GPR.

Explicativas
(¢Qué genera
mayores niveles
de politica
programatica?)

Causales
tedricas de
un mayor GPR

En general, los
incentivos
institucionales dan
forma a la disciplina
partidaria. Sin
embargo, esta se
puede lograr por
mecanismos
distintos a la
organizacion
programatica.

Grupos de
interés / Think
tanks / ONG

Nivel de agregacion,
importancia relativa
de los bienes
colectivos y grandes
grupos de interés, y
de los think tanks en
la provision de
«contenido
programatico».

Literatura
altamente
heterogénea, falta
un marco
especifico para
GPR.

Papel de grandes
bienes colectivos
en favor de una
movilizacién
programatica.
Papel de los
grupos de interés
grandes versus
pequenos en favor
de la misma.

Expansion del
sistema de
partidos a escala
nacional.

Describe y explica
la coordinacion
electoral a través
de distintos
distritos; analiza
los efectos de
descentralizacién/
federalismo.

Solo Caramani
(2004) analiza
explicitamente la
interaccion entre
nacionalizacién e
indole
programatica.

Puede haber una
simbiosis entre
nacionalizaciony
movilizacion
programatica. Si
tal fuera el caso, a
mayor
descentralizacion,
ceteris paribus,
mas débil
movilizacion
programatica.
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Literatura

Nexos entre
partido y votante

Dimensiones
con las que
trabaja

Organizativas
De gobierno
Electorales

Descriptivas
(¢Qué es un partido
o sistema programatico?)

Contribuciones

Distingue entre
vinculos
programaticos y no
programaticos. Es
particularmente Util
para entender la
movilizacién
carismatica, el
clientelismo, el
patronazgo o la
compra de votos.

Limitaciones

Problemas
conceptuales 'y de
medicion. No
reconoce el uso
simultaneo de
multiples
estrategias en un
partido o en un
sistema de
partidos.

Explicativas
(¢Qué genera
mayores niveles
de politica
programatica?)

Causales
tedricas de
un mayor GPR

Silos votantes
defienden
posiciones precisas
y claramente
diferenciadas sobre
un tema destacado,
se puede suponer
la existencia de un
minimo de GPR en
el sistema.

Incentivos
institucionales

Conjunto de
expectativas
tedricas claramente
definidas sobre los
efectos de las
instituciones
(electorales y no
electorales) en la
estructura
programatica. De
servalido, da pie a
derivar de ello
recomendaciones
de politica.

Excesivamente
determinista (por
ejemplo, descuida
considerar
variaciones
subnacionales o
interpartidarias
dentro de un
sistema o un
conjunto de
incentivos
institucionales).

Arreglos
institucionales que
reduzcan el voto
personalista (voto
proporcional, listas
cerradas, distritos
electorales de
tamafno mayor)
deberian favorecer
el surgimiento de
partidos
programaticos.
Los sistemas
parlamentaristas
(versus
presidencialistas)
proporcionan
mayores
incentivos

para invertir

en partidos
institucionales.
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disponibilidad de
bienes publicos en
gran escala; e)
experiencia con
distintos tipos de
regimenes autoritarios
en la etapa
predemocratica.
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Hallazgos empiricos y tesis explicativas para el GPR en el mundo

Segin las distintas vertientes de la literatura revisada, los argumentos causales de posi-
bles factores desencadenantes de una politica programdtica se pueden clasificar en al
menos cuatro grupos de variables: institucionales, estructurales, histéricos y de
economia politica.

Esta seccién explora los efectos de estos cuatro grupos de variables sobre el nivel de
GPR, como una aproximacién basada en dos magnitudes de GPR: los indices C y E.
El primero, C, se refiere a los ciudadanos, ya que estd construido sobre la evidencia de
encuestas ciudadanas para cada pais. El indice E se basa en la base de datos generada
por el proyecto Democratic Accountability and Linkages, de la Universidad de Duke.®

Como se ve en la figura 1.1, con excepcién de Asia —donde la operacionalizacién
condensada en E es significativamente mds alta que la de C— ambos indices produ-
cen un ranking equivalente segin regién. Asi, solo los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OECD) y los de Europa Central y del Este
—que han mostrado mayores incrementos en el tiempo— muestran altos niveles de
GPR. Mientras tanto, los paises africanos, asidticos (segtin C, solamente) y latinoame-
ricanos ocupan el otro extremo del espectro. América Latina es la regién mds hete-
rogénea, con cifras que van desde los altos niveles de GPR del Uruguay (0,88 en
el indice C) y Chile (0,70 en el E) a los muy bajos de la Reptblica Dominicana (0,05
en el E) y del Perti (0,08 en el C).

Figura 1.1. Distribuciéon de indicadores de GPR segun regiones
OECD

Europa del Este

Europa Central
B Evolucién del indice C

indice E
| M Indice C
América Latina .
[ I
: 1 |
| 1 |
| 1 |
| 1 |
Asia i 1
1
I 1 I
I 1 I
I 1 I
I 1 I
' 1 1 I
Africa 1 ! !
I 1 I
I 1 I
| | |
0,2 0,0 02 04 06 08
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La tercera barra de la figura 1.1 indica la evolucién media del indice C de la década
de 1990 a la del 2000, y conduce a las consideraciones siguientes:

. La estructuracién programdtica parece ser un rasgo duradero de los sistemas
de partidos, al menos en el dmbito ciudadano y en un periodo de 20 anos.
Esto genera consecuencias para las iniciativas de fomento de la politica
programatica.

o Hay, sin embargo, casos que han ganado o perdido posiciones significativa-
mente. Serd atil emprender estudios al detalle de los paises que experimen-
taron aumentos destacados, para explicar sus causas. Mds alld de democracias
establecidas, como Australia, Italia, Suecia y Estados Unidos, varios paises de
Europa del Este parecen haber logrado importantes avances —la Republica
Checa, Georgia, Moldavia, Polonia y la Federacién Rusa—. Las naciones en
desarrollo ocupan un lugar destacado entre los paises en los que el indice C se
redujo entre 1990 y 2009: Venezuela y el Pert (segundo y sexto, respectiva
mente, considerando todas las pérdidas), Suddfrica (tercero), y en Europa del
Este, Estonia, Serbia y Croacia (séptimo, octavo y décimo respectivamente).

Con el fin de contrastar las tesis explicativas antes descritas, seleccionamos un conjunto
de variables «gatillo», desencadenantes potenciales de una mayor estructura progra-
mitica segin lo condensa la tiltima columna dela tabla 1.1. A continuacién discutimos
algunas de las correlaciones parciales halladas (controladas por niveles de PBI) entre
dichas variables y nuestros indices C y E de GPR. Dado que nuestros datos tienen
algunas limitaciones, quedamos inhibidos de postular inferencias causales robustas.

Incentivos institucionales

De acuerdo con estos resultados,” las caracteristicas institucionales no ejercen un efecto
sistemdtico en los niveles observados de GPR, con tres excepciones:

. Los regimenes presidencialistas alcanzan niveles de GPR significativamente
més bajos que los regimenes parlamentaristas, lo que indicaria que los
incentivos organizacionales de los segundos podrian facilitar niveles de GPR
altos. Por otra parte, los regimenes presidencialistas, que se caracterizan por
una mayor concentracién del poder (al menos simbélico) en una sola persona,
podrian inducir la priorizacién del liderazgo por encima de los rasgos que
caracterizan al partido.

. Los paises unitarios y menos descentralizados tienden a mostrar mas GPR,
probablemente debido a la afinidad entre la integracién vertical de un sistema
de partidos y la movilizacién programdtica unificada en su espacio territorial.
Aunque la descentralizacién del Estado sea un objetivo normativamente
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deseable, su posible impacto en el excesivo provincialismo de los partidos (y en
las crisis de los partidos nacionales) se debe analizar en trabajos futuros.

. En lo que atafie a la legislacién de las finanzas partidarias, la divulgacién
general de los gastos de campana y el financiamiento publico de partidos, que
ayuda a nivelar el terreno entre partidos de oposicién (o nuevos partidos
movilizados alrededor de temas especificos) y partidos gobernantes o
tradicionales, parece afectar positivamente —aunque en grado marginal— los

niveles observados de GPR.

Causas socioestructurales y correlaciones

Cuando se controla por niveles de PBI, surgen varios patrones empiricos de interés,
que atafen a factores estructurales:

. El GPR tiende a disminuir a medida que la desigualdad social aumenta
(calculada por los coeficientes de Gini y los ingresos relativos del quintil mds
pobre de la poblacién).’® La desigualdad social puede reducir el espacio para
la movilizacién programdtica de grandes grupos de electores interesados en
la prestacién de bienes publicos relativamente generales, y esto limitaria la
expansion del GPR a causa de sus efectos perniciosos tanto electorales como
de organizacion.

. Del mismo modo, una alta fragmentacién étnica correlaciona negativa y sig-
nificativamente con niveles bajos de GPR.!' El mecanismo causal mds
probable aqui es similar al presentado para el caso de la desigualdad.

. El porcentaje de la poblacién de 65 afios y mds se asocia positivamente con un
mayor GPR, medido por ambos indices (E y C). Los mecanismos causales que
hacen posible esta correlacién son miltiples e inciertos; algunos podrian estar
basados en circunstancias del pasado (causalidad histérica); otros, funcionar
sobre la base de causas atn presentes. Se podria argumentar, por ejemplo, que
los ciudadanos de mds edad socializaron politicamente en momentos histéri-
cos en los cuales la movilizacién ideoldgica y programadtica tenfa una mayor
presencia. O bien, desde la perspectiva de una causalidad continua, se podria
argumentar que los ciudadanos mayores son mds ductiles a la movilizacién
mediante programas debido a su condicién de beneficiarios de bienes pablicos
generales (por ejemplo, pensiones o sistemas de salud). Sobre esa base también
podrian forjar relaciones programadticas con los partidos.

. Por tltimo, a igual PBI los niveles altos de alfabetismo adulto parecen facilitar
marginalmente el GPR, tal vez porque aumenta la sofisticacion politica de los
votantes y su capacidad para reaccionar a una movilizacién programdtica.

. Al mismo tiempo, la urbanizacién (o el porcentaje de la poblacién rural) no
correlaciona sistemdticamente con el GPR.
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Causas y correlatos histérico-institucionales y de economia politica

Validar las causas histérico-institucionales y de economia politica es mds dificil, dada la
falta de estimaciones confiables del GPR en el tiempo y en un niimero suficientemente
alto de casos. Sin embargo, el resumen que ofrecemos constituye un ejercicio de
plausibilidad general para estos conjuntos de hipétesis.

o Cuando se controla por niveles de PBI cudn duradera es una democracia, los
ingresos tributarios y el gasto en educacién como porcentajes del PBI no
tienen impactos discernibles en el GPR. Sin embargo, todas las otras variables
analizadas en esta revisién de la literatura parecen tener un impacto signifi-
cativo en el GPR.

. Los gastos del gobierno central, asi como los gastos en salud como porcentaje
del PBI, tienen impactos positivos y significativos en los indices C y E.'? Un
posible mecanismo explicativo de esta correlacion es que en las sociedades en
las que el gobierno gasta mds en bienes publicos (debido a la mayor capacidad
del Estado), los partidos son mds capaces de elaborar plataformas programati-
cas para vincularse con los votantes en torno a esos temas; asi, la dimensién
electoral del GPR estaria induciendo este resultado.

. El desarrollo histérico de la sociedad, medido por su PBI de 1975, también
parece tener un impacto positivo en el GPR. Aqui la causacién histérica bien
podria ser capital para dar cuenta de los niveles actuales de GPR, aunque su
importancia siga sin ser del todo clara para explicar la correlacién con la
duracién de una democracia.

. Una inflacién alta en el periodo 1985-1996, cuando se controla por nivel del
PBI, tiende a reducir el GPR (solo para el indice C). Este hallazgo brinda un
sustento preliminar al efecto de los malos resultados econémicos —acaso
asociados a la debilidad general del Estado para proveer bienes pablicos— en
la socavacién de las posibilidades de desarrollo del GPR. También aqui puede
asumirse que se activa principalmente la dimensidn electoral del GPR.

Casos paradigmaticos

El andlisis de casos paradigmadticos en los que ha surgido un GPR en sistemas de
partidos por demds no programdticos también podria revelar como la economia
politica de un sistema de partidos, y su interaccion con caracteristicas path-dependent
(sensibles a su trayectoria histérica) del mismo, probablemente causen niveles altos de
orden programdtico. Aunque no es parte sistemdtica de nuestro propésito aqui, la
exploracién de los rasgos empiricos hallados en casos emblemdticos (como en paises de
Europa del Este, que tienen una experiencia mds corta con la democracia y estin
inmersos en contextos que podrian ser comparables con otras naciones en vias de
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desarrollo en las que formas de vinculos no programadticos largamente funcionales
recedieron y dieron paso a un mayor desarrollo programadtico: el Brasil, El Salvadory el
Uruguay, y hasta cierto punto México) sugiere algunos patrones:

. En la mayoria de estos casos, la estructuracion programdtica del sistema de
partidos fue provocada por las acciones de partidos con mucho tiempo en la
oposicién —como el Partido dos Trabalhadores (PT), el Partido Accién
Nacional (PAN), el Partido de la Revolucién Democritica (PRD), el Frente
Amplio, el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional— que
tornaron a movilizar al electorado sobre la base de programas al politizar las
preferencias del votante en cuanto a la provisién de bienes publicos en gran
escala. Su permanencia como partidos de oposicién durante mucho tiempo,
y su consiguiente prolongada falta de acceso a recursos materiales significati-
vos, podria dar cuenta, al menos parcial, de la adopcién de estrategias progra-
madticas.

. La polarizacién en torno a la divisoria Estado-mercado (y sus consecuencias
para la reforma del Estado de bienestar comunista, o para la integracion en la
zona euro) también podria haber favorecido, en Europa del Este, la estructura
cién de partidos y sistemas de partidos programaticos.

. Antes de ganar terreno a escala nacional, algunos partidos emblemdticos
identificados aqui —concretamente, el PT, el PAN y el Frente Amplio—
también se dedicaron al branding de nuevos estilos de gobierno en el dmbito
municipal, centrdndose en la prestacién de bienes pablicos nuevos o innova-
dores y en estilos participativos de gobierno. Esto también pudo darles una
reputacion programdtica sélida y prestigio.

. Mis alld de factores especificos para cada caso, estos procesos han supuesto
en general una estrategia de construccién del partido orientada hacia el largo
plazo, con la cual la agrupacién —como institucién y constructo colectivo—
gand prominencia por encima de sus candidatos o lideres especificos.

o Si resultan exitosas, estrategias como estas inducirian eventualmente un
contagio sistémico, forzando a los partidos no programdticos del sistema a
competir en este NUEVO espacio.

Conclusiones

La primera y mds obvia conclusién es que se necesita mucha mds investigacién compa-
rativa sobre este tema. Por ejemplo, completar los elementos conceptuales y tedricos
que permitan caracterizar con mayor precisiéon y operativizar de manera empirica la
nocién de partidos y sistemas de partidos programdticos —en particular, la generacién
de nuevos proyectos de recopilacién y comparacion de datos, especialmente si se
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sostienen en el tiempo—. La nueva data podria significar el trdnsito de un umbral para
el andlisis de la naturaleza, evolucién y dindmica causal de la creacidn de los sistemas de
partidos programdticos y sus posibles efectos en la gobernabilidad democrética. Sin
embargo, implementar un esfuerzo de investigacién asi serfa extremadamente comple-
jo y laborioso. En ausencia del apoyo institucional robusto de organismos internacio-
nales, es poco probable que la comunidad académica sea capaz de poner en prictica
investigaciones de esta escala por cuenta propia.

En cuanto a la materia misma del asunto, se requieren investigaciones capaces de
trabajar de manera simultdnea sobre las multiples dimensiones del GPR. De hecho, la
limitacién mds conspicua de los enfoques actuales es la falta de una comprensién
multidimensional del GPR. En consecuencia, sabemos muy poco de las sinergias y
tensiones que surgen en el ejercicio simultdneo de estrategias programdticas en los
dmbitos de organizacidn, electorales y de politica. Si bien algunos estudios contienen
hipétesis explicitas sobre la relacién entre un escenario y el resto, no se las ha probado
y funcionan esencialmente como supuestos tedricos. Hay mucho que ganar con una
indagacién que examine de manera sistemdtica la relacién entre los procesos simultd-
neos que se dan en estos tres dmbitos. Por tltimo, incluso si la literatura ha atribuido
determinadas causas o efectos del GPR a procesos de alguna dimensién en particular,
todavia no hay instrumentos precisos para probar tales afirmaciones. En resumen, es
necesario disponer de una mejor manera de analizar y probar los mecanismos precisos
mediante los cuales las caracteristicas especificas de los GPR afectan los resultados
democriticos, asi como el modo en que las causas del GPR desencadenan consecuen-
cias diferentes —y quizd contradictorias— a través de los dmbitos de politica, orga-
nizacional y electoral de los partidos.

Presentamos aqui algunos temas de investigacién que incorporan la comprensién mul-
tidimensional del GPR y que podrian (y deberian) analizarse en adelante.

. Casos emblemdticos. La investigacién futura podria tratar de identificar
primero un conjunto mayor de casos emblemadticos (partidos programdticos
que surgen en un contexto no programético y que inducen una transforma-
cién sistémica) y luego utilizar dicho conjunto (de unos 7 a 10 casos en
regiones diferentes) para un andlisis profundo de las dindmicas causales de los
casos de comprobado cambio en el sistema. También cabe emprender compa-
raciones entre casos con contagio sistémico positivo de grado més fuerte o mds
limitado. Se debe prestar especial atencién, en estos andlisis, a la economia
politica y a los procesos histérico-institucionales. No obstante, hay que
subrayar una vez mds que el liderazgo politico afecta el GPR. Por lo tanto, el
andlisis de estos casos emblemadticos debe ser capaz de identificar y definir
estrategias especificas de liderazgo que han conducido a resultados exitosos en
medio de condiciones de otro modo histéricamente desfavorables. Este tipo
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de investigacion seria muy util para extraer lecciones de las diversas iniciativas
de asistencia democrdtica.

Partidos programiticos «débiles». El aumento del impacto de los medios de
comunicacién posibilita la aparicién de esta subclase disminuida de partido
programatico. Por ello, se requiere un andlisis detallado de estos partidos
capaces de aplicar estrategias programdticas sin ser estrictamente programdti-
cos. Estos andlisis podrian arrojar luz sobre las ventajas e inconvenientes
de promover el despliegue de estrategias programdticas en el mundo en
desarrollo. También podrian explorar si este tipo de busqueda genera, para
la democracia, externalidades positivas similares a las que le brinda un GPR
en toda regla.

Dispositivos institucionales concretos de los sistemas parlamentaristas que inducen
un mayor GPR que los sistemas presidencialistas, y si acaso estos dispositivos po-
drian replicarse/complementarse en contextos presidencialistas. Aunque el anlisis
actual afirma que los sistemas parlamentaristas gozan en promedio de niveles
mis altos de GPR, se desconocen los mecanismos institucionales precisos que
generan este resultado. Desde hace mucho tiempo, la extensa literatura
disponible sobre las diferencias entre ambos regimenes ha adelantado algunas
hipétesis al respecto. Estas hipétesis podrian extenderse a componentes rele-
vantes del GPR en las tres dimensiones identificadas, y luego comprobadas
empiricamente. De haberlo, el éxito de este procedimiento podria dar ideas
para propuestas de reforma institucional o de sistemas de organizacién que
ayuden a «corregir las externalidades negativas del presidencialismo.
Relacion entre descentralizacion, expansion nacional del sistema de partidos y
GPR. Aunque parece haber una relacién simbidtica entre la nacionalizacién
(integracién vertical del sistema de partidos) y el GPR, se necesita mds
investigacién con el fin de desentranar la dindmica causal de esta asociacién, y
cémo se articula con la descentralizacién y la desconcentracién territorial.
Una posible linea de investigacién serfa comparar los efectos sobre la nacio-
nalizacién y el GPR que ejercen diferentes esquemas de descentralizaciéon que
combinen (en mds de una forma) la descentralizacién del Estado y la descen-
tralizacion del régimen electoral. También serfa prometedor comparar casos
exitosos de sistemas unitarios y federales.

Pros y contras de la segmentacion de los vinculos partido-votante. Se deben
analizar especialmente las consecuencias de la segmentacién de los nexos entre
partido y votante en gestién de politicas y asuntos de organizacién interna
(cuando el partido emplea simultdneamente multiples estrategias de vinculo).
También podrian integrarse al andlisis de estos esquemas sus implicaciones
parala calidad de la democracia y la gobernanza. Por tltimo, deben comparar-
se los vinculos programdticos con los clientelistas, asi como integrar al andlisis
otros tipos ideales (por ejemplo, movilizacién carismdtica o identificacién
partidaria).
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Notas

1 Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que no toda articulacién organizacional conduce a una
representacion programdtica. Por el contrario, podrfan tenerse maquinarias clientelistas extraordina-
riamente bien desarrolladas, que al mismo tiempo serian perjudiciales para la calidad de la representa-
cién politica del partido. Sobre este tema, Piattoni (2001) presenta un argumento interesante en
favor de la necesidad de superar nuestro sesgo normativo contra el clientelismo, que ella ve como una
forma de representacién de intereses que actia como «contrapeso a vias institucionales rigidas y a
menudo obstruidas». Segtin Piattoni, las condiciones en Europa a inicios de este siglo (globalizacién,
integracién europea, aumento de politicas particularistas) podrian favorecer el resurgimiento y la
resiliencia del clientelismo, lo que a su vez contribuirfa a la estabilidad de las democracias europeas
contempordneas. Sin embargo, incluso cuando se lo evaltia con criterios normativamente neutrales,
parece claro que cuando el clientelismo se extiende propicia la cooptacion politica, lo que devalta
significativamente a la democracia.

2 Para informacidén adicional puede verse <https://manifesto-project.wzb.eu/>.

3 El criterio de «nivel de agregacién» no estd exento de dificultades. Ciertos tipos de bienes —tales
como los cada vez mds populares programas de transferencias condicionadas de efectivo— se ofrecen
a muy bajos niveles de agregacion (individuales o domésticos). No obstante, si el beneficio se entrega
de manera justa (es decir, los beneficiarios cumplen las condiciones para recibir el plan, y nadie que
cumpla las condiciones queda sin recibir el beneficio), las transferencias condicionadas de efectivo se
podrian percibir como un bien publico en torno al cual los partidos pueden estructurar plataformas
programdticas, incluso a pesar de que se distribuyan individualmente.

4 Sobrelabase de este concepto es posible situar también los sistemas de partidos de otros lugares, en un
continuo que abarca desde un extremo institucionalizado a otro fluido (o incipiente). Recientemente
se ha percibido la ubicacién de los sistemas en este continuo como determinante de las caracteristicas
sistémicas que afectan la formulacién de politicas y la calidad de la democracia (véanse, por ejemplo,
Payne y otros 2003, Mainwaring y Scully 1995). Conceptualmente, Mainwaring y Scully (1995)
identifican cuatro dimensiones de la institucionalizacién del sistema de partidos: 1) patrones de
competicion entre partidos estables y regulares; 2) arraigo social del partido, que ayuda a estabilizar
sistemas institucionalizados; 3) alta legitimacion del partido en la sociedad; y 4) organizaciones
partidarias bien desarrolladas, en contraste con partidos que fungen de vehiculos electorales para
lideres personalistas. Mainwaring (1999) concibe explicitamente la relacién entre estas cuatro
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dimensiones como lineal positiva, suponiendo que los altos niveles de institucionalizacién en una

dimensién casi siempre se correlacionan con niveles altos en las otras tres.

5  Elarticulo de Miller y Stokes suscité criticas tanto metodoldgicas como de fondo. Achen (1977)
criticd el uso de los coeficientes de correlacién y abogd por el uso de mediciones multiples para
evaluar tanto la distancia absoluta entre las posiciones de las masas y las élites («proximidad» y
«centralidad») como el grado en que el conocimiento de la posicién politica del publico en la
circunscripcion de cada partido permite predecir la de los representantes del partido. Weissberg
(1978) mostré que las mediciones de representacion «diddicas» de Miller y Stokes, centradas en la
relacién entre las circunscripciones de distrito y sus representantes en el Congreso, podrian
minimizar significativamente situaciones de «representacién colectiva» entre la totalidad de la
ciudadania y el poder Legislativo. Desde entonces, la tradicién de la investigacion comparada sobre
representacion sustantiva se ha centrado casi exclusivamente en la representacién ejercida por los
partidos politicos —que han llegado a ser vistos como los agentes adecuados de representacién—, en
lugar de aquella ejercida por el representante de cada distrito.
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A pesar de que es conceptualmente equivoco inferir la configuracion de un parteaguas politico de la
sola presencia de divisiones sociales en Europa Occidental, hay iniciativas politicas que se han valido
de las divisorias sociales mds destacadas («pilares») para estructurar sistemas estables de representa-
cién (Lipsety Rokkan 1967). Estos sistemas de representacién se estabilizaron en torno a una serie de
clivajes que tomaron el cardcter de parteaguas politicos, lo que da cuenta de alineamientos sociopoli-
ticos duraderos a largo plazo. Sin embargo, tanto el desgaste contempordneo de divisorias politicas en
las democracias capitalistas avanzadas como la debilidad de estos sistemas de particién en el mundo
en desarrollo probablemente tornan inadecuado el propio concepto de «parteaguas politico» para el
andlisis de vinculos programdticos en las sociedades contempordneas. Por lo tanto, se requiere un
concepto mds adecuado, en particular para estudiar paises en desarrollo. Los clivajes o divisorias
temdticos —que no dejan de marcar divisiones significativas en la sociedad— son menos estables y
pudieran llegar a ser fluidos o transicionales, ofreciendo una alternativa adecuada al concepto
—usualmente empleado— de parteaguas politico (Kitschelt y otros 2010).

Este estiramiento o disloque conceptual se hace patente en los diferentes puntos de vista normativos
que se manejan sobre clientelismo, pork-barreling (reparto de bienes en la circunscripcién del
representante), compra de votos, earmarking (gasto predirigido a objetivos y/o localidades determi-
nadas) y vinculos programdticos. Mientras que en la literatura sobre politica estadounidense las
actividades de los candidatos incumbentes (en funcién de gobierno) como el pork-barreling y los
servicios a sus propios electores son vistos como actos que proporcionan estabilidad y facilitan la
elaboracién de politicas programdticas en el Congreso, esas mismas actividades, observadas en los
paises en desarrollo, se tienen por propicias a la corrupcidn politica y hostiles al desarrollo de sistemas
de partidos incipientes (véase, por ejemplo, Evans 2004).

El indice C (basado en ciudadanos) se calcula como el promedio de dos indices parciales (uno
simbélico y uno de fondo). El indice simbdlico replica la estrategia de medicién de Mainwaring y
Torcal (20006): predice la opcién del voto sobre la base de la autoidentificacién izquierda/derecha de
los encuestados. El indice de fondo busca dar un proxy de una medida sustantiva de estructuracién
programdtica al conectar tres temas que dan un conjunto de clivajes temdticos potencialmente muy
relevantes: a) Estado/mercado, b) democracia/autoritarismo y (en cuestiones morales) ¢) conserva-
dor/liberal. Aunque no resultan igualmente importantes en todos los casos, creemos que, tomados
como grupo, estos tres ejes deben tener siquiera algo de influencia en la preferencia del encuestado
por un partido alli donde los vinculos programdticos son mds fuertes. Las preguntas que abordan
estos tres temas son: a) en una escala de 1-10, donde 1 es acuerdo completo con «Los ingresos
deberfan ser mds equitativos» y 10 es acuerdo completo con «Necesitamos mayores diferencias de
ingreso como incentivo para el esfuerzo individual»...; b) una escala de 1 a 4 que refleja grados de
acuerdo con «La democracia puede tener problemas, pero es mejor que cualquier otra forma de
gobierno»; y ¢), una escala de 1 a 10 donde 1 = el aborto es «siempre justificable» y 10 = «Nunca
justificable». La correlacién entre los indices simbélico y de fondo es extremadamente alta, tanto para
los afios 1990 como para la década del 2000 (0,962 y 0,976, respectivamente).

Elindice de base experta E se basa en la encuesta a expertos aplicada por Herbert Kitschelt en mds de
80 paises en todo el mundo. De las diferentes (pero similares) medidas descritas y reportadas en
Kitschelt y otros (2010), el presente estudio emplea los resultados de la medicién llamada «CoSalPo-
4» (véase <https://web.duke.edu/democracy/papers/3.3.Kitschelt_Singer.pdf>). Segin Kitschelt y
Freeze (2010), esta medicién identifica la cohesidn, la relevancia y la polarizacion de los partidos
politicos en torno a un conjunto de cuatro temas (los tres con mds altos puntajes en CoSalPo-4
cubiertos en el grupo temdtico comtin D1-D5 aplicado en todos los paises —de los cuales solo podria
haber hasta dos problemas de indole econémica— mds una cuestién temdtica especifica a cada
pais, recogida en D1-D5). Resulta una medida propicia ya que se concentra en un ntcleo de tres
temas que se pueden contrastar entre paises, al tiempo que brinda un cierto margen para variaciones
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10

11

12

relevantes en el dmbito nacional. Esto nos libra de penalizar casos en los que la estructura programati-
ca sea alta pero se vincule a temas no incluidos en el cuestionario general.

Los resultados del andlisis estadistico completo se pueden consultar en
<http://www.idea.int/development/upload/Luna_Desk-Review_Full.pdf>.

Este resultado es significativo para el indice C, y aparece constantemente —aunque de manera
estadisticamente no significativa— para el indice E.

Este resultado es significativo solo para el indice C.

La tinica excepcidn es aqui la salud para el indice E.
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Partidos y sistemas
de partidos programaticos:
oportunidades y restricciones

Herbert Kitschelt y Yi-ting Wang

Introduccidén

La democracia es el tnico régimen politico que dispone de un cdédigo de reglas que
exige a los encargados del gobierno rendir cuentas ante la ciudadania. Estas reglas
incluyen la eleccién periédica de representantes —que normalmente candidatean
desde una plataforma partidaria— y determinadas garantias sobre los derechos civiles y
politicos, que crean un espacio para que los ciudadanos sometan a los funcionarios
publicos a debate abierto. Pero, ante la oportunidad de hacer que los politicos electos
sean responsables de dar cuenta publica de sus actos, ;qué tipo de desempeno politico
persuade al elector de aprobar a determinado partido y sus figuras? Del lado opuesto,
cuando las figuras politicas se preparan para el préximo sufragio, ;como dan fe de su
sensibilidad ante las demandas de los ciudadanos, para obtener su aprobacién? La
investigacién empirica muestra que cuando la ciudadania aprueba a los partidos
politicos, entran en juego muchas consideraciones. Por una serie de motivos, la teoria
democritica normativa valora la competencia entre partidos y entre politicos que se
ejerce sobre la base de consideraciones programadticas, por encima de la que apela a
consideraciones clientelistas o personalistas.

Este capitulo intenta respuestas acerca de por qué, en su busqueda del éxito electoral,
los partidos politicos y sus figuras optan por priorizar o enfocarse en programas y poli-
ticas, en lugar de depender de invocaciones clientelistas o personalistas.

El capitulo consta de cuatro secciones. La primera seccién presenta las nociones de
partidos programaticos 'y sistemas de partidos programdticos. La segunda presenta tres
grupos de factores que probablemente afecten a los partidos programadticos: factores
«blandos», «duros» y «plausibles», condiciones que se describen junto con los casos y
datos que nutren la investigacién.! La tercera seccién presenta y discute los resultados
de cada grupo de factores, mientras que la cuarta concluye con un resumen de los
principales hallazgos.
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Partidos y sistemas de partidos programaticos

La investigacion empirica muestra que cuando los ciudadanos tienen la oportunidad
de exigir rendicién democrdtica de cuentas a los politicos electos, entran en juego
numerosas consideraciones. La ciudadania podria valorar cualidades personales de los
candidatos (el carisma de un politico); desarrollar lazos emocionales con un partido
funddndose en experiencias personales o familiares (identificacién partidaria); premiar
la voluntad de determinado partido de presentar a representantes que compartan
rasgos afines al propio como sexo, etnia, raza o clase (representacion descriptiva); o
recompensar la recepcién de parte de los beneficios materiales que el partido ha
dirigido a sus propios votantes, sea como regalos (compra de votos), provisién de
puestos de trabajo en el sector ptblico (patronazgo), beneficios sociales (como sub-
sidios para vivienda, pensiones de invalidez o contribuciones por desempleo), garantias
de contratos de abastecimiento u otros medios clientelistas de representacién.

Los electores también pueden vortar por los diferentes partidos sobre la base de las capa-
cidades que les atribuyen para otorgar beneficios generales que demanda la ciudada-
nia (bienes colectivos como baja inflacién, paz o crecimiento econémico) o de la
redistribucién de recursos y poder entre los grupos sociales (mediante impuestos redis-
tributivos o bienes-club como prestaciones complementarias del ingreso exiguo, segu-
ros de desempleo o servicios de salud) mediante politicas orientadas hacia esos fines.

Para los ciudadanos, todas estas consideraciones podrian ser igualmente importantes
y ninguna decisiva; y también los partidos y sus figuras politicas pueden tratar de
vincularse al ciudadano invocando, de manera simultdnea, un repertorio muy diverso
de estrategias.

Pero lo que hace programdtico a un partido es, en pocas palabras, su énfasis en las
politicas. Las politicas son cursos de accién calificados y confiables que acarrean
consecuencias que los ciudadanos valoran ya sea positivamente (como beneficios) o
negativamente (como costos). Estas consecuencias afectan a amplias categorias de ciu-
dadanos, al margen de si las personas que forman parte de dichas categorias votaron por
el partido o no. Un partido se torna programdtico cuando da los siguientes pasos:

. Anunciay compite sobre la base de objetivos programdticos. Esto requiere que
las figuras politicas del partido tomen acuerdos respecto a algunas posiciones
sobre politicas y (en su mayoria) expresen una visidn similar acerca de estas
(cohesién), creando asi una «voz del partido» por encima de las voces indivi-
duales de cada politico.

. Esta coherencia interna se aplica especialmente a aquellas cuestiones que mds
preocupan al partido y que destacan en sus estrategias de comunicacién con
potenciales votantes (prominencia temdtica).
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. Sus posiciones deben ser distinguibles de las de los otros partidos (pugna
posicional). Si no hubiera diferencia alguna entre partidos, no les seria posible
convocar a los votantes sobre bases temdticas. La politica programdtica solo se
desarrolla si los partidos generan suficiente «polarizacién» politica como para
tomar posiciones antagdnicas en temas relevantes.

El partido (o los partidos) victorioso(s) que forman gobierno debe(n) demostrar un
compromiso serio para entregar los bienes vinculados a las promesas de su plataforma
de campana. Que los gobiernos de estos partidos tengan éxito no solo depende de sus
esfuerzos, por supuesto, sino también de condiciones externas que suelen dotar a
terceros de cierto influjo, ya sea sobre los resultados de las politicas o sobre la capacidad
administrativa del Estado para implementarlas. Desde luego, puede haber también
—en las circunstancias o en las preferencias de la ciudadania— cambios capaces de
inhibir este proceso.

Solo cuando los partidos alcanzan estas condiciones (cohesién interna en los temas mds
destacados, posiciones que polarizan a un partido frente a sus competidores sobre
politicas que se ejecutardn si el partido llega al gobierno), los votantes disponen de la
posibilidad de optar de modo programitico en el panorama politico. El esfuerzo de
los partidos por suministrar politicas claras, distintas y creibles es una condicién
necesaria pero no suficiente para la creacién de un sistema de partidos basado en
vinculos programdticos entre electores y partidos. Los ciudadanos deben poner un
eslabén propio en la cadena: por lo menos algunos de ellos deben comprender los
objetivos del partido y tener preferencias personales al respecto. Si los ciudadanos
desarrollan posiciones sobre politicas propias acerca de algin tema, pueden sondear los
distintos programas partidarios y utilizar esa informacién para decidir a cudl partido
apoyar. Los ciudadanos deben elegir entre los partidos en funcién de los objetivos
politicos que estos declaran. Para que prevalezca el nexo programidtico entre ciudada-
nos y partidos sobre los demds modos de conexién posibles, debe haber congruencia
entre las politicas que los ciudadanos demandan y aquellas que los politicos se pro-
ponen entregar. En otras palabras, tiene que haber alguna relacién de representacién
entre ciudadanos y partidos.

Los vinculos programdticos entre ciudadanos y politicos son distintos de aquellos
clientelistas o carismdticos. Los partidos clientelistas seducen a los posibles votantes
mediante la distribucién de beneficios dirigida a individuos o a pequefios grupos,
mientras que los partidos carismdticos los seducen debido a las cualidades personales
(Ginicas, idiosincrésicas) de sus lideres, capaces de infundir confianza y lealtad, en vez de
emplear propuestas de politica general u ofertas direccionadas de beneficios materiales
especificos. En un andamiaje clientelista, la relacién entre votantes y partidos se basa
en el beneficio mutuo. El votante entra en un intercambio de beneficio material con
el partido, con la expectativa de que le dard su apoyo en un futuro préximo. Estos
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beneficios no se crean para todo elector de la circunscripcién, sino solo para los
miembros de la red clientelista del partido.

Cada tipo de vinculo genera entre los partidos una dindmica competitiva propia. Alli
donde los votantes sintonizan con mensajes programaticos, los partidos compiten
ofreciendo atractivos paquetes de politicas. Donde prevalece el clientelismo, los
partidos entran en una subasta de beneficios especificos contingentes al apoyo que
puedan recibir del electorado. Y cuando los votantes sintonizan con el liderazgo
personal, los partidos ponen gran cuidado en cultivar el estilo, los hdbitos y los simbo-
los de sus figuras clave.

Recuadro 2.1. Estructuracion programatica sobre los
sistemas de partidos de los paises objeto de estudio
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Recuadro 2.1 (continuacion)

Por qué los partidos y sistemas de partidos se tornan mas o menos programaticos

Las condiciones capaces de explicar por qué los partidos y sistemas de partidos se
tornan mds o menos programdticos se pueden dividir en tres categorfas.

En primer lugar, puede haber circunstancias externas «duras» que los politicos simple-
mente no pueden cambiar en el corto o mediano plazo; o quizd dicho cambio implica-
ria una transformacién importante en la estructura de poder de un Estado. Esta seccién
considera si acaso alguna de las siguientes cuatro condiciones constituyen barreras
«duras» a (o facilitadores de) la contienda programadtica entre partidos: 1) libertad e
imparcialidad de las elecciones, 2) experiencia acumulada en democracia, 3) diversidad
étnica y 4) desarrollo econémico.

En segundo lugar, hay condiciones «blandas» que potencialmente limitarfan o aumen-
tarfan la capacidad de los partidos para competir de modo programitico, pero que
estdn en gran medida bajo control de los politicos. Estos pueden modificar estas
condiciones lo suficiente como para aumentar o reducir la capacidad de los partidos
para competir mediante programas. Estas condiciones blandas se refieren a que un pais
se puede caracterizar por: 1) una estrategia de desarrollo politico-econémico, 2) crisis
econémicas, 3) la competitividad de sus elecciones y 4) la organizacién interna de los
partidos politicos y de la representacién del partido en el Legislativo.

Hay, por ultimo, un tercer grupo de condiciones capaces de afectar la contienda
programdtica entre partidos, pero la evidencia actual en su favor es ain fragmentaria y
demasiado asistemdtica como para determinar su papel causal con algiin grado de
confianza. Las dos condiciones potenciales que recaen en esta categoria son: 1) el papel
de las instituciones democrdticas y 2) el papel de la sociedad civil.
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Casos y datos

El andlisis aqui documentado se basa en estudios de caso cualitativos aplicados en
profundidad, asi como en la comparacién sistemdtica de evidencia cuantitativa. El
objetivo es determinar las condiciones en las cuales los partidos tienden a priorizar
esfuerzos programdticos y a someterse a la exigencia ciudadana de rendicién social de
cuentas respecto de esos esfuerzos. La primera estrategia de andlisis nace de un grupo de
siete estudios cualitativos de casos nacionales, que atafien al Brasil, Bulgaria, la Repu-
blica Dominicana, la India, Corea del Sur, Taiwdn y Turquia. Cubren un total de casi 45
partidos en diferentes escenarios y a lo largo del tiempo. Los paises abordados forman
parte del mundo en desarrollo y/o estdn entre los recientemente democratizados. Se los
selecciond con el fin de reflejar variacién en: 1) el grado en que los partidos realizan
esfuerzos programdticos y/o han cambiado la indole de su esfuerzo en los tltimos 20
afios y 2) la capacidad de los votantes para elegir entre partidos basindose en senales
programadticas.

El segundo grupo de casos se funda en el Democratic Accountability and Linkage
Project («Proyecto de vinculos y rendicién de cuentas democraticos», DALP, por sus
siglas en inglés). Es una encuesta de expertos emprendida en 88 paises con mds de 1 400
encuestados y que cubrié un total de 506 partidos distribuidos en democracias
electorales o regimenes hibridos con mds de 2 millones de habitantes de todo el
mundo.? Estos datos se emplean para describir y explicar el grado de esfuerzo y de
competicién programdtica de un partido. La gran riqueza de informacién ofrecida por
este volumen de data permite la construccién de mediciones descriptivas de los es-
fuerzos programadticos y clientelistas de los partidos.

. En términos de esfuerzos programiticos, la data registra hasta qué punto
ejercen los partidos una convocatoria internamente coherente en al menos un
subconjunto de asuntos destacados de politica, y se distinguen unos de otros al
asumir posiciones distintas («polarizacién»). Esta informacién permite luego
elaborar un indice de esfuerzo programadtico partidario que captura la capaci-
dad del partido para combinar cohesién, relevancia (Salience) y polarizacién:
CoSalPo. Las puntuaciones del indice CoSalPo se pueden calcular tanto para
partidos especificos como para todo competidor en un sistema de partidos.

. En lo que atafie al clientelismo, los expertos otorgaron puntajes segin los
partidos se dirigieran a votantes individuales o a pequenos grupos, ofreciéndo-
les beneficios como regalos o dinero (compra de votos), seguro social, vivienda
o puestos de trabajo publicos, o contratos de obras puablicas. También aqui
puede construirse un indice combinado de esfuerzo clientelista, tanto para
partidos especificos como un promedio para todos los partidos de un cuerpo
politico.
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. El empleo combinado de estos indices permite establecer empiricamente
cémo interactiia la convocatoria programdtica de los partidos con su esfuerzo
clientelista; por ejemplo, sconcentran los partidos sus actividades en launa o el
otro, o los combinan? («Do-Everything» parties).

. Para robustecer el andlisis de los vinculos programdticos entre votantes y
figuras politicas también es ttil conocer el grado en que las propias posiciones
de los votantes los ayudan a elegir entre los partidos durante el proceso
eleccionario. También se logra determinar hasta qué punto los votantes por un
partido comparten las posiciones sobre politicas de las élites partidarias del
mismo, y generan una «congruencia programdtica». Esto es sefia de un nexo
programatico entre los ciudadanos y sus representantes.

Condiciones duras: limitaciones y oportunidades
para lo programatico

Grado de libertad y de imparcialidad de las elecciones

A primera vista, pareceria légico que la solidez del sistema electoral y la libertad e
imparcialidad de las elecciones sean factores importantes para determinar si un partido
o sistema de partidos se torna programdtico. Alli donde los derechos politicos y civiles
estdn limitados, la falta de competicién electoral podria restringir la demanda de
politicas basadas en programas, asi como la capacidad de los politicos para comunicar-
los. Mds atin, en sistemas menos democraticos es probable que, con el fin de mantener-
se en el poder, los partidos dominantes recurran al empleo de beneficios y servicios
clientelistas para pequenios grupos clave con el fin de asegurarse el control politico
(véase Lust 2009).

De hecho, la data muestra que donde la calidad de la democracia es mds débil, los
politicos hacen un esfuerzo programdtico menor. En general, los paises donde predo-
minan partidos cuyas convocatorias son principalmente programdticas tienden a ser
democriticos de manera plena. No obstante, el efecto estadisticamente discernible
de la calidad de la democracia se desvanece tan pronto como se controlan variables
explicativas rivales; en particular, la de la prosperidad relativa de los paises: entre los
paises menos ricos, la presencia de un terreno de juego democritico nivelado no
incrementa los esfuerzos programadticos de los partidos. Los siete estudios de casos
nacionales lo confirman: sin grandes diferencias en la calidad de sus respectivas
democracias (ya que todos tuvieron elecciones libres e imparciales en la tlltima década),
sus partidos se embarcan en convocatorias programdticas en grados muy diversos.
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Experiencia democratica

También se esperaria que la experiencia acumulada de un pais en democracia pesara
considerablemente en su evolucién hacia la politica programdtica. Esta expectativa se
funda en la teorfa de que con elecciones recurrentes (y en una relacién de largo plazo
entre partidos y votantes) los partidos mejoran su comprension e incorporacién de las
posiciones de los votantes sobre politicas, al mismo tiempo que los votantes recopilan
més informacién acerca de qué defiende cada partido y cudn creibles resultan sus
posturas. Los sufragios sucesivos permitirian a los partidos politicos perfeccionar sus
mensajes para los votantes, sobre la base de la confianza establecida en el cumplimiento
de promesas anteriores (Keefer 2007).

Lamentablemente, los hechos empiricos objeto de nuestro andlisis no parecen confir-
mar estas razonables expectativas. Cudn antigua sea la contienda partidaria en un pais
no permite anticipar cudn programdticos son sus partidos. El esfuerzo clientelista de los
partidos politicos inicialmente aumenta con la duracién de la experiencia democritica,
a medida que logran dotarse de la maquinaria organizacional requerida para ofrecer
beneficios a sus electores. Sin embargo, traspasado un umbral relativamente alto de
experiencia democrdtica esta relacién se invierte, y las democracias mds antiguas se
tornan menos clientelistas aunque no necesariamente mds programdticas (véase
Kitschelt y Kselman 2011). Los resultados de los estudios de caso confirman el andlisis
estadistico. En la India, por ejemplo, los partidos con una experiencia democrdtica
mds prolongada también son clientelistas; y de los siete casos comparados, es en el
segundo pais en brevedad de trayectoria democrdtica (Corea del Sur) donde los
partidos ejercen la mds intensa convocatoria programdtica.

Divisién etnocultural

Muchos estudiosos han sospechado una fuerte conexidn entre clientelismo politico y
divisiones étnicas o culturales en un pais (para una revisién, véase Kolev y Wang 2010).
La afirmacidn se ve respaldada por la hipétesis de que las figuras politicas de partidos
creados para representar los intereses de un grupo étnico especifico (o religioso,
lingiiistico, etcétera) se sentirdn obligados a ofrecer beneficios y servicios a este grupo
para ser reelegidos, y por lo tanto prescindirdn de hacer convocatorias programadticas.
Los siete estudios de caso proporcionan evidencia que no necesariamente admite esta
hipétesis. De hecho, es igualmente probable que paises con diversidad étnica y socieda-
des homogéneas produzcan partidos y sistemas programdticos. En nuestra muestra de
estudios de caso, los paises con partidos mds y menos programdticos (Corea del Sury la
Reptiblica Dominicana) son étnicamente homogéneos, mientras que paises con
sistemas de partidos étnicamente escindidos muestran grados de esfuerzos programati-
cos que van de bajo a intermedio (por ejemplo, la India). Estos resultados son robustos,
incluso cuando se los contrasta con el vasto repertorio de datos de DALP.
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Aun cuando la diversidad etnocultural no sea, de por si, un obstdculo para la politica
programdtica, vale la pena senalar que nuestros datos muestran que cuando aquella
causa divisiones profundas, los politicos tienden a hacer esfuerzos clientelistas mds
intensos. Esta asociacién se produce cuando hay diferencias importantes en el ingreso
medio entre grupos étnicos. En tales casos, los votantes tienden a pensar que su éxito
individual se liga estrechamente a la suerte de su grupo. Por lo tanto, son con mds
frecuencia el blanco de iniciativas politicas que se presentan como favorables a su
grupo; y asi, mds susceptibles de convertirse en su clientela.

Desarrollo econémico: nivel de prosperidad

Sobre una base empirica sélida, la tinica condicién «dura» que se correlaciona positiva-
mente con el esfuerzo programdtico de los partidos es el desarrollo econémico, medido
segin el producto bruto interno (PBI) por habitante: los paises més ricos tienden a
poseer sistemas de partidos programdticos (véase la figura 2.1). Con algunas salvedades,
los estudios de caso sugieren también que a medida que los paises se vuelven mds ricos
aumenta la posibilidad de que los politicos creen partidos programdticos capaces de
obtener apoyo masivo.

:Cémo funciona esta conexion? En los paises mds ricos, los ciudadanos suelen obtener
poco beneficio de los simples regalos y servicios sociales que brinda el intercambio
clientelista. Igualmente, a medida que la poblacién alcanza un nivel educativo mds
alto, se hace menos propensa a sucumbir a las ofertas de puestos de trabajo tipicas
del patronazgo. También sucede que los votantes mds educados no responden a
convocatorias basadas en el carisma de un lider; se dan cuenta de que las economias
sofisticadas requieren politicas de gran alcance que permitan la dotacién de bienes-club
publicos y a escala mayor, tales como infraestructura, educacién o salud. En paises
menos présperos los electores son menos propensos a exigir un juego politico basado en
propuestas de politica; confian en el que les da beneficios personales (o para su pequeno
grupo) y son escépticos respecto a que los gobiernos tengan la capacidad efectiva de
entregar bienes colectivos. Por lo tanto, los politicos que salen en busca de votos tienen
pocos incentivos para emprender convocatorias programaticas.
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Figura 2.1. Relacion entre riqueza (PBI per capita en paridad
de poder adquisitivo [PPP] en el 2007) y esfuerzo programatico
partidario (CoSalPo_4nwe) (r = 0,62)

0,7 = === mm e
REGION o UsA
e Capitalista avanzado
0,64--1 A Poscomunista = = f-----mmmm e
L ) GRC
= América Latina ;F\Bé
. PRT—® S
¢ Africa o AUT
: A SRB1 SVKA DEE%CAN
0,5{--1 O AsiayMedioOriente -------------fK -——————_- Moo
ESTA A iNLD
DNK
o CZLBEL
g A MDA wy LRy ITA-® CHE
~© e MY ARV L2
% 0,4 2
= GBR
2 UR (ya 04 Do PN
SVN
S gadeo o ___cmam eey_ * A poL | _isR_ SR
o FIN @ NOR|
¢
% tNZ'—;SWE
E & ESP
1%} O— TWN
Wl 0,2 - mmmm oo - S A g A oo
HUN
MOZ®
01q-------——==klgoet—_ToE . C A -
NER® t
010____________L___M'_-' _____________________________________________
T T T T T
10 "

8 9
PBI per capita PPP

Los estudios de caso demuestran tanto el alcance como las limitaciones de la tesis del
desarrollo econémico. Mientras que varios de los paises menos prdsperos revelan poco
esfuerzo programdtico (la Repiblica Dominicana, por ejemplo), todos los partidos de
Corea del Sur —el segundo mis rico de la muestra— despliegan una vocacién progra-
matica. Del otro lado, a pesar de que Taiwan es el pais mds rico entre los estudiados, su
politica programadtica es apenas tenue. En paises de renta intermedia, como el Brasil,
Bulgaria y Turquia, los partidos muestran niveles bastante diversos de esfuerzo progra-
madtico, y los votantes a menudo no se vinculan con ellos sobre la base de su convocato-
ria programdtica, incluso cuando los politicos se esfuerzan en este sentido.

En suma, aunque el andlisis estadistico revela que el desarrollo econémico es un fuerte
predictor de la politica programatica, los estudios de caso muestran que la capacidad
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explicativa de la hipétesis no es lo suficientemente s6lida como para hacerla determi-
nante. En la gama de partidos de los paises objeto de estudio, el nivel medio de politica
programdtica observado es mayoritariamente el esperado cuando se compara con otros
paises y su desarrollo econémico.

Condiciones blandas: el impacto de las decisiones
de los politicos en la competencia programatica

Las condiciones blandas se pueden definir como aquellas ventanas de oportunidad
politica que permiten que figuras o partidos tengan incentivos para transformar sus
partidos mediante la asuncién de posturas programdticas, enfrentando relativamente
poca resistencia. Estas condiciones se disponen en un espectro que abarca desde la
economia hasta los escenarios politicos. Se consideran «blandas» porque no obligan a
los politicos a asumir enfoques programadticos, sino que los hacen atractivos como una
nueva manera de convocar a los votantes.

Estrategias de desarrollo politico-econdmico y crisis econémicas

En diferentes momentos de su desarrollo econémico, los paises enfrentan retos nuevos
que los llevan a cambiar su estrategia bésica de conexién entre mercado y politica, para
mejorar su economia y los niveles de vida. Cuando un modelo de desarrollo se torna
obsoleto y se requiere su reemplazo, los politicos tienen la oportunidad de asumir un
discurso programdtico. En las democracias, esas grandes decisiones involucran a
partidos politicos en una competencia por el control del Ejecutivo, que definird y
ejecutard tales nuevas estrategias. Asi, de manera natural, los partidos se pueden
convertir en el Jocus donde un pais discute sus opciones de politica econdmica. Si
esta hipétesis fuera correcta, el debate programadtico interpartidario deberia intensifi-
carse tras un periodo prolongado de deriva o deterioro econémico que empuje a
empresariado y asalariados a clamar por un cambio.

En primer lugar, tomdndolo prestado de la literatura sobre economia politica del
desarrollo —desde el trabajo seminal de Haggard (1990) y la correlacién entre comer-
cio y coaliciones politicas que hace Rogowski (1989)— distinguimos tres modelos de
desarrollo econémico (tabla 2.1): 1) exportadores (pobres) de materia prima, 2)
exportadores (de ingresos medios) de manufacturas y 3) economias posindustriales
basadas en conocimiento.? El debate programdtico sobreviene cuando un modelo se
agotay los actores idean (y abogan por) uno nuevo durante un trance de crisis econémi-
ca. No obstante, alli donde el modelo politico-econémico ofrezca un desempefo
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econémico sélido, el intercambio clientelista partido-votante puede desplazar al nexo
programatico. Esto se aplica al menos a los paises que le siguen los pasos a las demo-

cracias posindustriales en las fronteras de la innovacién tecnoldgica.

Tabla 2.1. Modelos politico-econémicos (P-E): implicaciones
tedricas para la politica programatica (PP)

Modelo

Descripcion

del marco P-E

Viabiliidad de la PP

Crisis

1) Exportadores
(pobres) de materia
prima

o Dirigido por una
coalicion de
propietarios de
recursos naturales,
orientados a la
exportacion.

o Ventajas
comparativas:
mano de obra
barata, suelo,
materia prima.

o Relativamente
pocas
oportunidades, en
general.

o Viable si el
régimen cumple
con entregar un
minimo de
crecimiento
econdémico.

O Booms internacionales de
produccién de recursos
primarios.

o Movilizacion politica de mano
de obra no calificada rural y
urbana (especialmente si
esté sindicalizada) y clases
medias.

o Los partidos programéaticos
populistas reclaman la
intervencion del Estado
en la industrializacién y
redistribucion.

3) Economias
posindustriales
basadas en el
conocimiento

o Alejamiento de las
politicas basadas
en clases, posible
transito a
conflictos
originados en
diferencias de
conocimiento.

o Incremento del
desarrolloy la
estratificacion de
las habilidades
humanas.

o Industria'y
mercados de
capital de alta
sofisticacion.

o Favorable a
politica
programaticas.

o Exclusion
progresiva de
redes de
clientelaje.

o Elalto nivel de
competenciay la
economia de mercado
vuelven poco atractivo al
clientelismo en todo

momento del ciclo
econdémico.
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La tabla 2.1 explora el argumento de que las crisis constituyen oportunidades que
impulsan el aumento o la intensificacién de la politica programdtica. Cuando los
modelos 1y 2 pasan por fases de estabilidad o viabilidad, su transicién hacia politicas
basadas en programas es poco probable, porque la mano de obra no calificada y las
escasas capacidades del Estado frustran la politica programdtica (modelo 1), y/o porque
en un pais en vias de desarrollo y de economia intervencionista los partidos cuentan con
los recursos y las capacidades institucionales precisas para mantener clientelas (formato
2). Las mutaciones hacia lo programdtico se limitan asi a los periodos de transicidn,
cuando los votantes juzgan que los partidos politicos establecidos no estdn abordando
adecuadamente el reto de ajustarse al nuevo paradigma econémico. También sucede
que durante periodos prolongados de recesién econdmica los partidos politicos tienen
menos recursos disponibles para construir vinculos clientelistas. Al mismo tiempo, las
crisis inducen a nuevos lideres y grupos politicos a buscar respuestas alternativas a los
retos que enfrenta la sociedad, haciéndolos receptivos a considerar programas nuevos e
innovadores a propésito del cambio institucional y la provisién de bienes colectivos.

Las crisis de la industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI) o de la indus-
trializacién orientada a la exportacion (IOE) en paises en vias de desarrollo —como las
experimentadas por el Brasil, Turquia y Corea del Sur en las décadas de 1980y 1990—
ponen de manifiesto la relevancia empirica de este argumento politico-econémico.
Podemos probar al menos dos implicaciones empiricas del argumento general con la
informacién disponible; sobre todo con los siete estudios de caso, ya que la data
cuantitativa presenta limitaciones para argumentaciones histéricas como esta.*

Una primera hipétesis es que los lapsos prolongados y exitosos de presencia desarrollis-
tadel Estado deberfan dejar su huella en las estrategias programdticas de los partidos. El
andlisis estadistico lleva a la conclusién provisional de que en los paises que han vivido
intensas fases de ISI o IOE los partidos hacen mads esfuerzos clientelistas —incluso
cuando los paises alcanzan altos niveles de prosperidad econémica— que los partidos
de paises que no adoptaron un desarrollismo intervencionista. Aunque el andlisis
cuantitativo no puede detectar el efecto perjudicial que se esperaria de periodos
intensivos de ISI/IOE sobre el cariz programdtico de los partidos, si revela que no hay
ningln efecto beneficioso. La hipétesis politico-econdmica general solo se confirma
en forma parcial, ya que la condicién inicial que inspira el establecimiento de regimenes
de ISI/IOE incluye enérgicos reclamos programdticos cuando hace crisis el régimen
anterior, orientado a la exportacién de materia prima. Pero, aunque este reclamo
programdtico germinal sea cercenado —incluso cuando el desarrollismo resultante
brinde oportunidades a los politicos para mantener la lealtad de los ciudadanos
mediante clientelismo y patronazgo—, permanecerd un residuo de politica program4-
tica. Cuando los aparatos de ISI/IOE se debilitan, el clientelismo no se desvanece de
inmediato totalmente, desplazado por la politica programdtica, como lo demuestra el
caso de Corea del Sur. Donde el desplazamiento de las politicas IOE es gradual y
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atraviesa poca o ninguna crisis, el clientelismo puede ser ain mds tenaz, como lo
demuestra el caso de Taiwdn.

Una segunda proposicién pone a prueba la tesis central del argumento acerca de
regimenes de desarrollo: en tiempos de infortunio econémico prolongado o profundo,
manifiesto en bajo crecimiento y aumento del desempleo, los politicos deberfan
empezar a buscar nuevos formatos de desarrollo y obligarse a convocatorias mds pro-
gramdticas. Esto deberia entrar en sintonia con los ciudadanos, que suelen responder
de manera mds vigorosa ante las noticias econémicas malas que frente a las buenas. De
hecho, la investigacién concluye que en paises donde el desempleo aumenté mucho
o donde el crecimiento econémico tuvo traspiés en el periodo previo a la encuesta
DALP (2008), los politicos han tendido a desplegar mayores esfuerzos programdticos.

Los pormenores de los estudios de caso ilustran los mecanismos que han dado pie a
estos fenémenos: de los partidos establecidos surgen figuras politicas (a menudo
disidentes de dichos partidos) con nuevas ideas programdticas acerca de cémo mejorar
la situacién; o lideres politicos de partidos antes marginados o gestores politicos de
partidos nuevos ganan notoriedad, mediante nuevos mensajes programdticos. Entre
los casos estudiados, los partidos de Turquia y el Brasil son un buen ejemplo. En el
contexto de desempeno econdmico crénicamente débil de Turquia, combinado con
una grave crisis financiera en el 2001, el Partido Justicia y Desarrollo (AKP) surgi6
como una organizacién nueva que suscribia un programa de liberalizacién econémica.
En medio delacrisis de la deuda brasilefia de la década de 1980, el PT emergié como un
impetu programdtico en defensa de la seguridad social y el empleo para trabajadores
urbanos (en su mayoria sindicalizados) amenazados por la crisis y las politicas de
liberalizacién econémica. Lo siguid, en la década de 1990, un impulso programdtico
de signo opuesto con el ascenso de la socialdemocracia, que propugnaba la libera-
lizacién econémica y que en Gltima instancia obligé al PT a aceptar gran parte de la
nueva realidad politica cuando asumid la presidencia, ya en este milenio. En Corea del
Sur, una crisis financiera tan aguda como breve sirvié como catalizador para elevar el
perfil de aquellos politicos que, siendo de partidos establecidos, tenfan una predisposi-
cién programatica.

En general, el andlisis descubre una gran cantidad de indicios de que las penurias
econdmicas hacen que los politicos (viejos y nuevos) generen alternativas programati-
cas y antagonicen en torno a ellas. Pero este efecto puede condicionarse a una variable
«dura» de las identificadas antes a favor de la politica programdtica: el desarrollo
econdmico. Los politicos pueden aprovechar crisis econémicas y ganar espacio para
hacer politica programdtica desde los partidos, sobre todo en paises de riqueza interme-
dia, es decir, que cuentan con amplios sectores urbanos asalariados, y con importantes
niveles de alfabetizacion y de formacion de capacidades profesionales. Al explorar la
relacién entre el aumento del desempleo y los esfuerzos programdticos entre 1997 y el
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2007, la correlacién mids fuerte entre crisis y politica programdtica aparece en América
Latina y Europa Occidental; y la mds débil, entre paises pobres del Africa subsahariana.

Con todo, el andlisis muestra que incluso en condiciones de crisis econémica los
politicos se ven obligados a decidir entre alternativas de accién, y la politica programdti-
ca no siempre les parecerd la mejor via. Sin embargo —y especialmente en paises de
renta intermedia— los politicos pueden ser muy receptivos al consejo de adoptar un
discurso programitico, sobre todo cuando los partidos clientelistas se ven inmersos en
situaciones econémicas dificiles.

La competitividad en las elecciones democraticas

Ya que los politicos trabajan principalmente para ganar elecciones, con la esperanza de
ser gobierno o de convertirse en socios de una coalicién de gobierno, invertirdn en
posturas programdticas solo cuando estas les sirvan para avanzar hacia tal objetivo. En
vias de ganar, y frente a competidores débiles, serd dificil persuadir a un politico de que
mejore el contenido programdtico de sus mensajes partidarios y defina posiciones sobre
politicas que lo distingan de sus oponentes. En términos generales, los politicos harin
mayores esfuerzos programaticos cuando los riesgos de ganar o perder sean mds altos;
por ejemplo, si pequenas variaciones de apoyo electoral a un partido se traducen en
cambios muy probables de su posibilidad de comandar —o participar en— el gobier-
no. Este suele ser el caso cuando 1) dos partidos gozan de muy similar apoyo entre los
votantes y 2) si juntos son tan grandes que cualquiera de los dos podria nuclear en torno
asiun gobierno alternativo. La competitividad es, asi, una expresién de la cercania de la
competicién entre los antagonistas y la concentracién del apoyo entre un reducido
numero de rivales.

La competitividad intensa en el juego democritico, sin embargo, puede ser también
contingente a la restriccion «dura» que limita la politica de partidos programdticos:
el desarrollo econémico. Incluso cuando los partidos corran muy parejos durante la
campafia, sus lideres se tomardn la molestia de hacer convocatorias programdticas
solo si hay un suficiente «mercado de votantes» que responda a ese tipo de sefiales. La
receptividad de los votantes a los llamados programdticos es mayor en los paises de
ingresos medios, y también lo es la probabilidad de que los politicos intensifiquen sus
esfuerzos programdticos cuando la competitividad del contexto lo hace atractivo.

La evidencia empirica en favor de la hipétesis de que la fuerte competitividad entre
partidos promueve convocatorias programdticas en los paises de ingresos medios es mds
bien heterogénea. Ademds, no estd claro si la causacién fluye de la competitividad a las
estrategias programdticas o al revés; es posible que la politica programadtica haga que la
contienda interpartidaria entre dos rivales que disputan el primer lugar sea mds intensa.
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En los siete estudios de caso considerados, la competitividad es més alta en la Repuiblica
Dominicana, Corea del Sur y Taiwdn, paises donde la mayoria de votos en las tltimas
elecciones legislativas (antes del 2008) se concentraron en dos partidos. Y aun asi, los
esfuerzos programdticos van en diferentes direcciones. Corea del Sur es el Gnico caso en
el que la competitividad aparece coincidiendo claramente con mayores esfuerzos
programadticos. Pero es dificil hacer inferencias causales a partir de solo siete casos.

El dataset de DALP, que incluye 88 paises, permite detectar una asociacién més sélida
entre la competicién intensa y una mayor inclinacién hacia lo programdtico. Sin
embargo, es clara su correlacién con el nivel de ingresos: la competitividad coincide con
el esfuerzo més programdtico solo en los paises més ricos. En los paises con ingresos
bajos e intermedios la competitividad intensa estd asociada con esfuerzos programdti-
cos mds débiles, mientras que en los paises muy pobres la competicién muy intensa
entre partidos puede incluso revitalizar las estrategias clientelistas de los partidos.

A pesar de que parece admisible que los paises ricos ostenten «mercados» més grandes
de electores programdticos en situaciones de intensa competencia entre los partidos
lideres, sin informacion sobre la evolucién temporal de dicha competitividad no se
puede conocer si esta genera mayor convocatoria programadtica, o si es al revés. Por afia-
didura, los partidos pueden estar desplegando estrategias de todo tipo —programadticas
y clientelistas— al mismo tiempo. Esto parece mds probable en el caso de partidos que
cargan una herencia autoritaria, que eran particularmente fuertes en paises de ingreso
medio con politicas de ISI/IOE fundadas en un desarrollismo de Estado. Los partidos
de estos contextos se sumaron a intrincadas redes que abarcaban la politica y la econo-
mia, y que facilitaban el establecimiento de relaciones clientelistas a las que les han dado
buen uso en las nuevas condiciones democraticas. Asi, los partidos de raiz autoritaria
tienen una alta probabilidad de estar ejerciendo ahora ambos tipos de convocatoria:
clientelista y programdtica.

El Partido Socialista Bulgaro es el arquetipo de un caso de ex partido comunista que
logré conservar lazos clientelistas al mismo tiempo que se creaba una identidad
programdtica. El Gran Partido Nacional de Corea del Sur (una fusién de diferentes
partidos) desarrollé modos de operacién similares, contra el telon de fondo de su
legado de participacién activa en el régimen autoritario previo. El Kuomintang (KMT)
taiwanés es un partido sucesor que ha conservado lazos clientelistas, principalmente
porque ninguna crisis econémica profunda complicé su estrategia de intervencionismo
estatal; sin embargo, hoy podria estar en proceso de asumir caracteristicas mds clara-
mente programadticas, que llamen a preservar el statu quo politico-econémico en
oposicién a las presiones redistributivas de su principal rival, el Partido Democrético
Progresista (DPP).
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Organizacién interna y de la representacién del partido en el Legislativo

Para alcanzar éxitos electorales, todos los partidos politicos requieren estructuras
organizativas capaces. Los partidos programdticos, sin embargo, para tener éxito
necesitan reclutar a activistas con ideas afines y coordinar su actuacién a través de
procesos de deliberacién que conduzcan a desarrollar un discurso politico coherente.
En contraste, los partidos interesados en estrategias distintas no se inclinan por la
creacién de espacios en los que sus seguidores deliberen y coordinen los objetivos de
politica del partido.

Por lo tanto, los partidos programdticos son los mds propensos a construir para sus
partidarios redes internas de corte formal, mientras que para los partidos con propdsi-
tos no programadticos las posibles redes informales de notables existentes al exterior de
su organizacién son mds bien instrumentales. Mds ain, con el fin de hacer que su
compromiso con los objetivos politicos sea mds creible, las cipulas de los partidos
programadticos pueden hacer concesiones a la presién de activistas de nivel intermedio y
de militantes de base que exigen tener voz y voto en la estrategia del partido. En un
esquema clientelista, por el contrario, los lideres del partido pueden mantener mds bien
un alto grado de centralizacién de la autoridad politica con el fin de controlar a los
mandos intermedios (Stokes 2005, Stokes y otros 2013). De hecho, en un esquema
clientelista estos mandos intermedios pueden incluso ser indiferentes a una autori-
dad central fuerte.

Al analizar los casos contrastidndolos con esas cualidades abstractas de la organizacién
partidaria, situamos tres rasgos como centro de la investigacién: 1) la evaluacién de la
funcién de los notables locales en la organizacion del partido, signo indirecto de redes
internas débiles; 2) el grado de centralizacién del poder en la direccién nacional del
partido en lo que respecta a la nominacién de candidatos, signo de que hay menos
espacio para la deliberacién; y 3) la opacidad de las finanzas internas, signo de menor
control sobre las cipulas.

En el vasto conjunto de datos de DALP, se observa que partidos que tenian una intensa
estrategia clientelista—y ninguna programdtica— tienden a centralizar sus decisiones,
y se basan en redes informales de personas notables en lugar de dotarse de estructuras
formales de afiliacién. Los partidos que son clientelistas, pero también programiticos,
tienden a ser muy centralizados, mientras que ponen el énfasis en su organizacién
formal. En los estudios de caso, el AKP turco y el Partido Socialista Bilgaro mantienen
ambas estrategias de vinculacién y estdén muy centralizados.

Los partidos que son solo programdticos presentan una tendencia a consentir cierto

grado de descentralizacién de su organizacién, al dar a sus activistas y miembros
comunes y corrientes algiin peso en la nominacién de candidatos al Congreso. En
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general, un rasgo que distingue a los partidos programdticos de los clientelistas es que
los primeros estdn abiertos a ideas provenientes de los peldafios medios y bajos de su
membresia, y que la ctipula estd dispuesta a rendir cuentas ante estos cuadros. Pero
cuando los partidos programdticos desarrollan grandes redes de miembros y cuadros,
inevitablemente tienden a compensarlo reforzando el poder de los lideres para mante-
nerlas unidas; Kitschelt y Kselman (2011) analizan con mayor detalle hallazgos previos
sobre estas conclusiones. En comparacién con los partidos clientelistas, los partidos
exclusivamente programadticos se distinguen también en lo que atafie a su gestién
financiera: son los tnicos en los que el financiamiento tiende a ser transparente y
cumple con las normas legales. Los partidos clientelistas, por el contrario, incluso
cuando también ejercen estrategias de convocatoria basada en programas, tienden a
operar mediante prdcticas financieras opacas y a menudo ilegales.

El mapeo de la organizacién partidaria interna en los paises objeto de estudio es
consistente con las tendencias descritas anteriormente® (véase el recuadro 2.2). Los
tnicos partidos del grupo que tienden a combinar una extensa organizacién formal con
centralizacién —algo restringida— son los que muestran la mds sélida vocacién pro-
gramdtica y tendencias clientelistas mds tenues: el PT brasilefio y los partidos coreanos.
En los demds paises, los partidos con tendencias altamente centralistas dependen de
un circulo informal de notables, independientemente de si también buscan votos
mediante convocatorias programdticas.

Los estudios de caso, sin embargo, no justifican la conclusién de que la opcién por un
tipo determinado de organizacién partidaria—estructura orgdnica formal, provista de
centralizacién limitada— convierta a los partidos en programadticos. El estilo organiza-
cional y la convocatoria estratégica coinciden, pero los estudios de caso no revelan una
relacién causal. Se puede concluir, sin embargo, que la estrategia programdtica tiene
mids probabilidades de sobrevivir en los partidos politicos mds grandes —por ejemplo,
el PT del Brasil—, con una organizacién interna que institucionaliza en forma creible
la gobernanza del partido, separa las personalidades de los lideres de la estrategia
corporativa del partido y permite a sus cuadros influir en la seleccién de candidatos

al Legislativo.

Recuadro 2.2. Organizacién de los partidos programaticos
versus clientelistas: estudios de caso
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Recuadro 2.2 (continuacion)

Organizacion legislativa

Otra faceta importante de la estructura de poder de un partido es la gobernanza de sus
representantes legislativos. En la mayoria de las legislaturas en el mundo, ellos estin
oficialmente liberados de los mandatos del partido, pero los lideres de facto de este a
menudo ejercen influencia sobre sus legisladores. ;Cémo se relacionan los acuerdos de
las reuniones de la bancada partidaria con las posturas de politica del partido? Para que
los arreglos organizacionales de los representantes en el Legislativo resulten compati-
bles con la politica programdtica, se deben cumplir dos criterios. En primer lugar,
interpretando términos de Weber (1978 [1919]), las legislaturas deben funcionar
como «parlamentos de trabajo» y no solo como «parlamentos de parlar». Esto significa
que los legisladores deben recibir incentivos y capacidades para invertir en la adquisi-
cién de conocimientos acerca de medidas de politica por medio de, por ejemplo, un
sistema de comités o comisiones legislativas bien equipado. El segundo criterio es que,
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al mismo tiempo, las legislaturas deben proveer a los legisladores incentivos para que
cooperen al interior de sus grupos parlamentarios en lugar de competir unos contra
otros; deben recompensar la coordinacién colectiva y otorgar competencias a estos
grupos en lugar de a individuos, de modo que para el legislador sea costoso desertar de
su partido.

Al menos en tres de las legislaturas cubiertas por los estudios de caso de este proyecto
—el Brasil, Bulgaria y Corea del Sur—, y posiblemente también en la de Taiwdn, la
evidencia sugiere que los mecanismos de control de la representacién partidaria al
Legislativo se han fortalecido durante los tltimos afios. Cambiar de faccién y/o de
afiliacién partidaria se ha vuelto més dificil y mas costoso para los legisladores. También
hay sefiales de que el trabajo en comisiones se ha intensificado un poco. Sin embargo,
no se dispone de informacién suficiente para determinar cémo el trabajo de las
comisiones se realiza y cémo influye en —o se ve influenciado por— el debate progra-
mitico partidario. A condicién de que la cipula del partido suscriba una orientacién
programitica, un sélido control del partido sobre sus representantes en el Legislativo
eventualmente debe contribuir a una contienda interpartidaria mds programdtica.

Es dificil someter estas observaciones al andlisis comparativo sistemdtico, debido a la
falta de evidencia transnacional sistemdtica —DALP no recogi6 estos datos— y de
investigaciones detalladas de organizacién de los partidos frente al Legislativo en los
paises objeto de los estudios de caso comentados aqui. Nuestras indagaciones se ven
obligadas a depender de las impresiones del observador y de las inferencias que, con
mucha cautela, se puedan extraer de ellas. Esta limitacién es lamentable, ya que los
ordenamientos partidarios y legislativos son, justamente, los elementos del proceso
politico que se pueden modificar y reformar con menor costo politico cuando las
instituciones democrdticas bésicas o el cardcter politico-econdmico de un pais estdn
en juego.

Factores plausibles, pero poco explorados, que influyen
en la opcion de los politicos por lo programatico

Los factores revisados a continuacién se consideran atendibles, pero se han explorado
débilmente o tardan en confirmarse debido a la falta de evidencia producto de
investigaciones capaces de determinar su influencia sobre la visién programdtica de
partidos o sistemas politicos. La falta de capacidad explicativa de estos elementos no los
descarta como condiciones posibles: mds bien apunta a la necesidad de realizar nuevas
investigaciones sobre su papel e influencia.
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Instituciones democraticas y formacién de partidos programaticos

Varios estudios aseveran que, en una democracia, las reglas del juego institucional
pesan sobre las estrategias de vinculacién de sus partidos. Se sostiene, por ejemplo, que
el tipo de reglas que hacen hincapié en la competencia entre politicos individuales
y/o enfatizan la responsabilidad individual de quienes ejercen autoridad entorpecen la
contienda programadtica, pues esta requiere que tanto las figuras politicas como los
votantes se enfoquen en ideas y actos de gobierno, en lugar de cualidades individuales
—carisma— y en lo que individuos pueden hacer por grupos pequefos a cambio de
votos —clientelismo—. Se supone que la politica programdtica prospera cuando las
instituciones espolean a politicos individuales hacia la cooperacién con otros politicos
en grandes «equipos» que suman y comparten recursos, y coordinan actividades bajo
los paraguas de membretes partidarios.

Los elementos institucionales que presuntamente ayudan a los politicos a intensificar
su esfuerzo programdtico en la contienda electoral, asi como en el trabajo diario de
representacién de sus partidarios, incluyen las leyes electorales, las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo del pais, y el grado de (des)centralizacién de su politica.

Primero, en cuanto a las leyes electorales, alli donde los partidos compiten en sistemas
de representacién proporcional con distritos electorales grandes y los electores no
pueden escoger a candidatos individuales en las listas de los partidos —es decir, los
sistemas de lista cerrada—, los partidos gozan, en principio, de incentivos considera-
bles para lanzar mensajes programdticos. En cambio, donde los candidatos individua-
les se colocan en primer plano, como en distritos uninominales o plurinominales con
listas abiertas —en los cuales los electores otorgan su apoyo no a una lista de partido en
su conjunto, sino a individuos—, las individualidades de un mismo partido tienen
incentivos para competir una contra otra, bien poniendo en relieve diferencias progra-
mdticas menudas o tratando de atraer a votantes mediante incentivos clientelistas o su
carisma personal.

En segundo lugar, presidentes elegidos mediante el voto directo y dotados de amplios
poderes legislativos —que elaboran, bloquean e implementan leyes— o de poderes
ejecutivos —que nombran al gabinete y a otros altos funcionarios— son tenidos por
factores que personalizan el proceso politico. Candidatos presidenciales con ambicién
a menudo recurren al patronazgo —o al «amiguismo» y demds variantes— para dis-
tinguirse de sus rivales dentro de su propio partido. Una vez nominados, los candidatos
se distancian de la postura programdtica del partido con laidea de ganar votos extra atin
no comprometidos. Pronto, las opiniones programdticas del candidato presidencial
opacan las posiciones del partido, y pueden determinar que el apoyo que obtenga de
sus legisladores una vez alcanzada la presidencia sea muy voldtil e impredecible, ya que
ni siquiera el propio partido de gobierno estard inequivocamente comprometido con
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lo que proponga el presidente. En contraste, un gobierno parlamentario con un primer
ministro directamente responsable ante las mayorias del Legislativo brinda incentivos
poderosos para cohesionar al grupo en torno a ideas programdticas y al gabinete
ministerial.

Para terminar, alli donde las capacidades de asignacién de fondos publicos estdn
descentralizadas en responsables regionales y locales elegidos, estos «operadores locales»
del partido probablemente serdn habiles en identificar y encabezar redes clientelistas.
En consecuencia, en sistemas federalistas los politicos pueden contar con menos
incentivos para invertir tiempo y recursos en dar forma a un programa de politicas de
escala nacional. Por el contrario, al tener menos capacidad de microgestién de los nexos
con sus bases regionales y locales, un gobierno centralizado depende mds de ofertas
programaticas generales, es decir no direccionadas a clientelas.

Pero desde una perspectiva empirica, ni los estudios de caso ni un examen comparativo
amplio que utilice los datos de DALP apoya estas hipétesis institucionales (Kitschelt
2011b). El hallazgo mds robusto es, probablemente, el pequeno impulso que las
democracias presidencialistas dan a las inclinaciones clientelistas. Por el contrario, sin
embargo, las democracias parlamentaristas no parecen mejorar sistemdticamente los
esfuerzos programdticos —como lo sugiere el andlisis de Luna en el capitulo ante-
rior—. Con respecto a las leyes electorales, solo muestran un efecto débil —o nulo—, a
menudo inconsistente con las expectativas descritas en los pdrrafos anteriores. Por
ultimo, no se detecta ningtin efecto del federalismo sobre los partidos —fuera a favor o
en contra—, incluso cuando se lo evaltia controlando las variables de desarrollo
econémico o nivel de riqueza.

No obstante, cierta evidencia anecdética proveniente de los estudios de caso revela que
algunos patrones institucionales correlacionan positivamente con determinadas
estrategias de vinculacién de los partidos de manera consistente con las hipétesis
institucionales, aunque esto no sucede de modo muy sistemdtico. El sistema electoral
de la India —que requiere solo mayoria simple—, aunado a un federalismo riguroso,
que entrega gran parte del poder politico sobre los recursos econémicos a los niveles
estatal y local, tiende a fomentar una personalizacién de la politica partidaria vy,
probablemente, atiza un clientelismo intenso, como en efecto se observa. Mds adn: la
resultante proliferacién de partidos de nivel estatal a lo largo y ancho de los 35 estados
de la India vuelve imperativo conformar complejas coaliciones de gobierno a nivel
federal. Aqui, de hecho, la compatibilidad sectorial prevalece a expensas de la ideolégi-
ca (Gowda y Sridharan 2010: 158-159). En un sistema federal, un gobierno de
coalicién puede, asi, socavar sistemdticamente la orientacién a programas. En muchos
partidos brasilefios, desde luego, hay lideres politicos que han operado en condiciones
institucionales que favorecerian la politica no-programdtica, como la ley electoral del
pais. Pero esto no ocurre asi en todos los partidos: el PT desafia el patrén. Y en Taiwdn,

90



la transicidn de un sistema electoral personalista —sistema de voto tnico no transferi-
ble— a un sistema mixto de distritos uninominales y de lista cerrada con representa-
cién proporcional ha eliminado la competicién entre candidatos dentro del mismo
partido. El problema es que las instituciones democrdticas por si mismas parecen fun-
cionar solo en una forma altamente contextualizada, por lo que es dificil generalizar
a partir de estos ejemplos.

Esta conclusién sugiere que las restricciones exdgenas duras antes referidas ejercen gran
influencia. Donde haya poca demanda popular por un debate de politicas como las que
induce el desarrollo, ni los politicos ni los peritos en diseno constitucional lograrin
«manufacturar» un sistema programdtico de partidos. Sin embargo, contando con el
suficiente ingenio politico, algunos lideres han logrado desarrollar organizaciones
partidarias que compensan la institucionalidad adversa a la contienda programdtica. El
PT brasileno contrapesé la institucionalidad que daba brios a la contienda individual
dentro del partido mediante reglas de nominacién y de conducta que acrecentaban la
solidaridad y la coordinacién entre los representantes electos del partido.

A pesar de que la politica programdtica no parece susceptible a la ingenierfa institucio-
nal, algunas reformas institucionales pueden contribuir a acelerar la transicién a formas
mids programdticas de hacer politica, siempre que se produzcan en conjuncién con otras
condiciones, duras o blandas, propicias para el surgimiento de este tipo de practicas,
como una prosperidad econdmica creciente o el agotamiento del modelo intervencio-
nista de Estado. Por si sola, la ingenieria institucional parece no producir politica
programdtica, inicamente bosquejos institucionales.

Sociedad civil movilizada

Parece meritoria la hipétesis de que una sociedad civil pujante, tachonada de asociacio-
nes civiles independientes de los partidos politicos —pero que gocen de un amplio
apoyo popular—, es capaz de obligar a estos a adoptar estrategias mds programdticas en
lugar del usual intercambio clientelista. Es dificil incorporar a redes clientelistas a
aquellos ciudadanos que han buscado asociarse a grupos civicos relativamente indepen-
dientes de partidos establecidos. Por lo tanto, cuando se enfrentan con asociaciones
civicas independientes, los politicos se ven obligados a recurrir a esfuerzos programdti-
cos. Ademds, la misma presencia de las asociaciones civiles auténomas a menudo
constituye una amenaza para los partidos politicos existentes. Si estos partidos no
incorporan las demandas por las que se movilizan las asociaciones civicas auténomas,
nuevos partidos, alimentados precisamente por ese activismo civico, pueden entrar en
escena, lo que deberia animar a las figuras politicas de los partidos establecidos a atraer
alos no afiliados apelando a estrategias principalmente programdticas.
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:Coinciden estas proposiciones con la observacién empirica? Ya que la evidencia es
reducida y mds sugestiva que concluyente, se necesitan mds estudios sobre este tema.
En una comparacién amplia —basada en los datos DALP— de las asociaciones civicas
con la convocatoria que realizan los partidos, se observa que la relacién entre los
llamamientos mds programdticos de estos y su filiacién a las asociaciones civicas estd
supeditada al nivel de prosperidad socioeconémica. También tienden a hacer esfuerzos
programaticos algo mds fuertes los partidos que mantienen vinculos estrechos con la
fuerza laboral y con movimientos en favor de las mujeres, pero esto es asi solo en los
paises mds ricos —con 10 000 o mds délares de PBI per cdpita—. En paises menos
ricos, el inico vinculo es una correlacién negativa con las organizaciones feministas, tal
vez porque los trabajadores organizados y los movimientos de mujeres experimentan
una subordinacién corporativa en partidos predominantemente clientelistas.®

La autonomia de las asociaciones civiles respecto de los partidos politicos —y de las
reivindicaciones politicas— podria determinar que las figuras de un partido consideren
realizar convocatorias mds o menos programdticas. Los miembros de asociaciones
religiosas o étnico-culturales pueden ser mds susceptibles a las relaciones de intercam-
bio clientelista condicionadas con determinado partido politico. Los sindicatos de base
muy amplia tienden mds a exigir de los politicos la entrega de bienes-club redistributi-
vos —colectivos y a gran escala—; esto los incita a adoptar politicas programdticas y a
aborrecer el clientelismo.

Considérese el caso de Corea del Sur, cuyo movimiento obrero independiente fue
reprimido por el régimen militar en la década de 1980, pero que mds tarde ha vuelto a
surgir como una fuerza politica auténoma. Tras la crisis financiera de 1997, el
movimiento cumplié su amenaza de formar un partido propio —el Partido Laborista
Democrético de Corea—, que quizd haya tenido un éxito electoral bastante limitado
hasta hoy, pero que también parece haber acelerado la adopcidn poscrisis de posiciones
programdticas mds fuertes por parte de los dos principales partidos del pais. En Taiwdn,
por el contrario, los sindicatos se desarrollaron en forma muy distinta—con un molde
propio del corporativismo de Estado—, por lo que los sindicatos marchan estrecha-
mente entretejidos con los partidos politicos. La federacién de trabajadores mds grande
estd afiliada al gobernante KMT; y la mds pequena, a la oposicién, DPP. Estas
asociaciones afiliadas a partidos politicos ejercen un menor grado de militancia y han
jugado un papel coactivo menor en empujar a las figuras partidarias hacia posiciones
programdticas mejor articuladas.

En el Brasil, el movimiento obrero radical estuvo en el origen del PT, el primer partido
en adoptar una orientacién claramente programdtica. Con el tiempo, la interaccién
—en ocasiones la tensién— con su ala obrera ha sido fundamental para el desarrollo

del PT.
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En los otros paises objeto de estudio, los expertos de DALP hallan vinculos estrechos
entre varios partidos clientelistas dominantes y los movimientos obreros. Esto se
cumple, por ejemplo, para los principales partidos de la India, no solo para el Congreso
Nacional de la India y sus pequenos aliados regionales, sino también para el partido
Bharatiya Janata (BJP) y los dos pequenos partidos comunistas. En Bulgaria, solo el
Partido Socialista Bulgaro (poscomunista) presume de estrechos vinculos con las
organizaciones laborales. En los casos de América Latina, con algunas excepciones —el
PT brasilefio y el Partido Justicialista en la Argentina—, los movimientos de trabajado-
res son generalmente débiles y ya no mantienen fuertes lazos con las estructuras
partidarias.

Recuadro 2.3. Instituciones democraticas
y formacién de partidos programaticos
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Conclusiones

Este capitulo evalué la naturaleza de los esfuerzos programdticos que ejercen los
partidos mediante una combinacién de estudios de caso en profundidad y un estudio
cuantitativo de gran tamano. Halla que los partidos se centran en las politicas progra-
maticas si es que se producen ciertas condiciones; si estas no se producen, tenderdn
hacia politicas clientelistas o personalistas. Los partidos programdticos parecen seguir
distintos caminos de creacién y consolidacidn, e incentivos diferentes dan forma a tales
trayectorias. Los estudios de caso revelan pocos factores que se cumplen en todas las
instancias de formacién de partidos programdticos, pero dan cuenta de las correlacio-
nes observadas e identifican nueve mecanismos tentativos que tienen cierta influencia
causal sobre la prictica programadtica de los partidos:

. El desarrollo econémico constituye un entorno favorable para la politica
programdtica. La condicién «dura» primordial para las pricticas programati-
cas en los partidos es el desarrollo econémico. Los individuos con mayores
ingresos y acceso a educacién prefieren una rendicién democritica de cuentas
atada a programas partidarios debido a multiples razones, y consideran
insatisfactorias las alternativas. En contraste, la prevalencia de la pobreza en
un pais no augura condiciones favorables para la politica programadtica.

. Los periodos de crisis econémica son ventanas de oportunidad para elevar el
contenido programdtico de la competicién entre partidos. Cuando la situa
ciéon econdémica se torna angustiosa, tanto electores como poh’ticos estdn
mejor dispuestos a considerar programas de politica capaces de afectar los
costosy beneficios de grandes grupos. La «ventana» para la politica programd-
tica es tanto mds prometedora cuando se agota el modelo usual de crecimiento
econdmico a largo plazo del pais. Esto suele ocurrir en la transicién de econo-
mias orientadas hacia la exportacién de materia prima a aparatos productivos
dirigidos a la industrializacién —propios del intervencionismo desarrollista
de Estado—, o en el trdnsito de esta a economias posindustriales basadas en el
conocimiento y los servicios. Tales momentos criticos de trdnsito no hacen
inevitable que los partidos y sistemas de partidos se conviertan en programdti-
cos; dicho cambio resulta de decisiones que toman los politicos y los ciudada-
nos. El advenimiento del Estado desarrollista ofrece incentivos para construir
vinculos clientelistas en lugar de programadticos.

. Cuanto mds intensa es la competitividad de las elecciones democrdticas, es mds
probable que los partidos inviertan en esfuerzos programdticos, al menos en
los paises mds ricos. Si hay mucho en juego paraloslideres de los partidos, ellos
se esforzardn mds para atraer a los votantes. Cuando existe una demanda de la
poblacién por programas de politica en lugar de apelaciones clientelistas
—como es el caso en los paises desarrollados—, un alto nivel de competitivi-
dad hard que se redoblen los esfuerzos de los lideres partidarios para ofrecer
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propuestas de politica. Por el contrario, en sociedades menos présperas, la
competitividad intensa tenderd a reforzar el dnimo clientelista en los partidos,
ya que la mayoria de votantes prefiere beneficios materiales dirigidos en vez
de promesas de cambio de politicas.

Las formas de organizacién interna de los partidos consolidan los esfuerzos
programdticos. Por poco probable que fuera que las opciones de los politicos
acerca de las maneras de organizar su partido —incluidos los mecanismos de
decisién internos— puedan causar que este adopte estrategias de vinculacién
mds o menos programdticas, es un hallazgo lo suficientemente robusto que
ciertos ordenamientos institucionales son mds compatibles con la competen-
cia programética que otros, y la estimulan. Los esfuerzos programéticos
resultan mds sostenibles cuando se cuenta con afiliaciones formales por las
cuales los cuadros influyen en la toma de decisiones en el marco de organiza-
ciones menos centralistas, en las que los lideres tienen menos control sobre la
nominaciéon de candidatos del partido y las pricticas financieras son mds
transparentes e institucionalizadas. Esto a pesar de que los partidos programa-
ticos complejos requieren un liderazgo fuerte para unificar la voz partidaria.
Un terreno de juego democrdtico, que ofrezca igualdad de oportunidades e
igual proteccién de las libertades civiles y politicas de los contendientes rivales
en un sufragio, puede ser una meta normativa deseable para el disefio de los
sistemas politicos, pero no encuentra respaldo empirico con la aparicién de
partidos programdticos. También hay democracias bien dotadas de derechos
civiles y politicos que tienen partidos no programiticos.

La antigiiedad de la experiencia democrdtica no garantiza partidos programd-
ticos. Los partidos no se tornan programdticos exclusivamente a causa de su
reiterada participacién en elecciones.

La existencia de brechas étnicas profundas, y de asimetrias en los ingresos y la
distribucién del poder en un cuerpo politico, pueden o no favorecer la politica
programatica, pero no reducen per se sus posibilidades. Algunas demandas por
beneficios para la mayoria de los miembros de una comunidad étnica —tales
como redistribucién del ingreso, libertades civiles y politicas, o tolerancia a
ciertas pricticas culturales— pueden ser enmarcadas en demandas programa-
ticas generales; es decir, de politicas que beneficien —y se apliquen— a todos
los miembros de la sociedad, no solo a quienes votan por el partido que los
defiende o a un grupo étnico sobrerrepresentado.

La «ingenierfa institucional» —ya sea de los sistemas electorales, de las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, o la (des)centralizacién— parece
util en circunstancias altamente contextuales. Una reforma institucional
adicional puede acelerar la transicién a la politica programdtica, siempre que se
produzca en conjuncién con otros elementos utiles como la prosperidad
econdmica creciente o el agotamiento de un desarrollismo de Estado. Por si
mismo, el disenio solo ofrece bosquejos institucionales.
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Los sindicatos fuertes, que tienen lazos duraderos con partidos politicos,
pueden fomentar la politica programdtica, aunque solo en los paises mds ricos.
En otros lugares, los acoplamientos gremio-partidos pueden fomentar
politicas clientelistas y, especialmente, avidez rentista. Cuando menos, no
afaden ningtn contenido programdtico a la convocatoria de un partido.
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Notas

1 Los estudios de caso fueron encargados por IDEA Internacional, y el conjunto de las investigaciones
se llevé a cabo bajo la direccién de Herbert Kitschelt. Estos estudios de caso son recuentos detallados
del proceso que conduce a la programatizacion de partidos en siete paises. Asi, acerca del Brasil
tenemos «A Case Study of Clientelistic vs. Programmatic Political Parties in Brazil», por Sandra
Osterkatz (University of North Carolina at Chapel Hill); sobre Bulgaria, «Electoral Volatility
Polarization and Financial Deficits Lead to Reduction of Clientelism», por Kiril Kolev (Hendrix
College); en cuanto a la Republica Dominicana, «Electoral Politics in the Dominican Republic: Low
Levels of Programmatic Competition», por Matthew Singer (University of Connecticut); a la India le
correspondié «Party Competition: Continued Weak Programmatic Structuration of Partisan
Alternatives: A Proto-case Study», por Herbert Kitschelt (Duke University); en lo que atafie a Corea
del Sur, «A Case Study of Parties’ Programmatic and Clientelistic Appeals», por Yi-ting Wang (Duke
University); en cuanto a Taiwdn, «A Case Study of Parties’ Programmatic and Clientelistic Appeals»,
por Yi-ting Wang (Duke University); y en relacién con Turquia, «The Evolution of Electoral
Accountability in Turkey: Cyclical Evolutions in Programmatic and Clientelistic Politics», por
Daniel Kselman (Juan March Institute). La investigacion también emplea, con fines de precision
metodolégica, los datos de Democratic Accountability and Linkage Project (DALP), un repositorio
de datos sobre 88 democracias sujeto a una variedad de mediciones, conducido por la Duke
University. Se puede acceder a este material en <https://web.duke.edu/democracy/>.

2 Este volumen de datos fue financiado por el Banco Mundial, la Duke University y la Fundacién
Nacional de Investigaciones de Chile.

3 Hayun posible modelo hibrido: paises exportadores de materia prima con altos ingresos. Se los puede
equiparar con el modelo 1 viable.
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4 Proyectar hipdtesis mds alld es dificil, ya que DALP consiste en una tnica observacién en un punto
del tiempo, el 2008. Debido a que el argumento mismo se funda en transiciones, se necesitarfan
observaciones multiples de todas las variables a través del tiempo.

5  Debemos advertir aqui que los estudios de caso hallaron muy poca investigacion sobre la naturaleza
de la organizacion interna de los partidos en el desarrollo de las democracias. El interés por el PT
del Brasil es una excepcion.

6 Enlos paises mds pobres, la movilizacién de asociaciones no se traduce en una politica mds programd-
tica cuando dichas agrupaciones se vinculan a redes partidarias. Este resultado es consistente con la
literatura sobre el sesgo urbano de las politicas de desarrollo (Bates 2008) y el papel de los sindicatos
en el aumento potencial de la desigualdad y las disparidades de oportunidades de vida (véase, por

ejemplo, McGuire 1999).
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La politica programatica
en una perspectiva comparada

Nic Cheeseman y Dan Paget

Introduccidén

Un sistema politico es programdtico cuando los partidos que lo conforman generan
politicas, movilizan apoyo y actdan en el gobierno basados predominantemente en
una posicién ideoldgica consistente y coherente. En otras palabras, la politica progra-
madtica es la antitesis de la clientelista, caracterizada porque los partidos tratan de
movilizar el apoyo de la ciudadania a través de redes de intercambio, e intentan llegar al
poder con el fin de obtener el control de los recursos del Estado. La politica programati-
ca toma distancia del vinculo entre partidos y votantes basado en el carisma de los
lideres y en las identidades comunales. Sin embargo, estas estrategias no son mutua-
mente excluyentes; muchos partidos despliegan elementos de ambas.

El desarrollo de la politica programadtica es importante debido a numerosas razones.
En sistemas partidarios en los que predominan los partidos clientelistas, las elecciones
rara vez generan debate sobre temas de peso, tales como la politica econémica, y pueden
incluso no tomar en cuenta el rendimiento del gobierno mds reciente. En partidos
clientelistas, por ejemplo, los lideres ganan apoyo cuando proveen suficientes bene-
ficios individuales para sus partidarios; cudn diestros son estos dirigentes en el manejo
de las politicas publicas suele ser un factor de poca importancia.

Para un partido politico que se define como programdtico, el compromiso ideolégico
estable y bien estructurado constituye la base de los siguientes elementos:

. El vinculo entre el partido y sus electores.
. La organizacién interna del partido.
. El proceso de formulacién de politicas y la plataforma que resulta de este.

Con el fin de comprender mejor los factores que impulsan o entorpecen el estableci-
miento de partidos programdticos, hemos estudiado los casos del Brasil, la India,
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Ucrania y Zambia: cada uno de estos paises ha protagonizado transiciones que —en
diferentes grados— los han llevado de sistemas menos clientelistas a mds programdti-
cos.! Estos casos brindan, pues, informacién que atafe a los procesos de trénsito de
sistemas clientelistas a programdticos, asi como del impacto que tiene la politica pro-
gramdtica. Por dltimo, de los resultados del estudio se obtienen una serie de recomen-
daciones de politica.

De los estudios de caso mencionados se pueden extraer tres conclusiones importantes
para comprender mejor el desarrollo programadtico:

. Las indagaciones anteriores en este tema no han sabido reconocer que los
partidos pueden ser simultdneamente étnicos —o lingiiisticos, religiosos o
regionales— y programdticos.? Esto ocurre a menudo cuando los patrones
histéricos de discriminacién llevan a que las divisiones étnicas se superpongan
a las socioecondmicas, o cuando la politizacién de algunas comunidades
étnicas las hace mds sensibles a determinadas plataformas de politicas.
También puede ocurrir cuando un partido propone la defensa de un programa
politico coherente, pero no deja de emplear ideas y simbolos conectados a una
o mds comunidades —étnicas, etcétera—, y depende desproporcionadamente
de las redes y organizaciones sociales de tales grupos.

Por supuesto, este tipo de partidos tienden a adoptar posturas sobre cuestiones
de politica que son del agrado de las comunidades a las que apelan. Sin
embargo, qué significa tal cosa respecto del modo como se desarrollan estos
partidos —y cudn programdticos son— dista de ser simple. Por un lado,
algunos partidos que han sido catalogados como étnicos tendrian que ser
reevaluados, pues persiguen plataformas politicas coherentes, que cuentan con
las caracteristicas positivas y los resultados que habitualmente se asocian a los
partidos programaticos. Por otro lado, es importante reconocer que en ciertas
condiciones, los partidos étnico-programdticos representan un claro riesgo
para la politica basada en propuestas vinculadas a programas, pues cuando
los partidos dependen demasiado de sus vinculos con determinada comu-
nidad, tienden a exacerbar las tensiones étnicas, lo que en democracias jéve-
nes a menudo contribuye a la inestabilidad politica. Por ello, es importante
distinguir entre partidos étnico-programdticos y sus contrapartes civico-
programaticos.

. Si un pais cuenta solo con uno o dos partidos programdticos, mientras que
otros partidos influyentes no lo son, no puede hablarse de un sistema de
partidos programdtico. El andlisis asume a menudo que los partidos que
apuestan por programas serdn los impulsores de la «programatizacién» del
resto del sistema, pero los estudios de caso no apoyan esta perspectiva. Aunque
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los partidos programdticos puedan disfrutar de ciertas ventajas sobre sus
rivales, un niimero pequefio de partidos basados en plataformas politicas
coherentes puede tener escaso impacto si su poder no crece, y mds atin si deben
competir contra partidos étnicos, personalistas y clientelistas establecidos, que
gozan de un mayor acceso a recursos. En estas condiciones, los partidos
programdticos y no programdticos pueden coexistir.

. La comparacién de los cuatro casos revela que hay dos factores en el desarrollo
de un partido programdtico que manifiestan una fuerte correlacién con el
desarrollo de un sistema de partidos programdtico sostenible: 1) el tipo de
vinculos que los partidos establecen con los votantes y 2) si los partidos
construyen —o no— lazos sélidos con grupos organizados de la sociedad civil.

Recuadro 3.1. Definicion y operacionalizacion de
la politica programética en los estudios de caso
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Recuadro 3.2. Breve estudio de caso: Ucrania

Recuadro 3.3. Breve estudio de caso: el Brasil




Recuadro 3.4. Breve estudio de caso: la India
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Recuadro 3.5. Breve estudio de caso: Zambia




Factores estructurales que promueven u obstaculizan
el desarrollo de partidos programaticos

Los partidos programdticos no se desarrollan en cualquier dmbito politico. Algunos
paises cuentan con condiciones de alcance nacional y subnacional mds propicias al
desarrollo de partidos programdticos. Los estudios de caso y otros andlisis han permiti-
do identificar determinado telén de condiciones de fondo que promueven o que
obstaculizan el desarrollo de los partidos orientados a politicas.

El primer factor que alienta el surgimiento de la politica programdtica es un Estado
fuerte basado en reglas. Los partidos clientelistas movilizan su apoyo electoral distribu-
yendo recursos a través de redes clientelistas; muchos de estos recursos provienen de
fondos publicos, a menudo obtenidos de manera ilegal. Cuando los Estados cuentan
con burocracias basadas en méritos y sistemas basados en reglas , se reduce el espacio
para aplicar estrategias clientelistas, lo que, a su vez, torna mds efectivas las alternativas
programaticas. En contraste, los Estados «porosos» —es decir, aquellos en los que tanto
quienes estdn dentro como fuera pueden extraer recursos— ofrecen menos oportuni-
dades de que surjan partidos programdticos que desafien el statu quo.
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El segundo factor critico es la forma en que estd estructurada una sociedad. Determina-
das configuraciones de grupos y redes sociales tornan mds dificil la movilizacién
programdtica, mientras que favorecen la convocatoria clientelista, y viceversa. Cuando
los grupos sociales gozan de una buena educacidn, estin bien informados y disfrutan de
cierta prosperidad —pero siguen dependiendo de la provisién estatal de bienes
publicos—, es probable que resistan las estrategias clientelistas y sean mds asequibles
a formas programdticas de movilizacién. A la inversa, cuando tales comunidades
estdn mal educadas, mal informadas y pasan penurias, o no les afecta la provisién estatal
de bienes publicos, es probable que sean mds receptivas a esquemas de movilizacién
clientelista.

Con algunas excepciones importantes, son los grupos urbanos los que presentan con
mis frecuencia el primer conjunto de caracteristicas, mientras que los mds propensos a
exhibir las segundas son los grupos rurales. De ello se deduce que las sociedades urbanas
suelen ser mds receptivas a la convocatoria programdtica que las sociedades rurales,
aunque esto dista de ser una regla general. Del mismo modo, las sociedades que generan
una ciudadania mds fuerte y politizada les dan a los partidos politicos la posibilidad de
establecer relaciones estratégicas con actores no gubernamentales, lazos que conducen a
la creacién e institucionalizacién de la politica programdtica, como se discute con
mayor detalle mis adelante.

En tercer lugar, el diseno de las instituciones —no solo de los partidos, sino también del
sistema politico y las reglas parlamentarias— afecta la fuerza y coherencia de los
partidos, y con ello, su cariz programdtico. Estos factores incluyen regulaciones
parlamentarias que desincentivan el cambio de partido —el transfuguismo— y asi
refuerzan los limites entre partidos, y también reglas electorales que debilitan los
incentivos para que los candidatos del partido movilicen a votantes en torno a intereses
locales o estrechos. Estos factores pueden garantizar que los partidos mantengan cierta
disciplina y sean capaces de ejercer control sobre sus lideres individuales y sus represen-
tantes en el Parlamento. A su vez, esto hace improbable que los partidos promuevan en
forma clientelista promesas locales contrarias a sus objetivos programdticos mds
amplios.

Por tltimo, los sistemas de partidos institucionalizados proporcionan més oportunida-
des para el desarrollo de partidos programdticos. Cuando los partidos son estables y
consistentes en su manera de enfrentar elecciones, formulan y adoptan posiciones
politicas més fuertes y s6lidas, y sobre esta base mejoran sus vinculos con la ciudadania.
En la misma linea, los partidos programdticos pueden estructurar la politica de modo
tal que contribuya a institucionalizar el sistema de partidos que los alberga. La institu-
cionalizacién y la politica programdtica tienden, asi, a reforzarse mutuamente.
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Recuadro 3.6. Etnicidad y partidos programaticos

La politica programdtica alude a un sistema democrdtico que tiene un caricter progra-
mitico decisivo, y cuenta con partidos programdticos como principales contendientes
electorales. Aunque la politica programdtica puede surgir a través de una serie de
procesos diferentes, los estudios de caso vistos en este capitulo sugieren un punto
de partida comin: la aparicién de un nuevo partido que aporta un estilo programdtico.
Si bien en el Brasil, la India, Ucrania y Zambia fueron los factores subyacentes o
estructurales los que prepararon un entorno favorable para el surgimiento de la politica
programatica, el factor determinante fue el proceso de cambio de los partidos y del
sistema mismo, proceso que inicié este nuevo partido. Si bien estos cambios pueden
transcurrir por multiples vias y generar varios resultados, el proceso suele seguir tres
pasos: la génesis del partido, la institucionalizacién de los partidos y el afianzamiento de
un sistema programatico.
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La génesis de los partidos

Aunque hay muchas similitudes entre la génesis y el desarrollo del partido en los casos
del Brasil, la India, Ucrania y Zambia, cada proceso tiene sus propias caracteristicas
distintivas. Asi, en el Brasil y Zambia fue la importancia de la industrializacién; en la
India, la reduccién de recursos clientelistas; y en Ucrania, una importante reforma de
las instituciones politicas nacionales.

Sin embargo, todos estos procesos comparten un rasgo comun: rara vez—o nunca— el
proceso de desarrollo programdtico es impulsado por un partido clientelista, persona-
lista o étnico que decide adoptar una politica mds coherente. En contraste, lo que
impulsa el desarrollo programadtico es, generalmente, la aparicién de nuevos partidos
—aunque no siempre de nuevos lideres— o el rdpido crecimiento de partidos que eran
débiles antes del colapso de uno o més de los partidos tradicionales. En parte, los
factores que promueven el flujo hacia lo programdtico son, por lo tanto, aquellos que
permiten que nuevos partidos de oposicién aventajen a partidos gobernantes no
programdticos. En los cuatro estudios de caso, el desarrollo de partidos programdticos
resulté de la combinacién de tres factores principales: 1) cambios importantes en el en-
torno politico, que facilitaron el crecimiento de partidos de oposicién; 2) existencia de
grupos del electorado sensibles a lo programdtico; y 3) capacidad y voluntad de los poli-
ticos mds emprendedores para experimentar con nuevas formas de movilizacién
politica.

La forma precisa en que se manifiestan estos factores varia de pais a pais. En Ucrania
fueron impulsados por grandes cambios en el entorno politico. En primer lugar, el tema
étnico-cultural se hizo mds importante cuando pasaron a primer plano la posible
adhesion del pais a la UE y sus lazos con Rusia. Segundo, las reglas electorales y parla-
mentarias introducidas después de la Revolucién Naranja permitieron a los partidos
tener un mayor control sobre sus diputados, lo que significaba que estaban en mejores
condiciones para crear y promover una plataforma coherente de politicas basadas en
aquellos nuevos clivajes. Esta situacién se mantuvo hasta el 2012, cuando el sistema
electoral fue cambiado de nuevo.

En la India, los retos financieros de la década de 1980 limitaron los recursos del
gobierno, lo que socavé la viabilidad de enfoques clientelistas. En el vacio politico
resultante, surgieron partidos con raices en grupos de la sociedad civil que pusieron
sobre la mesa asuntos anteriormente desatendidos, como el nacionalismo hindi y la
pobreza. Al mismo tiempo, la promulgacién de nuevas normas que permiten a los
estados establecer compromisos directos con instituciones financieras internacionales
ha permitido que los lideres subnacionales elaboren sus propias agendas programdticas.
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En el Brasil, el movimiento sindical y sus simpatizantes formaron el nicleo de un
electorado sensible a programas. El PT aproveché el trabajo de los sindicatos para
desarrollar, a partir de alli, una estructura partidaria que refleja las exigencias de un
segmento bien organizado de la sociedad.

En Zambia, el impulso para el cambio provino de la voluntad de un lider de la oposi-
cién, Michael Sata, de asumir un riesgo politico y desplegar convocatorias, inéditas, de
tipo programdtico. Recluté a figuras de redes establecidas en el pasado por sindicatos e
iglesias, que lo ayudaron al mismo tiempo a formular su mensaje y a comunicarlo a los
electores. Su campana se beneficié de la merma gradual del apoyo al partido politico
antes dominante en las regiones de habla bemba, en el que se superponian la identidad
étnica y reivindicaciones politicas y econdmicas especificas.

Institucionalizacién partidaria

Los cuatro estudios de caso sugieren que, tras la creacion de un partido programitico,
su trayectoria depende de manera critica de si institucionaliza o no sus compromisos
programaticos, y si se desarrolla con un enfoque civico —o étnico—. En otras palabras,
el grado en que el partido se organice a lo largo de lineas programdticas determina cudn
fiel se mantendrd a sus origenes programadticos. El rasgo civico o étnico es importante,
debido a que, en ciertas condiciones, los partidos étnico-programdticos incrementan la
discordia comunal y, a lo largo del tiempo, pierden su base programdtica. Combinar
estos dos robustos predictores en un marco comparativo revela mucho acerca de las
perspectivas de desarrollo programadtico, tanto en el dmbito de los partidos como en el
de sistemas de partidos.

Los motores mds importantes de la institucionalizacién y del «civismo» son la composi-
cién delabase inicial de apoyo del partido y el grado en que este surge de organizaciones
preexistentes de la sociedad civil. En paises en los que las identidades étnicas se han
politizado a lo largo de la historia, como la India y Zambia, los partidos nuevos suelen
cefiirse a la representacién de determinadas comunidades étnicas, aunque al mismo
tiempo abracen una posicién programdtica. De ello se derivan dos consecuencias
importantes. En primer lugar, en la medida en que el partido ha entremezclado tipos de
vinculo, a menudo tiene que batallar para mantener la armonia entre sus bases «étnica»
y «programdtica», lo que probablemente obstaculizard la evolucién de politicas
mds coherentes. En segundo lugar, el aspecto étnico del partido mantiene —y en
algunos casos puede intensificar— la politizacién de la etnicidad.

Por el contrario, cuando los partidos no establecen vinculos étnicos, a sus lideres les

resulta mucho mds fdcil centrarse en las metas programaticas, tales como la provisién de
bienes ptblicos. Las relaciones entre el partido y actores de la sociedad civil son también
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importantes, debido a que alli donde los partidos surgen de protestas de la sociedad
civil o de organizaciones especificas, son mds propensos a nacer con —o desarrollar
rapidamente— estructuras organizativas eficaces basadas en compromisos programdti-
cos. En primer lugar, los partidos que se forman directamente a partir de grupos de la
sociedad civil a menudo toman algo de su forma, lo que los dota de una organizacién
interna «prefabricada». En segundo lugar, el grupo de la sociedad civil en cuestién
probablemente ya cuenta con recursos organizacionales —tales como personal
capacitado, ahorros, oficinas y vehiculos— que pasan a reforzar la estructura del
partido. Estos recursos también pueden ser retenidos si el partido no se empena en
lograr los objetivos programdticos que apoya el grupo de la sociedad civil, lo que, a su
vez, podria facilitar una relacién basada en la rendicién democritica de cuentas. En
tercer lugar, el grupo organizado puede obtener algin poder formal en el seno del
partido —como miembro o parte interesada— a cambio de su apoyo, lo que le permite
ganar una mayor influencia en el proceso mismo de formulacién de politicas.

La interaccion de estos factores sugiere cuatro variantes principales del desarrollo de
partidos programadticos:

1. Cuando un partido programdtico incipiente no establece vinculos con
identidades étnicas sino, por el contrario, lazos sélidos con grupos de la
sociedad civil, tiende a emerger como un partido ctvico-programdtico
institucionalizado —como el PT en el Brasil—. Tales partidos tienen grandes
incentivos para identificar agendas programdticas y empenarse en cumplirlas,
y son, por lo tanto, el tipo de partido que mds probablemente mantendrd un
enfoque basado en politicas y lo transmitird al sistema de partidos.

2. Cuando los partidos programdticos logran el apoyo de un grupo étnico, pero
ademds desarrollan nexos importantes con grupos de la sociedad civil de base
étnica, es probable que crezcan como partidos étmico-programdticos institu-
cionalizados. Al igual que los partidos civico-programdticos institucionaliza-
dos, estas organizaciones suelen contar con una infraestructura bastante
desarrollada —tanto dentro como fuera del partido— que los compromete a
adoptar determinadas posiciones politicas, pero la diversidad de su trama de
vinculos puede hacer que les resulte dificil mantener la cohesién entre estas.
Este fue el caso del BJP en la India, que surgié de la Rashtriya Swayamsevak
Sangh, un movimiento social hindi fundado en 1925.

3. Cuando los partidos programdticos no surgen asimilados a determinados
grupos étnicos, y tampoco forman fuertes lazos con organizaciones de la
sociedad civil, es probable que se conviertan en partidos civico-programdticos
no institucionalizados. Si bien estos partidos no enfrentan las presiones con-
trapuestas que experimenta el BJP, es improbable que desarrollen estructuras
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participativas y consolidadas que garanticen la fidelidad a sus afanes progra-
maticos. El PSDB del Brasil y —en cierta medida— el Partido del Congreso
de India representan ejemplos de este tipo de organizacién: hacen campana
con una plataforma de politicas claramente articuladas, pero carecen de los
vinculos con activistas y simpatizantes programdticos que podrian animarlos a
fortalecer ain mds sus credenciales. Como resultado, partidos asi rara vez
logran impulsar el desarrollo programdtico de sus respectivos sistemas de
partidos.

Cuando un partido programdtico construye vinculos fuertes con un grupo
étnico y apenas vinculos débiles con organizaciones de la sociedad civil, el
resultado mds probable es un partido étnico-programdtico no institucionaliza-
do. Debido a que tales partidos carecen de una infraestructura eficaz, son
menos propensos a desarrollar estructuras internas que canalicen la presién de
sus votantes programdticos y la conduzcan hasta la cipula partidaria. Al
mismo tiempo, debido a que estos partidos representan a un grupo étnico
concreto, que puede reclamar ser el principal beneficiario de las politicas del
partido —y también de los recursos publicos, si este alcanza el poder—, son
mds propensos a regresionar a pricticas clientelistas o étnicamente direcciona-
das. Por esta razén, los partidos étnico-programadticos no institucionalizados
son los que cuentan con el menor potencial para consolidarse como una
organizacién programdtica con un enfoque basado en politicas. El PF de
Zambia estd en esa categoria. Inicialmente, Michael Sata se propuso movilizar
a su grupo étnico, de habla bemba, pero tras un desastroso chasco electoral en
el 2001, trat6 de integrar esta base politica con una poblacién electoral urbana.
Como también le sucedi6 al BJP, la alta sensibilidad de la base bemba del PF a
la convocatoria programdtica significé que la disonancia politica forzada en el
partido no fuera tan grave como pudo haber sido, pero dejé a Sata, tras su
victoria electoral del 2011, con una contradiccién imposible de resolver: por
un lado, sus votantes rurales bemba esperaban que los precios de sus productos
agricolas mejoraran, asi como que el Estado gastara mds en desarrollo; y por el
otro, los trabajadores urbanos que votaron por ¢l esperaban impuestos mds
bajos y alimentos mds baratos.

116



Variantes de desarrollo programatico partidario

Figura 3.1. Afianzamiento de un sistema programatico de partidos

Relacion con las
organizaciones
de la sociedad
civil (OSC)

Base inicial
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Tipo de partido
programatico

En igualdad de condiciones, hay tres razones por las cuales el desarrollo de partidos
programdticos tiende a llevar a los partidos clientelistas a su desaparicion y al afianza-
miento del sistema programdtico de partidos. En primer lugar, cuesta menos manejar
partidos programdticos, ya que no hace falta hacer promesas onerosas o proveer de
costosos beneficios a los votantes, como hace un partido clientelista; esto les permite
dirigir recursos hacia otras actividades para ganar votos. En segundo lugar, cuando los
partidos clientelistas estin en el poder durante una recesién econémica, cuentan con
recursos limitados para «atender» a sus votantes, y asi estos tltimos probablemente
prefieran experimentar con nuevos enfoques politicos ofrecidos por partidos mads
programdticos. Por tltimo, cuando un partido programdtico asume el gobierno, corta
el «cordén umbilical» econémico de los partidos clientelistas, que pierden rdpidamente
el acceso a los recursos publicos y la capacidad de entregarlos a sus votantes, lo que, en
muchos casos, los obliga a adoptar estrategias nuevas y mds programdticas.

Sin embargo, hay numerosos factores circunstanciales capaces de descarrilar esta
transicién a lo programdtico mediante los procesos paralelos de la competicién politica
y la propagacién de un partido a otro. Los partidos programdticos pueden desempeniar-
se mal en el poder y generar en el electorado suficiente antipatia como para que se abra
la puerta a rivales clientelistas. Un colapso econémico inesperado, escindalos o
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desastres de politica exterior pueden socavar la confianza publica, incluso en un partido
basado en politicas que estd haciendo una buena labor. Los bajos niveles de institucio-
nalizacién partidaria también pesan, ya que si los partidos programdticos flaquean en
su empefio de ejecutar sus politicas, no habra transformacién del sistema de partidos.
Los partidos étnicos no institucionalizados carecen marcadamente de la crucial
estructura —propia del partido programdtico— que garantice la continuidad de un
enfoque basado en politicas, y debido a que cuentan con el apoyo de una comunidad
especifica, son también mds propensos a recurrir a la demagogia con ese grupo. Cuando
esos partidos acumulan poder y logran acceder a los recursos pablicos —es decir,
cuando la estrategia clientelista es viable—, el argumento en favor de la postura
programdtica puede tornarse menos convincente. Los partidos étnico-programdticos
incurren en riesgos diferentes que los civico-programdticos, ya que su representacién de
un grupo étnico en particular puede generar, en otras comunidades, la percepcién de
que no estdn representadas en el seno del partido. A su vez, esto permite a los partidos
rivales acercarse y convocar a las comunidades marginadas, y en el proceso engrosar el
peso politico de la etnicidad, lo que facilitard la aparicién de nuevos partidos étnicos o
étnico-programaticos.

Recuadro 3.7. Institucionalizacion del sistema de partidos y desarrollo
de partidos programaticos: dos ejemplos contrastantes
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Impacto de la politica programatica

A medida que cambié el grado y tipo de politica programdtica en los cuatro paises
analizados, también lo hizo la naturaleza de su politica y su gobernanza. Donde los
partidos programdticos han entrado al debate politico y han logrado afectar las politicas
del gobierno, se ha producido un impacto correspondiente en 1) la representaciéon y la
rendicién de cuentas, 2) la gobernanzay 3) la dindmica politica.

Enlo queatafie ala representacién y la rendicién de cuentas, los partidos programdticos
son los Unicos que presentan un conjunto claro de politicas que se comprometen a
poner en prictica si acaso resultaran elegidos para gobernar. Esto permite que el
electorado comprenda por qué estd votando, qué representa el partido y qué puede
esperar cuando este asuma el poder. A su turno, en la siguiente eleccién el partido
deberd rendir cuentas por un nitido conjunto de ofertas que hizo. Este mecanismo, se
presume, generard una mayor conflanza de los votantes en el sistema politico a lo largo
de varios ciclos de sufragio.

Los partidos programdticos tienden a centrarse en el debate de politicas sustantivas y de
gobernanza, en las capacidades de los lideres y en evidencias de su desempeno en el
gobierno. En igualdad de condiciones, a lo largo del tiempo esto suele mejorar la
calidad del desempefio del gobierno en cuestiones econémicas y de otro tipo. En el
Brasil, la India y Zambia, el surgimiento de partidos programdticos generé una mayor
participacion de grupos que anteriormente estaban marginados y la adopcién, por
parte de los gobiernos, de politicas favorables a los pobres. En la India, la politica
programdtica determiné la aplicacién de agendas de buen gobierno en el dmbito
estadual, si bien factores politicos mds profundos limitaron a menudo los avances que
podrian haberse producido. En el Brasil, el desarrollo de un sistema de partidos
programdtico impuso orden y regularidad tanto en la formulacién de politicas como en
el juego interpartidario, lo que estabilizé el sistema politico y facilité que los electores
exigieran a sus representantes una rendicién de cuentas. Sin embargo, donde han
surgido espacios programdticos —tanto étnicos como no étnicos— por lo general se ha
producido una mayor polarizacién politica, debido a que el progresivo despliegue de
parteaguas ideoldgicos entre grupos diferentes pone el énfasis en lo que separa més que
en lo que une ala poblacién.

En los casos contemplados en este capitulo, casi todos los partidos programdticos se han
centrado en la reduccién de la pobreza y en el desarrollo. Tanto desde el gobierno como
desde la oposicién, han ampliado bastante su base de apoyo mediante la construccién
de vinculos con grupos de votantes de bajos ingresos y el desarrollo de estrategias
para combatir la pobreza. En el Brasil, el PT lanzé programas como Bolsa Familia y
Fome Zero (Hambre Cero), innovadoras estrategias de politica que han tenido un
efecto dramdtico en el ingreso y el desarrollo (Rocha 2011). En la India, los reclamos
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programiticos del BSP llevaron al gobierno, encabezado por el Partido del Congreso
Nacional, a presentar la Ley de Garantias al Empleo Rural Nacional, que aseguraba a
cada hogar rural 100 dias de trabajo para la administracién publica por afno. Con la
excepcién de Ucrania, donde han priorizado cuestiones étnico-culturales, en los paises
con altos niveles de desigualdad los partidos programdticos han luchado en defensa de
los pobres.

Numerosos partidos también han hecho campanas con el argumento explicito de su
buena gobernanza, y tras vencer, han cumplido sus promesas de acabar con las pricticas
corruptas y ofrecer un gobierno mds efectivo y orientado a la ciudadania. Destaca
especialmente el caso de la India, donde estos «candidatos del buen gobierno» han
logrado un impacto significativo tras obtener triunfos en el dmbito estadual (Sinha
2005). En Bihar, por ejemplo, Nitish Kumar hizo notables mejoras en una amplia
gama de organizaciones publicas y sus dependencias, y dio su impulso inicial a progra-
mas que dotaban de bicicletas a las nifias que permanecian en la escuela y daban
préstamos a agricultores (Chand 2010). En dichos estados, las efectivas reformas
econémicas atrajeron una importante inversiéon extranjera directa, abrieron nuevos
puestos de trabajo y generaron un mayor crecimiento econdémico.

Los vinculos programdticos también activan dos vigorosos mecanismos que hacen
improbable que los lideres participen en actos de corrupcion. En primer lugar, al
movilizar su apoyo en torno a posiciones sobre politicas y la importancia de la buena
gobernanza, los partidos se vuelven particularmente vulnerables a los escindalos de
corrupcién que podrian erosionar su apoyo electoral. En segundo lugar, los partidos
programaticos tienen menos necesidad de abusar de los recursos del Estado, ya que su
éxito electoral no depende de su capacidad para distribuir su patronazgo entre sus
partidarios. Esto es especialmente cierto en sistemas programdticos de partidos, en los
que los partidos basados en politicas no necesitan competir con organizaciones
clientelistas y asi tienen menos probabilidades de perder una eleccién porque los otros
gastaron mds en comprar votos que ellos en promover programas. Asi, aunque todos
los partidos de los paises en desarrollo enfrentan problemas de financiamiento debido
a que sus partidarios tipicamente no pueden contribuir a financiar la maquinaria del
partido, los incentivos para que los partidos programdticos se involucren en actividades
corruptas no son tan fuertes como en el caso de los partidos clientelistas.

Es importante recordar que el impacto del desarrollo programitico en la representativi-
dad, la gobernanza y la mayor dindmica politica depende del grado en que haya echado
raices el juego politico basado en politicas. Cuando la politica programdtica echa raices
en sistemas competitivos de partidos, tiende a dar alas a partidos menos corruptos y
mds capaces de responder a sus electores, a sistemas de partidos estables, a gobiernos
mis eficaces. Sin embargo, cuando los partidos programdticos compiten en sistemas
parcialmente programadticos, se atendan sus estimulos estructurales para la rendicién
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publica de cuentas y la representatividad. La causa de ello estd en la presencia de
partidos étnicos y clientelistas establecidos, que no tienen interés en participar en un
debate basado en politicas, y en vez de ello alientan a los votantes a concentrarse en sus
obligaciones clientelistas reciprocas o en sus identidades comunales, desviando su
atenci6én de cuestiones programdticas.

Recuadro 3.8. Resultados de la politica programatica:
dar voz a las comunidades subrepresentadas
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Recomendaciones

Tras discutir las condiciones y los factores que generan el desarrollo de los partidos y
sistemas programdticos, es importante identificar qué pueden hacer las organizaciones
de asistencia a partidos politicos para apoyar y promover el surgimiento de este tipo de
partidos y sistemas.

Determinaciones estructurales

Las condiciones socioeconémicas forman parte de las determinaciones estructurales de
la receptividad de los votantes a las convocatorias programdticas, y por lo tanto, de la
eficacia de las estrategias basadas en politicas. Cuando ese sustrato socioecondémico
limita el desarrollo de vinculos programdticos —por ejemplo, cuando el nivel educa-
tivo es bajo, el empleo formal es limitado y predominan los lazos clientelistas—, se
frustra el desarrollo de un sistema programético de partidos.

Sin embargo, aunque toma décadas cambiar tales factores demograficos y econémicos,
ello no quiere decir que los programas de asistencia a partidos estén atados de manos
para lograr que las comunidades se sensibilicen ante convocatorias basadas en progra-
mas. Por ejemplo, un buen acceso a los medios de comunicacién puede contribuir a
superar algunas barreras al ejercicio politico basado en politicas, obstdculos que a
menudo se atribuyen a factores estructurales. Dadas las mismas condiciones, los
votantes rurales tienen menos probabilidades de actuar programdticamente que
quienes viven en ciudades, ya que tienden a operar en entornos mds étnicos y clientelis-
tas. Esto se debe, en parte, a que las comunidades rurales a menudo no tienen acceso a
una buena educacidn, viven en dreas culturalmente mds homogéneas y estdn mds
excluidas de los bienes publicos. La importancia de estos factores se multiplica debido a
que el acceso limitado a los medios de comunicacién priva a los votantes pobres y
rurales de informacién crucial sobre el desempefio de los partidos politicos y el debate
politico. Mediante la dotacién de programas que mejoren y hagan mds igualitario el
acceso a los medios, se puede empezar a superar algunos de los factores que determinan
que la politica programdtica tienda a figurar menos en el dmbito rural. Este apoyo
deberfa estar basado en estudios de cierto alcance para identificar qué grupos de
votantes no tienen acceso a los medios de comunicacidn, y para evaluar las diferencias
en calidad y neutralidad del debate politico en el 4mbito nacional.

Génesis de partidos

La fase temprana del desarrollo de nuevos partidos constituye un momento critico en el
que puede reforzarse la politica programdtica; por lo tanto, trabajar con partidos
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nuevos o jévenes debe ser una prioridad. Los programas de asistencia a partidos
podrian estimular el desarrollo de la politica programdtica si detectan vacios de
representacién en democracias en desarrollo e identifican a nuevos grupos de electores
potencialmente abiertos a enfoques programdticos. Una investigacién de esta naturale-
za tendria que basarse en andlisis de los programas partidarios, asi como en mapeos de la
distribucién de las preferencias politicas, con el fin de probar posibles desconexiones
entre ambas.

La construccién de vinculos fuertes entre las organizaciones de la sociedad civil y los
partidos politicos es particularmente importante, ya que este tipo de relaciones a
menudo espolean el desarrollo programdtico. Es importante facilitar la colabora-
cién entre las organizaciones de la sociedad civil, los partidos nuevos o que ya cuentan
con una trayectoria, y los representantes de grupos bien identificados de votantes
programaticos.

La institucionalizacién de los partidos

Financiar a los partidos puede ser la respuesta a algunos de los desafios organizacionales
que a menudo enfrentan estos. Por supuesto, los lideres que busquen beneficios
personales —o que teman que una organizacién partidaria més eficaz les resulte mds
dificil de controlar— pueden desviar el financiamiento de sus fines previstos. Pero la
asistencia cuidadosamente dirigida a ayudar a los partidos a fortalecer sus funciones
esenciales, en aquellos casos en los que los lideres genuinamente aspiran a mejorar la
infraestructura partidaria, es una forma de apoyar el proceso de institucionalizacién
programatica.

Hay un buen niimero de opciones institucionales que también pueden fortalecer o
debilitar a los partidos programdticos. En Ucrania, la introduccién de normas parla-
mentarias y electorales que limitaban el transfuguismo revirtié la erosién de la autori-
dad de los partidos. Igualmente, el trdnsito de un presidencialismo fuerte y de eleccio-
nes por distritos uninominales a una presidencia mds débil y un sistema de listas
cerradas de representacién proporcional —hasta el 2012— empoder6 a los partidos
ucranianos frente a candidatos independientes, y permiti6 que los primeros mantuvie-
ran sus valores, su reputacién y sus agendas de politica. A su vez, esto apoya el surgi-
miento de un sistema de partidos mds orientados a politicas. En otras palabras, me-
diante normas legislativas y electorales que facultan a los lideres a hacer cumplir la
disciplina partidaria se puede promover tanto a los partidos como la institucionaliza-
cién del sistema de partidos.

Aunque los cambios en los sistemas electorales no son frecuentes, esta es un drea
susceptible de ser apoyada, como por ejemplo lo fue en la Repuiblica Democritica del
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Congo, Liberia y Sierra Leona . De hecho, con regularidad se presentan oportunidades
para que grupos de la sociedad civil aboguen por reformas institucionales.

Desde luego, existe el peligro de que fortalecer la posicién de los lideres del partido
promueva una institucionalizacién a expensas de la democracia interna, de modo quela
continuidad de la identidad programdtica dependa de la voluntad del lider. Por eso es
imperativo que el propésito de generar partidos mds estables y eficaces sea equilibrado
con la necesidad de alentar a que los lideres partidarios rindan cuentas a los miembros y
simpatizantes. En paises que han adoptado el sistema democritico recientemente, la
democracia interna de los partidos se caracteriza a menudo por la lucha entre facciones
(Boucek 2010) y el clientelismo interno. Sin embargo, cuando los partidos han logrado
establecer vinculos programdticos sélidos, el desarrollo de estructuras representativas y
responsables de sus actos tiende a reforzar la cohesién y afianza el empefo del partido en
defender su posicién ideoldgica. Ante casos asi, la asistencia a los partidos deberia estar
condicionada al fomento de la democracia interna en estos.

Conclusiones

Un sistema politico es programdtico cuando los partidos que lo integran generan
politica, movilizan apoyo y gobiernan predominantemente desde una posicién
ideoldgica consistente y coherente. Para que los partidos sean programadticos, deben
movilizar el apoyo sobre la base de sus politicas y contar con estructuras internas que
sostengan el compromiso de los lideres respecto de esas politicas, y las pongan en
préctica cuando alcancen el poder. Este tipo de partidos podrdn formarse sobre bases de
apoyo «civicas» o «étnicas».

Hay una serie de factores subyacentes que fomentan el surgimiento de partidos basados
en politicas. Es mds probable que un partido programdtico se desarrolle en un pais
industrializado con una gran poblacién urbana, una burocracia basada en el mérito y
una sociedad civil floreciente. El partido tenderd a mantener su cardcter programdtico
si cuenta con una estructura que institucionalice la participacién de grupos de la
sociedad civil e incorpore a sus miembros activos a través de firmes mecanismos
democriticos internos. Tales partidos se benefician de la normativa politica y legislativa
que fomenta la disciplina partidaria y un sistema de partidos estable y bien conectado
con las masas de votantes.

Sise producen estas condiciones, es probable que se desarrollen partidos programdticos
fuertes —habitualmente como organizaciones nuevas o bien desde partidos tradicio-
nalmente mds pequefios—, pero cudnto prosperen dependerd del contexto. El auge de
los partidos programidticos suele verse facilitado por cambios significativos en el
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entorno politico, cambios que, como resultado de una conmocién politica o econémi-
ca, socavan las bases del clientelismo. También es importante que el pais cuente con una
masa de electores que estén exigiendo una politica basada en programas. Si se cumplen
estas circunstancias concretas, también es importante que uno o mds lideres politicos
consideren que esta es una situacién propicia para migrar hacia una movilizacién
basada en politicas y estén dispuestos a asumir el riesgo politico de organizar el juego
de manera diferente.

i los partidos programdticos tienen éxito, ello puede conducir a que todo el sistema
Sil tid ticos t to, ell d d todo el sist
politico se transforme en un sistema programdtico. Una vez que estos partidos lleguen
al poder, si son capaces de gobernar adecuadamente presionardn a los partidos cliente-
listas para que se transformen en programadticos; esto debido a que los partidos clien-
telistas suelen luchar mal desde la oposicién, ya que pierden el acceso a los recursos
que sus votantes se han acostumbrado a recibir.

Los partidos y los sistemas programdticos proporcionan numerosos beneficios a un
pais: los votantes comprenden claramente qué pueden esperar cuando estos partidos
son elegidos para gobernar, y pueden exigirles una rendicién social de cuentas respecto
de las politicas que anunciaron. Tales partidos son mds propensos a promover progra-
mas de buena gobernanza, que aborden la corrupcién, la pobreza y otros ejes del
desarrollo. Ademds, cuando los partidos programdticos dominan un sistema politico,
los votantes pueden elegir alternativas claras entre las politicas y los programas de
las diferentes organizaciones partidarias, lo que redunda en un sistema politico mds

estable y predecible.

Dado que es evidente que el desarrollo de partidos programdticos genera beneficios, el
apoyo a los partidos politicos debe poner en practica estrategias con el fin de fomentar
y apoyar el trdnsito hacia este sistema politico. Puede ser imposible lograr cambios
significativos en factores estructurales como la demografia o la industrializacién, pero si
es viable mejorar el acceso de las poblaciones rurales —y de otros grupos que tradicio-
nalmente apoyan a partidos clientelistas— a medios de comunicacién con el fin de
que se informen de la situacién politica. Este apoyo deberia concentrarse en partidos
nuevos, que son mds propensos a adoptar el enfoque programdtico; asimismo, deberian
fomentar los vinculos entre partidos y organizaciones de la sociedad civil, e identificar
a potenciales grupos de votantes que podrian ver con buenos ojos un acercamiento
programdtico. Por tltimo, se puede apoyar la creacién de sistemas viables de financia-
miento de partidos que proporcionen a los lideres los recursos necesarios para institu-
cionalizar la politica programdtica mediante la accién de sus partidos.
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Notas

1 Los estudios de caso fueron encargados por IDEA Internacional y se distribuyeron de la siguiente
manera: en la India, Adi Dasgupta (Harvard University y South Asia Institute); en el Brasil, Daniel
Epstein (Colgate University); en Ucrania, Oleh Protsyk (University of Flensburg); en Zambia, Dan
Paget (University of Oxford). Cada estudio de caso brinda un trasfondo histérico con el fin de
describir los procesos mediante los cuales los partidos se hicieron més programdticos y de construir un
relato acerca de las causas estructurales de la politica programdtica, las barreras para su desarrollo y los
factores contingentes. En cada caso se analizan los efectos de la politica programdticay a continuacion
se discute la relevancia del caso para organizaciones que apoyan a partidos y/o estdn orientadas a la
gobernanza. Este aporte recoge los puntos de vista de Cheeseman y Paget, pero se basa principalmen-
te en los estudios emprendidos por Dasgupta, Epstein, Protsky y Paget. Estos estudios pueden ser
consultados en <ttp://www.idea.int/development/programmatic-politics.cfm>.

2 Grupos étnicos se refiere a colectividades basadas en la identidad, de tal manera que el concepto
incluye a grupos religiosos, regionales, raciales y culturales autoidentificados.
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Habilitadores, gatillos, candados y
agentes de partidos programaticos:
implicancias para la accion

Jorge Valladares Molleda, Kristen Sample y Sam van der Staak

Introduccidén

Este capitulo da cuenta de los mensajes para la accién politica que provienen de las
investigaciones sobre la aparicién de partidos politicos programdticos, partidos que
proporcionan a los ciudadanos opciones entre politicas significativamente distintas. La
formulacién de estas implicancias se aborda mediante la siguiente pregunta: ;cudles son
los factores que motivan a los partidos politicos y a sus lideres a relacionarse con los
ciudadanos a través de un énfasis en programas de politicas? Estas respuestas prelimina-
res intentan articularse de manera légica y coherente con los argumentos expuestos a lo
largo de este volumen.

La tarea no es ficil, dada la riqueza de los argumentos expuestos por los tres proyectos de
investigacién. En el primer capitulo, Luna, Rosenblat y Toro identifican hasta 11
diferentes ramas o familias de la literatura que abordan igual niimero de dimensiones
del ideal normativo de la politica programdtica: el modelo de «gobierno de partido
responsable» (GPR). Su investigacién también analiza correlaciones potenciales e
hipétesis causales para la politica programdtica, que a su vez se contrastan con los
datos del DALP, que cubren 88 democracias electorales y 506 partidos. Esta base de
datos es fundamental en el informe comparativo entregado en el segundo capitulo por
Kitschelt y Wang, que hacen uso de ella para sondear tres grupos de condiciones
hipotéticas: duras, blandas y potenciales, en términos de cudn ddciles resultan a la
agencia de los politicos. La indagacién se apoya también en los estudios de caso,
preparados especialmente para este proyecto, sobre los partidos y sistemas de partidos
en el Brasil, Bulgaria, Corea del Sur, la India, la Reptblica Dominicana, Taiwin y
Turquia. Por su lado, al concentrarse Cheeseman y Paget en los procesos y las vias
que recorre la «programatizacién» —capitulo 3—, dan cuenta de la interaccién entre
los factores estructurales y contingentes que dan forma al «musculo» programdtico
en cada sistema nacional de partidos. El andlisis considera los casos del Brasil, la
India, Ucrania y Zambia, y hace hincapié en el papel que desempenan las identidades
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étnicas y de organizacién social y estatal en el surgimiento de partidos programdticos en
condiciones aparentemente inviables.

Este capitulo lleva las diversas conclusiones del estudio un paso mds alld, con el fin de
reflexionar sobre cémo la politica de partidos en democracia puede hacerse mds sen-
sible al apremiante reclamo por un mayor desarrollo socioeconémico. Estd organizado
en tres secciones. En primer lugar, recapitula la definicién de partido programitico,
destacando que lo programadtico es una cualidad entre muchas: su presencia no excluye
otros rasgos —algunos incluso antagénicos—, tales como el clientelismo, el personalis-
moy laetnicidad. Luego, se presenta un breve resumen de cémo los partidos programa-
ticos se correlacionan empiricamente con la calidad de la democracia y el desarrollo. La
tercera seccién presenta las consecuencias més relevantes de la investigacién acerca de
las condiciones que favorecen el surgimiento de partidos programdticos. Con el fin
de facilitar la lectura, el capitulo argumenta haciendo mencién a los autores pertinen-
tes, pero sin incluir citas demasiado copiosas. Donde ha sido posible, se han contrasta-
do las perspectivas antagénicas entre los autores, y se han sefialado los debates del caso.

Definicion de partidos programaticos

Al mismo tiempo de reconocer que ningtin partido se basa exclusivamente en progra-
mas, cada capitulo de este libro suscribe una definicién minima de lo que entiende por
«partido programdtico»: un partido que despliega preponderantemente programas
coherentes de politicas orientados hacia la generacién de bienes publicos de alcance
nacional, que constituyen la base de los vinculos del partido con sus miembros y
votantes, la competencia electoral con otros partidos o su formulacién de politicas.

De la definicién anterior se deduce que la condicién programdtica—en tanto rasgo—
es variable y multidimensional. De hecho, en el mundo real los partidos politicos no
pueden ser ubicados en categorias precisas, ya que no todos sus miembros persiguen sus
objetivos politicos de la misma manera. Con mucha frecuencia, los miembros del
partido no operan desde la sola base de programas coherentes de politicas: estrategias
diversas pueden ser usadas simultineamente al interior del partido, apelando, por
ejemplo, al carisma, la identificacién étnica, esquemas clientelistas o personalistas. De
esto se deduce que la condicién programdtica es multidimensional también, ya que la
eleccidn de estrategias los partidos depende de los dmbitos donde estos actiian: los
cuadros del partido pueden formular politicas de acuerdo con los ideales colectivos del
partido, pero dejar de lado esos ideales y politicas para explotar su propio carisma
personal al momento de buscar votos. Asi, en este andlisis, la condicién programdtica
estd referida a la estrategia principal del partido politico, y la nocién de politica progra-
mitica se utiliza a veces para aludir a un sistema en el que todos los partidos son
predominantemente programaticos.
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Por lo tanto, a los partidos politicos que acttian como vehiculos predominantemente
personalistas para lideres carismdticos —o a aquellos cuyos miembros discrepan
consistentemente de posturas esenciales para el partido, o emplean poderosas maqui-
narias clientelistas para captar votos en detrimento de las anteriores cualidades— les
serd dificil mostrar las caracteristicas que este trabajo sefiala como las mds comunes de
un partido basado en programas:

. Un repertorio de posiciones sobre politicas —un programa— que goza de
acuerdo interno y por el que es pblicamente reconocido.

. Un compromiso creible y capacidad de servir a los ciudadanos sobre lo la base
de lo ofrecido.

La importancia de los partidos programaticos

En varios de los paises estudiados en este libro, durante los tltimos afios han surgido
partidos politicos que muestran diversos tipos de rasgos programdticos. Durante el
mismo periodo, en la politica y los partidos de otros paises han persistido —o prospera-
do—formas no programiticas de hacer politica. Este libro deja razones para pensar
que los paises con niveles mds altos de politica programdtica estdn mejor preparados
para hacer frente a los desafios del desarrollo socioeconémico.

En los capitulos 1y 3 se examina el impacto de la politica programadtica en la calidad de
la formulacién de politicas. Ambos encuentran apoyo empirico para argumentar que
aquellos paises en los cuales los partidos ponen un mayor énfasis en compromisos
politicos coherentes generan medidas de politica de mayor calidad y mejor provisién de
bienes ptblicos. El primero de los capitulos mencionados reporta la asociacién entre la
politica programatica, por un lado, y por el otro rasgos de sistemas politicos legitimos
—como bajos niveles de votos nulos y mayor confianza del pablico en los partidos y el
Congreso—, asi como la formulacién eficaz y responsable de politicas —como menor
incidencia de corrupcién, mayor capacidad de regulacién, y prestacién de servicios
publicos y mayor «voz» para los ciudadanos—. Estos hallazgos son consistentes con la
observacién de Cheeseman y otros respecto a que cuando los partidos del Brasil,
laIndiay Zambia se empenaron en entablar discusiones de fondo sobre politicas para la
gobernanza y sobre la calidad de sus lideres, con el tiempo hicieron que sus gobiernos
tendieran a adoptar politicas mds favorables para los pobres.

Elimpacto positivo dela politica programdtica sobre la calidad de la provisién de bienes
publicos parece tener su origen en el incremento de la rendicién de cuentas democriti-
ca. En tanto los partidos con mejores capacidades programdticas logran agregar
intereses de manera miés eficaz, el sistema politico tiende a representar y hacerse eco de
las inquietudes de grupos de votantes hasta entonces marginados, con lo cual los
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gobiernos mejoran su capacidad de respuesta ante dichas necesidades. No es solo que a
los ciudadanos se les ofrecen opciones claras; también les resulta mds fécil juzgar
retrospectivamente el desempeno del gobierno cuando acude a las urnas.

Lunay otros también sostienen que los partidos programdticos son demostrablemente
menos corruptos, tal vez debido a las menores exigencias de organizacién que las
elecciones imponen a un partido programdtico; la movilizacién de votantes mediante
convocatorias programdticas no implica la inmediata distribucién de bienes materiales
a cambio de su apoyo politico. En contraste, los partidos que se estructuran en torno al
patronazgo o al clientelismo a menudo dependen de la sustraccién de rentas pablicas o
se encuentran mds expuestos a transacciones ilicitas para financiar sus costosas
campanas electorales —o comprar votos directamente—. Las estrategias programdticas
no son solo mds limpias: también son econémicamente més asequibles.

A la luz de estos efectos positivos sobre la democracia y el desarrollo que se espera de
ellos, a continuacién intentamos organizar los factores mds propicios para el surgimien-
to de partidos programdticos.

Habilitadores, gatillos, candados y agentes de la politica programéatica

¢Cudles son, entonces, los factores que facilitan la surgimiento de partidos que ejercen
en forma predominante estrategias fundadas sobre programas y orientadas hacia
politicas? La investigacién identifica varios. No es posible encuadrarlos en una férmula
simple, ya que no se distribuyen en una secuencia o jerarquia determinada y su efecto
parece depender del contexto. Por ejemplo, estos factores pueden operar de forma
diferente segtin el punto de partida de la transicién programadtica sea predominante-
mente personalista, clientelista o étnico. A riesgo de simplificar la riqueza de los
hallazgos de la investigacidn, estos factores pueden ser considerados como habilitado-
res, gatillos (disparadores), candados y agentes, en términos de su efecto facilitador
sobre las transiciones hacia la politica programadtica.

En algunos paises, las condiciones estructurales parecen actuar como facilitadores de la
politica programdtica. Estos entornos pueden ser sociales —urbanizacién—, institu-
cionales —burocracia— o econémicos —nivel de afluencia—, y parecen afectar los
incentivos y alternativas que los partidos politicos y sus figuras consideran al optar entre
formas de «enganche» con el electorado. La implicacién mds relevante de estos factores
habilitadores es que ellos determinan la imprescindible capacidad del Estado de
cumplir con la entrega de los bienes puablicos que los partidos se comprometan a
impulsar en sus programas. Sin embargo, asi como no hay una férmula simple que
encamine a los partidos politicos al énfasis en las politicas y programas, tampoco
ninguna condicién estructural especifica ejerce un determinismo tal que les impida
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hacerlo. Por lo tanto, un segundo mensaje del estudio es que no hay obstdculos per se
insuperables para movilizar a la ciudadania sobre la base de politicas.

Los gatillos son un segundo conjunto de elementos facilitadores, que parecen tener la
capacidad de desencadenar el proceso de intercambio programadtico entre los partidos
politicos y los ciudadanos. Por ejemplo, la investigacién muestra que a pesar de algunas
condiciones desfavorables —Ia estructura econémica, las identidades étnicas o las
capacidades del Estado—, un repentino sacudén econémico —como la crisis de un
modelo— puede empujar a los partidos hacia un horizonte mds programdtico. La
investigacién indica que estas circunstancias particulares tienen la capacidad potencial
de hacer surgir en algunos partidos esta orientacién programdtica.

En tercer lugar, los candados son un conjunto de reglas institucionales que podrian
contribuir a salvaguardar el avance programdtico ya logrado. Como se explica a
continuacién, las normas que ayudan a descentralizar el poder de decisién sobre
las nominaciones de candidatos y asegurar cierta disciplina en la relacién entre
los partidos politicos y sus representaciones ante las asambleas legislativas tienden a
crear —en ciertos contextos— incentivos para que las figuras politicas hagan hincapié
en programas.

Por ltimo, la transicién hacia la politica programdtica no serfa posible sin la accién
intencional y deliberada de algunos agentes propulsores. Por un lado, los propios
lideres politicos, hombres y mujeres, deben aprovechar cada ocasién que aparezca para
impulsar las politicas programdticas. Hay factores que afectan el grado de éxito que
alcanzard el esfuerzo del lider; sin embargo, el liderazgo competente hace la diferen-
cia entre las oportunidades que se dejan pasar y las oportunidades que se aprovechan.
Por otro lado, no basta que una figura politica tenga dnimo programdtico; también
tiene que ser competente y elegible. En tltima instancia, la politica programdtica
requiere votantes que sean al menos receptivos a —y de preferencia, que exijan—
mensajes programaticos.

A continuacién, se discuten los resultados y las implicaciones de estos cuatro conjuntos
de factores, intentando concentrar el discurso en los mensajes més relevantes para la
accién politica.

El efecto habilitador de las capacidades del Estado

Con diferentes matices, todos los capitulos de este libro sugieren que se puede estable-
cer una asociacion entre el grado de desarrollo de un pais y el surgimiento de la politica
programdtica. Los ingresos de un pais, la inversién social o en servicios publicos, o la
calidad de sus organizaciones burocrdticas —factores que los autores de este libro
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emplean como proxies del desarrollo— se asocian estrechamente con la probabilidad de
transiciones a sistemas de partidos mds programdticos.

Hay diferentes maneras en las que los entornos de escasez o falta de prosperidad
podrian limitar el espacio para que un partido politico que alcanza el poder impulse y
ponga en préctica politicas que generen bienes publicos de alcance nacional. Asi, por
ejemplo, la escasez constrifie la capacidad de los gobiernos para prestar servicios
publicos. Como la entrega efectiva de servicios en el dmbito nacional requiere el acceso
a grandes recursos financieros que a menudo son objeto de complejos esquemas de
financiamiento, es comtn que a los politicos —cuando son gobierno— les resulte
atractivo abastecer con servicios a ciertos grupos del electorado con exclusién de otros,
a cambio de su apoyo politico. Claro que un gobierno siempre puede privatizar la
prestacion de servicios puablicos; en ese caso, el Estado todavia tiene que mostrar la
capacidad de regular y supervisar la prestacién del bien publico. Por lo tanto, en el
fondo, el argumento de Kitschelt y Wang de que el nivel de ingresos del pais es un
habilitador —o su opuesto— puede extenderse a la capacidad del Estado para organi-
zar la prestacién de servicios publicos.

La esencia de este argumento concuerda con el de Cheeseman y Paget en cuanto a la
necesidad de que existan burocracias de Estado gobernadas por reglas y basadas en
méritos, que se mantengan «emancipadas» de la sociedad. Si bien las burocracias
modernas y bien desarrolladas no recortan todo incentivo a los politicos para excluir
a los grupos de la distribucién de bienes publicos o patrocinio con el fin de ganar
votos, lo que hacen es dotar al Estado de mejores capacidades para entregar bienes
publicos en todo el pais. Esto debido a que su personal es reclutado y promovido por
méritos y a que la funcién publica se enfoca hacia el servicio a los ciudadanos. Las
promesas programdticas de los partidos politicos serdn mds creibles si, llegados al
gobierno, sus equipos tienen la capacidad de implementar dichas politicas. Como
revela el caso de Corea del Sur en el cambio de siglo, la capacidad del Estado de ex-
pandir los bienes publicos agrega, efectivamente, credibilidad a la politica programdti-
ca desde los ojos de la ciudadania.

Una derivacién sugerida por Cheeseman y Paget es que un patrén observado en los
procesos de modernizacién —Ila urbanizaciéon desatada por el desarrollo, o que corre
paralela a este— a menudo se vincula con el acceso creciente a los bienes pablicos. A
pesar de que las aglomeraciones urbanas pueden albergar a pobres extremos tanto como
agrupos de medianos y altos ingresos, su alta densidad facilita y abarata la prestacién de
servicios publicos. Cuando los pobladores urbanos se ven mds beneficiados por la
provisién estatal de bienes publicos, pueden volverse mds receptivos a la convocatoria
sujetaa programas.
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Sin embargo, la investigacién sugiere que tal receptividad también puede estar asociada
con un mayor acceso a los canales de informacién y educacién, o con las iniciativas
de las organizaciones de la sociedad civil y los sindicatos, que facilitan la difusién de
mensajes politicos. Si bien alguno de estos factores no es por si solo la mejor explicacién
de lo que hace programadtico a un electorado, es evidente que la mejora de las capacida-
des del Estado es mds conducente para el surgimiento de electorados mds programdti-
cos. Y eso podria explicar por qué las estrategias programdticas a menudo funcionan
mejor en las zonas urbanas, donde la prestacién de servicios es generalmente mds barata
y universal que en las zonas rurales, como se muestra en el caso de Zambia.

Sin embargo, tal como lo hacen ver Kitschelt y Wang, la relacién entre el esfuerzo
programatico y el desarrollo estd lejos de ser determinista. Por ejemplo, el més rico de
los siete paises analizados por su equipo, Taiwdn, cuenta con el sistema menos progra-
matico; y otros paises menos prosperos, como el Brasil o Bulgaria, muestran partidos
que hacen un mayor esfuerzo programdtico.

Esta discusién podria acompafiarse por un complemento técito: que tanto la riqueza
como las dificultades econémicas son de duracién finita en el tiempo. Las capacidades
del Estado no mejoran de un dia para otro: los factores de desarrollo que las sustentan
evolucionan con el tiempo. La historia —particularmente la reciente— es prédiga en
ejemplos de cémo las condiciones materiales en un pais determinado pueden deterio-
rarse o mejorar a lo largo de ciertos periodos. Durante los dltimos 20 anos, por
ejemplo, un nimero cada vez mayor de democracias en Africa, Asia y América Latina
han logrado incrementar su inversién social como porcentaje del PBI. Aunque tales
indices estdn lejos de ser irreversibles, muestran que, con el tiempo, se pueden ir
formando entornos que favorezcan la mejora de las capacidades del Estado.

Si bien el desarrollo contribuye al surgimiento de las tendencias programaticas, no es
una condicién suficiente. ;Qué tipo de esfuerzos podrian motivar a los partidos a sacar
provecho del entorno favorable que la capacidad del Estado les ofrece, o superar su
déficit? Los politicos programdticos podrian obtener beneficios si se concentraran en
politicas, bienes publicos y sectores especificos para los que el Estado tiene mejores
capacidades, o una capacidad por encima de la media. Si los partidos registran un buen
rendimiento en el pasado, hardn mds creibles sus promesas programdticas para el
futuro. Para ello, necesitan hacer primero un mapeo de dénde existen esas capacidades
—una burocracia competente, o un robusto gasto publico—, con el fin de determinar
con precisién cémo ponerlas a buen uso, mejorar el desempefio obtenido hasta
entonces, ¢ incluso invertir con mayor énfasis en este tipo de burocracias.
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Factores sociales: lo étnico y lo programatico pueden traslaparse

Resulta interesante que la investigacién muestre puntos de vista contradictorios acerca
de si la politica programdtica puede surgir con la misma facilidad en las sociedades
étnicamente diversas que en las homogéneas. Mientras que el andlisis preliminar de
Luna no apoya esa tesis, los otros estudios sugieren que la fuerte etnicidad puede no ser
un obstdculo para la politica programdtica. La dimensién étnica plantea riesgos para la
programatizacién cuando las convocatorias étnicas se aparejan con diferencias impor-
tantes en los niveles de ingresos de los grupos étnicos, como Kitschelt y Wang han
senalado. Tal diferencial podria sentar las bases para el surgimiento del clientelismo, al
generar incentivos para direccionar bienes-club de gran escala a dreas o grupos especifi-
cos. Sin embargo, como Cheeseman y Paget sugieren, si se trata de grupos desfavoreci-
dos, tal escenario podria eventualmente servir de punto de partida para una progresiva
programatizacion de la politica.

Los partidos politicos que superponen sus convocatorias étnicas y programdticas
podrian optar por politizar atin mds su identidad étnica respecto de otros clivajes
sociales. Que las politicas de base étnica puedan ampliarse a escala nacional dependerd
de si el partido gobernante representa o no a un grupo étnico poderoso, o de si las
organizaciones étnicas contintian ejerciendo presién sobre el partido —como es el caso
del partido Bharatiya Janata en la India. Por otro lado, determinadas politicas —como
mayor acceso a los servicios publicos, la ampliacién de las libertades civiles y politicas
de las minorfas, y mecanismos institucionales para fomentar la tolerancia frente a la
diversidad cultural— pueden inspirar a la poblacién a exigir que se expandan en el
dmbito nacional.

Una consecuencia obvia de estos hallazgos es que, en algunos casos, los elementos
étnicos pueden contribuir a la construccién de la identidad partidaria, y no afectar los
esfuerzos programdticos.

Las crisis son oportunidades para que las estrategias programaticas saquen ventaja

Este libro muestra que las crisis o transiciones pueden convertirse en la ocasién para
hacer hincapié en estrategias programdticas. Una de las ventanas de oportunidad iden-
tificadas por la investigacién de Kitschelt y Wang es el agotamiento o crisis de una
estrategia de desarrollo econémico o «modelo politico-econémico». Los periodos de
brusca recesién econémica o de crisis pueden ser oportunidades para que crezca la
importancia de las estrategias programdticas y los partidos que las emplean adquieran
protagonismo en la arena politica.

La investigacién recogida en este libro ofrece ejemplos de momentos en los que las
respuestas a las crisis devinieron en politicas de una u otra manera programdticas —esto
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sucedid, por ejemplo, en el Brasil en la década de 1990, y en Turquia y Corea del Sur al
inicio de la década del 2000—, pues los votantes aumentaron su inclinacién a conside-
rar respuestas programdticas para sus dificultades. Los partidos que sostenian estas
respuestas eran nuevos o habian estado marginados, pero cuestionaron el statu quo
imperante e hicieron ver que las soluciones eran asequibles. Y a medida que los gober-
nantes enfrentaron presiones en favor de reformas, estos nuevos partidos de oposicién
tuvieron que ofrecer politicas alternativas més claras y no solo un cambio de liderazgo.
Fuera buscando votos en campana o ya en el gobierno, estos lideres ademds tuvieron
que persuadir a la ciudadania que tenian la competencia no solo para ganar elecciones,
sino también para gestionar la crisis con éxito. Los partidos que competian en la
oposicién debieron hacer frente a una presién mayor para centrar sus mensajes en la
solucién de la crisis econdmica, con el fin de ser percibidos como retadores creibles. Tan
solo cuando concurrieron todos estos factores, tanto ciudadanos como lideres politicos
vieron la utilidad de cambiar sus lealtades politicas y apostar por opciones programti-
cas. Mostrar competencia en el cargo implicaba resistir la tentacion de pensar solo en el
corto plazo y dar soluciones apresuradas, en lugar de tomar decisiones dificiles con una
perspectiva de mediano y largo plazo.

Debe advertirse, sin embargo, que las crisis de los modelos politico-econémicos no
siempre conducen a transiciones programdticas. En muchos lugares del mundo
también han tenido otros desenlaces, como el surgimiento de lideres carismdticos con
preocupaciones programadticas inciertas o de corto plazo, y en algunas ocasiones
autdcratas —por ejemplo, politicos de «mano dura» o «salvadores»—, como en
Zimbabwe en 1987 y en el Perti en 1990. Por otro lado, incluso si las crisis desencade-
nan un mayor énfasis en las politicas, las opciones ofrecidas por los politicos y los
partidos pueden ser poco atractivas o de mala calidad.

Los casos de énfasis creciente en estrategias programdticas precedidas por crisis
—como el del Brasil en las décadas de 1980 y 1990, y el de Turquia en la del 2000—
son ejemplos de ventanas de oportunidad aprovechadas, en cierta medida, por un
liderazgo programdtico. En ambos paises, los modelos de industrializacién que susti-
tuirfan las importaciones pasaron por la inflacién, el estancamiento —en el Brasil— o
severos problemas financieros —en Turquia—. En cada caso, hacer frente a la crisis
implicé profundas reformas que desencadenaron el realineamiento de las alianzas
politicas y allanaron el camino para los nuevos partidos. Tanto estos como los partidos
mds antiguos se empenaron cada vez mds en privilegiar las convocatorias programdti-
cas, aunque sin renunciar por completo a otras estrategias de movilizacién, como el
clientelismo o la identidad.

El caso de Corea del Sur refuerza la tesis de que la capacidad del Estado tiene un efecto

habilitador de —pero no dispara por si misma— la evolucion programdtica: el pais ya
disfrutaba una posicién econémica privilegiada durante la mayor parte de la década de
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1990. Sin embargo, solo después de las elecciones del 2000 se pudo observar que
los politicos realizaron esfuerzos programdticos para enfrentar la grave crisis financiera
que lo afectaba. Como Wang (2012) describe en su informe sobre Corea del Sur, la
crisis financiera provocé esta secuencia: un retador exitoso —el tltimo Kim—, una
reforma profunda del sistema de bienestar social —seguro social nacional y seguro de
salud— y masivos realineamientos politicos.

En el mundo en desarrollo, no son infrecuentes las crisis y el agotamiento de las estra-
tegias de desarrollo. Anticiparlas, sin embargo, es cuando menos dificil. Si una crisis
representa también una ventana de oportunidad, de lo expresado anteriormente se
deducen dos consecuencias especificas:

. Se debe estar preparado para cuando la oportunidad se presenta. Las figuras
politicas deberian alistar sus capacidades para, llegado el momento, responder
en forma creativa. El pensamiento y el andlisis prospectivo podrian apuntalar
una mayor capacidad de respuesta ante futuras crisis econémicas. Confiar de
manera mds sistemdtica en herramientas de andlisis que trasciendan el presente
inmediato puede ser mds provechoso que centrarse exclusivamente en la
coyuntura actual. Aplicar un andlisis orientado hacia el futuro y realizar un
seguimiento de las opiniones —tanto de la poblacién como de las élites—
podria, con el tiempo, contribuir a la comprensién de diferentes escenarios
posibles para identificar dreas politicas sensibles y reformas viables, y reconocer
alosaliados y los adversarios de esas reformas. Los lideres politicos que estdn al
tanto de esta informacidn se encuentran mejor preparados para comunicar a
los votantes las decisiones dificiles y realistas que tienen que tomar cuando el
pais enfrenta coyunturas inestables.

. Frente a una crisis econdmica, es probable que intensificar los esfuerzos para
contar con claras plataformas anticrisis —capaces de ofrecer un equilibrio
entre las estrategias de corto y largo plazo— surta efectos positivos mds
temprano que tarde. Si se establecen los incentivos adecuados, todos los lideres
—pero especialmente los emergentes, ya sea en el gobierno o en la oposi-
ciébn— podrian considerar establecer estrategias programadticas al inicio de
una crisis.

La sociedad civil como agente programatico

La investigacion distingue entre dos posibles correlaciones positivas entre la sociedad
civil y el énfasis en convocatorias programdticas en la arena politica. El primero es
un patrén observado por Kitschelt y Wang en una comparacién muy amplia de paises
y partidos de todo el mundo: una tradicién de asociarse en la sociedad puede ejercer
una presién positiva a través de una especie de contagio programdtico. Cuando la
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interaccién de los politicos con las organizaciones de la sociedad civil estd centrada en
temas especificos, los llamamientos programdticos pueden ser mds efectivos. Tratar con
los grupos de la sociedad civil, a su vez, refuerza los rasgos programdticos de los propios
partidos politicos. Tal «contagio por proximidad» se hace mds viable cuando los
partidos —por lo general desde fuera del gobierno— se ven en la obligacién de buscary
movilizar a nuevos grupos de votantes sin cooptarlos. Este efecto positivo se ve mediado
por el desarrollo econémico, ya que determina que la cooptacién o subordinacién de
estos grupos a redes clientelistas nuevas o consolidadas sea menos atractiva tanto para
los partidos como para las organizaciones y los grupos en la sociedad.

Un examen detallado de los estudios de caso, sin embargo, muestra otra via por la cual
las organizaciones de la sociedad civil pueden precipitar los esfuerzos programdticos:
mediante el apoyo directo a nuevos actores en el sistema de partidos. La movilizacién
externa de los sindicatos fue clave en el ascenso del PT en el Brasil durante la década de
1980, asi como en el planteamiento de un desafio programdtico a los principales
partidos de Corea del Sur a finales de la década de 1990. Esas movilizaciones pueden
haber tornado a los politicos mds sensibles frente a las demandas programdticas y —a
causa de esas influencias de naturaleza externa— mds responsables de rendir cuentas de
sus actos ante sus nuevos aliados.

En estos casos, fueron los sindicatos los que pasaron por un proceso de politizacién que
condujo a la construccién de vinculos con un partido politico —creado externamente
o bien movilizado por esos grupos— y, finalmente, a su programatizacién. Cheeseman
y Paget subrayan que, en esos casos, estas organizaciones tienden a convertirse en
agentes programdticos, ya que dotan a los partidos politicos de un conjunto de deman-
das que pueden politizarse de inmediato, una masa de electores lista para ser movilizada
y una infraestructura organizacional. Lo importante en este caso es cudn amplia —en
oposicién a centrada en una temdtica concreta— es la agenda y convocatoria de la
organizacion.

Al contrario de lo que sucede en el «contagio por proximidad», la movilizacién externa
no implica total autonomia ni independencia. Ademis, el efecto habilitador del
desarrollo no parece operar aqui.

Este efecto de la movilizacién externa sobre la politica programdtica coincide con
argumentos sugerentes presentados anteriormente por Shefter (1994) para Europa y
por LeBas (2011) para Africa.

. Una implicacién es que las alianzas estratégicas, ya sea por la colaboracién
estrecha o simplemente por mutuo acercamiento entre grandes asociaciones
basadas en intereses —como sociedades profesionales, fabricantes, comercian-
tes en pequena escala, sindicatos— y los partidos politicos, pueden crear
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incentivos favorables para la politica programdtica. El incentivo puede ejercer
mayor influencia ahi donde los bolsones de votos programdticos es suficiente-
mente grande y la configuracion socioecondmica del pais es propicia.

. Como minimo, el didlogo entre lo politico y lo social tiene el potencial de
dar a los partidos cierto conocimiento de las agendas sociales defendidas por
organizaciones programdticas por naturaleza. En el extremo optimista, esa
exposicién a los programas de grupos sociales deberfa incrementar la capaci-
dad de respuesta de los partidos a las cuestiones centrales de las agendas de estas
organizaciones.

El papel de los partidos de oposicion como agentes de difusion

En el capitulo 1, Luna, Rosenblatt y Toro hacen notar que la estructuracién programa-
tica de los sistemas de partidos en América Latina —sistemas de desarrollo incipiente a
moderado— muy a menudo ha sido impulsada por la accién de partidos que, durante
largo tiempo, estuvieron en la oposicién —por ejemplo, el Partido de la Socialdemo-
cracia Brasilena y el PT en el Brasil, el Partido de Accién Nacional y el Partido de
la Revolucién Democrdtica en México, el Frente Amplio en el Uruguay, el Frente
de Liberacién Nacional Farabundo Marti en El Salvador—. Puesto que trabajaron
desde la oposicidn, estos partidos iniciaron la movilizacién del electorado politizando
determinadas preferencias referidas a la provisién de grandes bienes publicos, en vez
de optar por su distribucién desde el Estado —a cuyos recursos, por definicién, la
oposicién carece de acceso—. Cheeseman y Paget validan este punto al observar que en
el Brasil, la India y Zambia el desarrollo programdtico no fue impulsado por partidos
gobernantes no programdticos que se volvieron programdticos, sino mds bien por la
aparicién de partidos de oposicién nuevos —o previamente débiles— que aprovecha-
ron el entorno politico favorable.

Este punto sobre el papel de los partidos de oposicién como agentes deberia leerse
conjuntamente con el argumento sobre el potencial que tienen las crisis para precipitar
la politica programdtica. ;Qué mecanismos politicos especificos permiten que los
partidos de oposicién diseminen su inquietud programdtica en todo el sistema
politico? El umbral minimo parece ser ganar unas elecciones y ser competentes en el
cargo alcanzado.

La competencia directa a través de elecciones democrdticas puede favorecer el esfuerzo
programdtico cuando la contienda electoral es mds ajustada. Los partidos tienen,
entonces, un incentivo para poner en préctica las mejores estrategias posibles con el fin
de movilizar mds votos. Debido a que los politicos solo tienden a aplicar estrategias
basadas en programas si estas les sirven para atraer votos, los votantes a los que se dirigen
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deben ser receptivos a mensajes programadticos. Los votantes responderdn aceptando el
mensaje programadtico si consideran que el liderazgo partidario tienen posibilidades de
éxito electoral, basados en la idea de que los partidos son creibles y que los lideres
pondrdn en prictica esas politicas cuando accedan al poder.

Aunque la investigacién sugiere que en paises de ingreso medio a alto la fuerte compe-
tencia es un poderoso incentivo para realizar esfuerzos programdticos—y que no estd
claro si es la competencia la que genera estos mayores esfuerzos programadticos, o vice-
versa—, de esta asociacién pueden extraerse dos implicaciones generales:

. Para que la diferenciacién entre las posturas partidarias sobre medidas de
politica sea provechosa —programdticamente hablando— deben concurrir
tres prerrequisitos 16gicos: las diferencias deben ser alrededor de temas
relevantes para los votantes, los partidos y los candidatos deben ser creibles a
los ojos de los electores, y los partidos deben tener la capacidad de comunicar
con eficacia estos mensajes politicos diferenciados.

. Los politicos estardn mds dispuestos a abogar por la entrega de los bienes
publicos que contribuyan al desarrollo y también atraigan votos. Las medidas
de politica en sectores con bienes publicos visibles y destacados podrian
significar beneficios inmediatos para algunos grupos especificos de electores,
siempre que dichas politicas se implementen posteriormente con éxito.

La entrega efectiva de bienes publicos podria conducir a corto plazo al aumento
progresivo de las masas electorales inclinadas hacia lo programdtico e incrementar las
expectativas ciudadanas de que los gobiernos cumplirdn en efecto con estas entregas.
Si el ciclo es atractivo para los votantes, representard el primer paso para hacer que el
voto programdtico sea sostenible en el tiempo.

Reglas que salvaguardan las ganancias programaticas ya logradas

La investigacién no llega a conclusiones firmes respecto a cudnto influye la «ingenieria
institucional» en la politica programdtica; de este modo, se hace patente la necesidad de
explorar mds toda la gama de opciones institucionales y sus consecuencias potenciales.
A lo sumo, moldear a las instituciones podria ejercer un efecto de candado —o de
seguro de no retorno— respecto a los avances programdticos ya obtenidos; sin embar-
go, estos avances son altamente dependientes de los entornos politicos especificos en
los que se introducen.

En el dmbito de los sistemas de partidos, las nutridas comparaciones entre paises
mostradas en los dos primeros capitulos de este libro dan cuenta de una correlacién
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tenue entre regimenes presidenciales y clientelismo. Del mismo modo, dicho anilisis
comparativo arroja que los paises con estructuras de gobierno centralizadas suelen
albergar a partidos que presentan una tendencia levemente mayor a aplicar politicas
coherentes de escala nacional. No obstante, en el caso de la India, la descentralizacién
permite cierto grado de experimentacién en el dmbito local, como observan Cheese-
man y Paget. La despersonalizacién de las férmulas electorales y la representacién
proporcional no se revelan como causantes sistemdticas del cambio hacia enfoques
basados en politicas y programas dirigidos a obtener beneficios de escala nacional.
Dicho presunto efecto aparecié temporalmente en Ucrania después de la reforma
politica del 2004, que cambi el sistema electoral del Parlamento de distritos uninomi-
nales a representacién proporcional por listas cerradas, solo para reintroducir los
distritos uninominales en el 2011. El cambio a un sistema mixto —uninominal y
proporcional— no ha rendido efectos discernibles similares en Taiwdn.

En el 4mbito intrapartidario, la investigacién ha hallado que los mecanismos especifi-
cos que descentralizan el poder interno, manteniendo al mismo tiempo la cohesién y el
membrete partidario —es decir, que impidan la personalizacién—, podrian contribuir
a consolidar o salvaguardar el vigor programdtico del partido. Mds especificamente,
democratizar la seleccién de candidatos, incrementar la transparencia respecto a las
finanzas del partido, y mejorar la coherencia programdtica y la disciplina de su
representacion legislativa podrian encajar con las capacidades para la actividad progra-
mitica de los lideres o cuadros del partido. Los dos principales bloques politicos de
Chile —pais que, junto con el Uruguay, cuenta con el sistema de partidos mis
programdtico de América Latina— tuvieron primarias simultdneas en la dltima
eleccién presidencial del 2013, introducidas por ley. Las reformas en el Brasil —segun
explican los estudios de caso de Osterkatz y Epstein— contrarrestaron rasgos sis-
témicos favorables a la politica no programitica, tales como la provisién llamada
candidato nato, que concedia a los titulares de cargos puablicos una especie de
«derecho de nacimiento» para candidatear en las siguientes elecciones, disposicién que
fue abolida en el 2002. Segtin ha explicado Protsyk (2012) respecto a Ucrania, mien-
tras duré la reforma del 2004 en contra del transfuguismo interpartidario en el Congre-
so, probablemente contribuyé a reducir el abandono del partido propio y la subsi-
guiente fuga a otro; entre 1998 y el 2001 se presentaron 563 casos; y entre el 2006
y 2007, solo 6.

La investigacién también sugiere que el grado en que estos reacomodos organizaciona-
les desempenan esa funcién de apoyo depende de elementos contextuales tales como la
existencia de votantes programadticos, el modelo politico-econémico del pais e incluso
el tamafo del partido.

Estas disposiciones internas que «ponen candado» a las ganancias programdticas
podrian ser atractivas para politicos que pasan por un proceso de realineamiento estra-
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tégico, o para partidos de oposicion tentados de constuir bastiones electorales que
valoren formas nuevas de organizacién interna.

En dltima instancia, las reformas institucionales son formalmente iniciadas y conduci-
das por las demandas de los partidos politicos. Mds atin: los programas de reforma
abordardn problemas especificos del contexto de cada pais y muy probablemente se
optard entre ellos sobre la base del legado de la experiencia histérica de los politicos
en el juego institucional. Aunque la investigacién no recomienda algiin arreglo
institucional especifico, los siguientes principios pueden servir para orientar reformas
institucionales:

. Establecer garantias para el pluralismo politico podria favorecer el papel que
juegan los partidos de oposicién en catalizar la contienda programadtica. Si se
logra «incrustar» pluralismo en los érganos de supervision y toma de decisio-
nes politicas —por ejemplo: presidencias o algtin grado de influencia sobre la
agenda de comisiones legislativas para partidos de oposicion—, potencial-
mente surgirin mayores oportunidades para la competencia en torno a
politicas. Por la misma razén, las reformas destinadas a institucionalizar la
rendicién democrdtica de cuentas en un pais dotardn a los partidos de oposi-
cién de incentivos para supervisar y exigir que el gobierno rinda cuentas sobre
la base de politicas, lo que creard un circulo virtuoso en el sistema.

. Los partidos que alcanzan el éxito en el aliento de estrategias programadticas
podrian beneficiarse ain mds si, como norma general, descentralizaran su
autoridad politica interna. Al disefiar los procedimientos de toma de decisio-
nes partidarias, los politicos podrian espolear los atributos programdticos del
partido, en tanto procurarian equilibrar la influencia de la ctipula partidaria
con la de los niveles medios y de base —por ejemplo, cuando se presente la
ocasién debatirfan sobre politicas ptblicas con lideres de diferentes niveles—.
Tal equilibrio facilitaria la sensibilizacién del lider ante los miembros del
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partido que defienden una orientacién programética.
. Los lideres del partido que estdn convencidos de la necesidad de trasladar el

poder existente dentro de la organizacion hacia «capitanes programdticos» y
permitir una mayor influencia de los miembros o cuadros de base y de nivel
intermedio, tienen més probabilidades de atraer a nuevos miembros también
de orientacidn programadtica. Las organizaciones que muestren tal sensibilidad
ante sus miembros gozardn de mayor cohesién interna, y a sus lideres les
resultard dificil renegar de las posiciones politicas del partido. La investigacién
muestra como los partidos programdticos tienden a formalizar e instituciona-
lizar este equilibrio. De manera casi inevitable, cuanto mayor sea la democra-
cia interna en los procesos basicos de toma de decisiones —como los procedi-
mientos de elegir a candidatos o el debate interno de decisiones de politicas—
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serd més probable que se produzca dicho equilibrio en la descentralizacién de
la autoridad interna.

. Es sin duda valioso fortalecer la relacidn entre el partido y su bancada en el
Legislativo. Al mismo tiempo que dotar al partido de cierto grado de poder
para mantener la disciplina entre sus miembros legisladores —lo que puede
proteger la identidad programitica colectiva—, intentar borrar de sus actos
todo rastro de individualidad puede ser imposible, e incluso indeseable. Los
representantes electos pueden necesitar un poco de espacio para tomar
decisiones que estén en linea con el mandato recibido de los votantes. Es, por
tanto, dificil encontrar un equilibrio adecuado entre el colectivo de la bancada
y los legisladores individuales. Si las instituciones privilegian la disciplina en
torno a las politicas y los temas mds cruciales, relativos a la propia identidad del
partido, a los legisladores individuales les resultard costoso desviarse de la
posicién partidaria. Permitir cierta flexibilidad en temas menos esenciales
—en los que la disidencia no alejaria a los votantes— puede ser una forma
pragmidtica de conseguir tal equilibrio.

. Los partidos programdticos tienen mds probabilidades de consolidarse en
torno a normativas financieras transparentes e institucionalizadas. Idealmente
al menos, un minimo de equidad en el acceso al financiamiento puede
contribuir a la contencién de pricticas clientelistas entre partidos y votantes.
Normativas y précticas que fomenten la apertura, la transparencia y cierto
grado de acceso a los recursos financieros, por lo tanto, hardn mds sostenibles
los esfuerzos programadticos del partido.

Del caricter de «candado» de la estructuracién interna del partido se desprende que
un enfoque de reforma gradual —es decir, un movimiento hacia la democracia interna,
la disciplina legislativa y la transparencia— impulsado por lideres programdticos
serfa mds eficaz para atraer al partido a personas con ideas afines.

La necesidad de contar con masas de electores programaticos

Incluso contando con todos los incentivos, los politicos que privilegien programas
todavia tienen que ser elegidos para llegar al poder. Como se dijo antes, los politicos
necesitan que los votantes sean al menos receptivos a—y preferiblemente que exijan—
mensajes programdticos. Hay factores sociales clave capaces de hacer a los votantes mds
0 menos receptivos a las convocatorias programaticas.

Los bajos niveles de prosperidad econémica y la urbanizacién a menudo se asocian con

un menor acceso a la educacién y la informacién. Se piensa que el impacto de la falta de
acceso a la educacién e informacién en la vida de las personas limita el atractivo
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simbélico de las estrategias programdticas. Contar con altos ingresos otorga a las
personas una mayor seguridad econémica a largo plazo, y posiblemente las hace menos
propensas a votar solo en funcién de beneficios de corto plazo.

Estos supuestos no son totalmente compatibles con la evidencia, ya que la accién de
estos factores estructurales estd lejos de ser determinista. La investigacién no es
concluyente sobre el grado exacto en el que los ingresos y el acceso a la informacién
conducen a la mayor estima de la politica programdtica por parte de los votantes. En la
huella de Cheeseman y otros, sin embargo, puede deducirse que, independientemente
del nivel de ingresos o del acceso a la educacién que tuvieran los ciudadanos, el acceso a
—y la calidad de— el debate politico y la informacién de un pais puede contribuir a las
tendencias programaticas si se cumple lo siguiente:

. Los partidos y los ciudadanos gozan de un amplio acceso al periodismo
independiente y el debate politico. Se asume que acercar a las personas
informacién sobre cuestiones publicas tiene el potencial de crear demanda por
politica programdtica alli donde esta no existe. Mds periodismo —y sobre todo
mejor periodismo— puede incrementar la importancia de cuestiones que
atafen a servicios ptiblicos u otras medidas de politica que sean relevantes para
las localidades rurales. Promover con éxito el interés por los debates politicos
sentard las bases para optar entre partidos tomando en cuenta sus principios
programaticos.

. Los propios politicos dependen en gran medida de —y son atraidos por— los
medios de comunicacién, como un mecanismo de amplia difusién de sus
mensajes tanto en el dmbito local como en el nacional —sobre todo los medios
abiertos como las estaciones de radio comunitarias, ya que la radio sigue
siendo un importante canal de informacién—. Paralos politicos que acceden a
medios de comunicacién cada vez mds centrados en politicas, difundir sus
opiniones —para que definan asi su perfil en contraste con sus oponentes— es
por lo general una forma mds rentable y sostenible de ganar a electores que
gastar dinero para comprar votos.

. Las noticias y el debate politico mediante medios de comunicacién indepen-
dientes son de buena calidad y, por encima de todo, relevantes para el pablico,
en particular para el de zonas rurales y semirrurales. Los politicos contribuyen
aello al abordar las necesidades concretas de esas zonas, pues es poco probable
que el debate politico genérico conecte de manera significativa con la vida
diaria de la gente. Por lo tanto, el mayor acceso a la informacién serd eficaz si se
adapta a la variedad de temas que conciernen a cada zona. Es cierto que el
desafio serd mds arduo precisamente en esas zonas rurales y semirrurales, pero
hoy los avances tecnoldgicos ofrecen una inédita variedad de opciones para
que las personas se conecten a bajo costo a una pluralidad de fuentes de
informacién. Los nuevos medios de comunicacion, aunque todavia muestran
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una penetracién baja en los paises menos desarrollados, ofrecen una oportuni-
dad para dar al pablico mayor voz e influencia para fijar una agenda pablica.
El progresivo abaratamiento y la creciente cobertura de dispositivos
moviles, telecomunicaciones digitales e Internet asi lo muestran.

En suma, un enfoque de acceso a medios que combine contenidos relevantes y una
mayor comunicacién con el ptblico puede, efectivamente, empujar a los politicos a
interesarse por llevar la politica programdtica mds alld de las fronteras del mundo
urbano.

Al final, se requieren lideres

Las condiciones senaladas son favorables, pero no suficientes, para el surgimiento de
mds partidos politicos basados en programas. Para aprovecharlas de la mejor manera,
los partidos necesitan lideres que, por un lado, sean capaces de identificar y aprovechar
de la mejor manera las oportunidades ofrecidas por las circunstancias politicas; y por
otro, que cuenten con la capacidad de disefar, negociar, mantener y cumplir con
programas politicos.

Los transitos programdticos exitosos dependen de politicos que atraigan votos, es decir,
politicamente sagaces y competentes. Este libro proporciona algunos ejemplos en los
cuales el papel de los lideres ha sido esencial para abrir caminos hacia la politica
programdtica, en paises como el Brasil, la India y Zambia. El apoyo a estos lideres
orientados a la politica programdtica podria implicar lo siguiente:

. Concentrarse en lideres que destaquen por su énfasis en las politicas y por su
historial en defenderlas.

. Emparejar, de cara al votante, las competencias personales de los candidatos
con temas destacados de politica. Priorizar mensajes sobre temas especificos
para los cuales el candidato demuestra competencias idéneas (priming) puede
ser una estrategia atractiva para lideres orientados hacia las politicas. Esto re-
quiere que los candidatos incrementen la visibilidad hacia dichas cuestiones.
Esta priorizacién no se produce en el vacio, sino que demanda que los candida-
tos sean particularmente sensibles ante aquellas cuestiones que ocupen el
centro de las preocupaciones del publico.

Los lideres de partidos nuevos y de oposicién que muestran tendencias
programdticas podrian estar especialmente interesados en estas estrategias,
sobre todo en campanas electorales ajustadas. Ello, sin embargo, exige
encuestar meticulosamente y analizar con rigor las percepciones de los
ciudadanos acerca de los politicos durante largos periodos de tiempo, lo que
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encarece los costos. Ampliar el acceso a estas técnicas sin poner en peligro su
valor estratégico puede contribuir a hacer que las convocatorias programti-
cas sean mds atractivas tanto para los candidatos como para los partidos.

La investigacién presentada en este libro, parte de la cual se resume en este capitulo,
ofrece una explicacién aproximada de c6mo una serie de condiciones podria determi-
nar un ambiente propicio para la politica programadtica. El examen ofrecido aqui estd
lejos de ser concluyente. Estas condiciones podrian representar obstdculos en el peor de
los casos, y oportunidades en el mejor; sin embargo, de ninguna manera garantizan
cambio alguno por su cuenta. Queda claro que en presencia de una o varias de las
condiciones identificadas aqui, un partido no se torna mds programdtico en forma
automdtica, pero cumplir las condiciones dice algo acerca de la probabilidad de que se
produzca dicho trdnsito. Confiamos en que el libro haya tenido éxito en persuadir al
lector de que es la accién en tales condiciones lo que, en definitiva, explica la politica
programatica.
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Los politicos que se comprometen a aplicar paquetes de politicas ofrecen al publico
alternativas reales. Atraen a activistas afines a su pensamiento, emprenden campafnas mds
efectivas y construyen una imagen partidaria capaz de concitar la atencién. Pero quizd
lo mds importante es que mejoran sus probabilidades de éxito en los cargos a los que
son elegidos.

En su busqueda de votos, partidos politicos de numerosos paises se ven en dificultades
para transitar de estrategias personalistas o clientelistas a estrategias mds basadas en
programas.

¢Qué rasgos que otros partidos no tienen presentan los partidos programdticos exitosos?
:Cudl es el vinculo entre su éxito y la calidad de su liderazgo, la prosperidad del pais y
las capacidades del Estado? ;De qué manera las crisis politicas o econémicas impactan en
cémo se conducen los politicos? ;Por qué los partidos programdticos son necesarios para
afrontar las demandas de mejores servicios publicos?

Este libro estd basado en el trabajo emprendido por tres equipos de politélogos, quienes
indagaron qué factores impulsan y qué otros fortalecen la existencia de partidos
programdticos, incluso cuando su existencia o consolidacién parece poco probable.

Los autores recogen lecciones provenientes del Brasil, Bulgaria, Corea del Sur, la
Republica Dominicana, Taiwdn, Turqufa, Ucrania y Zambia, y las conjugan con las
mds recientes y comprehensivas investigaciones acerca de dos temas: la rendicién de
cuentas democrdtica (democratic accountability), y los vinculos entre la ciudadania y
las figuras politicas.
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