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La erosion democritica se ha vuelto un fenémeno endémico. Enfren-
tados con crisis econdémicas y de seguridad, presidentes elegidos
democraticamente en nuevas y viejas democracias han utilizado su
popularidad para introducir reformas constitucionales que buscan
destruir el sistema de pesos y contrapesos, impedir elecciones libres
y justas y cesar derechos politicos y libertades civiles. En Venezuela,
Hugo Chavez erosion6 la democracia. Utilizando reformas institucio-
nales, lentamente, transformo el régimen democratico en un régimen
autoritario competitivo. En Colombia, Alvaro Utibe trat6 de hacer lo
mismo, pero fall6. Pese a sus esfuerzos para minar la independencia
de cortes y Congreso y desequilibrar las elecciones, el orden constitu-
cional colombiano se mantuvo relativamente fuerte. ;Por qué, a pesar
de circunstancias similares, algunos presidentes consiguen erosionar
exitosamente la democracia y otros no?

*  La version original de este texto se publicé en Comparative Politics (vol. 42, 1n.° 4, 2017) y
esta reproducido aqui con su permiso. La traduccion del inglés al espafiol es de Claudia Rios.
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En general,' 1a literatura sobre erosion democritica se ha centrado
en el Ejecutivo: las circunstancias en las que el presidente llega al
poder, el contexto institucional al que se enfrenta, su acceso a recur-
sos, su popularidad o su apoyo nacional e internacional. Contrario
a estos enfoques, yo resalto el papel de la oposicion. La erosion
democratica es una transicion de la democracia a la autocracia que
se da lentamente, dandole a la oposicién diversas oportunidades para
reaccionar. Los objetivos y las estrategias que esta utiliza para frenar
los intentos iniciales del presidente de socavar el sistema de pesos y
contrapesos son, por lo tanto, cruciales para comprender el éxito que
tienen los lideres aumentando los poderes del Ejecutivo y extendiendo
el tiempo de su mandato mas alla de un segundo periodo.

Sila oposicion utiliza estrategias institucionales o extrainstitucionales
con objetivos moderados para enfrentarse al gobierno, mantiene su
legitimidad adentro del pais y afuera. Tales estrategias reducen los
incentivos y aumentan los costos de la represion, pues permiten que
la oposicion conserve cierta presencia en la legislatura y esté en mejo-
res condiciones para contrarrestar futuras reformas autoritarias. Por
el contrario, sila oposicion contraataca por fuera de las instituciones,
esperando derrocar al presidente antes de que termine su periodo
constitucional, pierde legitimidad nacional e internacional. Este tipo
de respuesta aumenta los incentivos y disminuye los costos de repre-
sién; le proporciona al presidente un mayor margen de maniobra
para destituir, perseguir o encarcelar lideres de la oposicion, asf como
suficiente apoyo para promover reformas autoritarias mas agresivas.

Para respaldar este argumento, analizo el proceso de erosion demo-
cratica en Colombia y Venezuela, utilizando 88 entrevistas semies-
tructuradas con jueces, politicos, periodistas y académicos, asi como
material de archivo en congtresos® y revision de prensa.’ La evidencia
sugiere que durante los primeros afios de los gobiernos de Chavez

' Algunas excepciones son Somer et al. (2021) y Cleary y Ozturk (2020).

2 Colombia: 16 debates de proyectos de ley. Venezuela: 16 debates de proyectos de ley.

> En Colombia, la revista Semana (2002-2010); en Venezuela, el diario E/ Nacional
(1998-2010).
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(1999-2013) y Uribe (2002-2010), la oposicién en ambos paises
tenfa importantes ventajas institucionales. I.a oposicion colombiana
aprovecho estas ventajas para proteger sus recursos institucionales y
eventualmente impedir la reforma que hubiera permitido la segunda
reeleccion de Uribe. ILa oposicion venezolana, por el contrario, des-
perdici6 estas ventajas y utilizé estrategias extrainstitucionales con el
objetivo de remover a Chavez de su cargo. Estas tacticas le costaron
los recursos institucionales que tenia y ayudaron a Chavez a adelantar
mas reformas autoritarias.

Explicar la erosiéon democratica

La literatura no explica completamente por qué algunos presidentes
con aspiraciones hegemonicas —aquellos que quieren ampliar sus
poderes y permanecer en su cargo mas alla de un segundo mandato—
consiguen erosionar la democracia, pero otros, no. La mayorfa de los
estudios sobre erosion democratica se han enfocado en el Ejecutivo,
resaltando los factores que le permiten al presidente llegar al poder
(Haggard, 2016; Handlin, 2017), el contexto institucional en el que
este empieza su mandato (Ginsburg & Huq, 2019; Weyland, 2020),
su popularidad (Corrales, 2018; Levitsky & Loxton, 2013) o su acceso
a recursos (Corrales, 2018; Hawkins, 2010; Hidalgo, 2009; Mazzuca,
2013). Estos argumentos asumen, o bien que una vez estos lideres
llegan a la presidencia no se pueden evitar rupturas democraticas,
o bien que solo presidentes hegemoénicos débiles no fallan en sus
intentos de erosionar la democracia.

Algunos académicos han argumentado que bajos niveles de desa-
rrollo econémico (Przeworski et al., 2000; Svolik, 2008; Haggard,
2016) y problemas de gobernabilidad (Handlin, 2017) aumentan la
probabilidad de retrocesos democraticos. Estos reveses conducen a
crisis de legitimidad que desestabilizan las instituciones democraticas
y aumentan la probabilidad de que lideres autoritarios alcancen el
poder. Estas teorias ayudan a explicar por qué presidentes con aspi-
raciones hegemonicas son elegidos, en primer lugar, pero son menos
utiles para explicar por qué solo algunos de ellos logran erosionar la
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4 | LAURA GAMBOA

democracia. Recesiones econémicas y problemas de gobernabilidad
debilitan al Ejecutivo. Una vez un lider autoritario llega a ocupar la
presidencia, estos factores deberfan disminuir su apoyo y su habilidad
de cambiar la Constitucién, no al revés.

Tanto Hugo Chavez como Alvaro Uribe llegaron al poder en medio de
serias crisis. En 1999, Venezuela enfrentaba la inflacion mads alta
de la region, un producto interno bruto estancado, elevadas tasas de
desempleo y déficits del sector publico (Corrales, 1999). En 2002,
Colombia enfrentaba una seria amenaza de seguridad con homici-
dios, secuestros y ataques terroristas disparados después del fallido
proceso de paz entre 1998 y 2001 (Dugas, 2003). Estos problemas
desencandenaron una crisis de legitimidad en ambos paises. LLos par-
tidos tradicionales empezaron a percibirse igualmente corruptos en
Venezuela (Seawright, 2012; Morgan, 2011) e igualmente incompeten-
tes en Colombia (Albarracin et al., 2018), y al dejar de ser alternativas
creibles, allanaron el camino para que Chavez y Uribe llegaran al poder.

Estas crisis, sin embargo, no explican los diferentes desenlaces en
Colombia y Venezuela. En la primera, la sensacion de inseguridad
mantuvo el vasto apoyo a Uribe; en la segunda, el deterioro de la
economia hizo que la popularidad de Chavez decayera. Sin embargo,
Chavez logré erosionar la democracia, y Uribe, no.

La literatura también ha utilizado argumentos institucionales para
explicar los retrocesos democraticos (Carreras, 2012; Gisnbrug &
Hugq, 2019; Mainwaring, 2018; Weyland, 2020). Los sistemas de
partidos poco institucionalizados disminuyen la predictibilidad de
la politica y facilitan el ascenso de lideres populistas al poder (Main-
waring, 2018), pero no pueden explicar por completo la erosién de
la democracia en Venezuela ni en Colombia. Tanto Colombia como
Venezuela vieron declinar sus sistemas de partidos. Luego de décadas
de controlar la arena politica, los partidos tradicionales en ambos pai-
ses perdieron presencia nacional. Cuando Uribe y Chavez se convir-
tieron en presidentes, estas organizaciones eran similarmente débiles.
Sin embargo, solo el presidente venezolano erosioné la democracia.
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Otros trabajos se han enfocado en los recursos del presidente o el
contexto institucional que este debe enfrentar. Estos argumentos
seflalan que la erosién democratica es el resultado de la popularidad
del presidente (Corrales, 2018; Levitsky & Loxton, 2013), los recursos
a los que tiene acceso (Hidalgo, 2009; Hawkins, 2010), su ideologfa
(Weyland, 2013,) o 1a fortaleza de las instituciones que estd tratando
de cooptar (Ginsburg & Hugq, 2019; Weyland, 2020). No obstante,
estos factores no explican del todo por qué Chavez logré erosionar
la democracia, pero Uribe, no.

No hay duda de que la independencia y la fuerza de la Corte Constitu-
cional fueron esenciales para impedir la segunda reeleccion de Uribe.
Las instituciones fuertes, sin embargo, no son inmutables. Incluso con
instituciones democraticas fuertes, los paises pueden volcarse hacia
el autoritarismo (Pérez-Lifian & Mainwaring, 2013). Tanto Chavez
como Uribe enfrentaron instituciones arraigadas en una larga histo-
ria democratica. Aun asi, Chavez logré debilitar el control que estas
ejercian sobre el Ejecutivo; Uribe, no.

De igual manera, es claro que —independiente de si se debe a su
carisma, ideologfa (Weyland, 2013) o control sobre recursos minera-
les (Hidalgo, 2009; Weyland, 2020)— los presidentes con aspiracio-
nes hegemonicas necesitan apoyo popular para aumentar su poder y
extender su mandato.* La popularidad sola, sin embargo, no explica
la erosion democratica. A pesar de haber sido inmensamente popu-
lar, Uribe no pudo desactivar los controles al Ejecutivo ni extender su
permanencia en la presidencia a un tercer periodo. Por el contrario, a
pesar de tener bajos indices de popularidad entre 2001 y 2003, Chavez
consigui6é desmantelar los controles al Ejecutivo y permanecer en la
presidencia hasta 2013.

En sintesis, poco desarrollo econémico, crisis de gobernabilidad, ins-
tituciones democraticas débiles, acceso a recursos naturales y apoyo
popular son muy utiles para explicar la vulnerabilidad de Venezuela

*  El escaso apoyo ayuda a explicar por qué —a diferencia de Chavez en 2002— Manuel

Zelaya (Honduras, 2006-2009) fue incapaz de reversar el golpe de estado en su contra.

Desafios, Bogota (Colombia), (34-2), semestre Il de 2022



6 / LAURA GAMBOA

y Colombia ante la erosién de la democracia, pero insuficientes para
entender por qué Chavez fue capaz de erosionarla; pero Uribe, no.
Para comprender este enigma debemos tener en cuenta las estrategias
de la oposicién.

Algunos académicos sugieren que las transiciones hacia y desde la
democracia son el resultado de decisiones estratégicas frente a la crisis
(Linz, 1978; O’Donnell & Schmitter, 1986; Capoccia, 2007; Main-
waring & Pérez-Linan, 2013). Al igual que estas teorfas, yo resalto la
importancia de los actores y sus decisiones. A diferencia de dichas
teorfas y en linea con trabajos mas recientes (Levitsky & Ziblatt,
2018; Somer et al., 2021; Cleary & Oztirk, 2020), presto atencién a
las decisiones de los actores politicos, incluso después de que un lider
autoritario accede al poder.

Obviamente, las élites no toman decisiones en el vacio. El contexto
internacional ha configurado el modo en el cual se rompen las demo-
cracias hoy por hoy. Los autécratas han encontrado maneras para
concentrar el poder sin romper normas democraticas internacionales.
Este articulo admite la relevancia de los factores internacionales en
los cambios de régimen, destacando la importancia de los publicos
nacional e internacional en la definicién de las opciones estratégicas de
la oposicion. La teoria aqui esbozada asume que estos publicos tienen
una preferencia por la democracia que motiva a los lideres autoritarios
a mantener una fachada democratica. Supeditados a este supuesto,
sostengo que algunos objetivos y estrategias son mejores que otros
para impedir la erosién democratica.

La erosién como un tipo de cambio de régimen

En linea con otros trabajos (Bermeo, 2016; Waldner & Lust, 2018),
entiendo la erosién democratica como un tipo de transicién de demo-
cracia a autocracia que se da gradualmente. Al igual que las rupturas
democraticas que suceden con golpes de Estado, las erosiones demo-
craticas implican un cambio de régimen. Los presidentes introducen
enmiendas constitucionales que aumentan los poderes de jurey de facto
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del Ejecutivo’® y cambian las reglas electorales® a su favor. En su con-
junto, y con el tiempo, estas alteraciones no solo impiden el control
hotizontal (borizontal acconntability), sino que también desequilibran
el juego electoral, obstaculizando el control electoral (electoral accou-
ntability). Juntas, estas reformas le permiten al presidente extender
su periodo en el podet, crear mayorias artificiales en el Congreso e
inducir la aprobacién o la derogaciéon de decisiones de las cortes y
organismos de control, habilitando al mandatario no solo a postularse
por dos o mas periodos, sino también a manipular el proceso elec-
toral a tal punto que para la oposicion es casi imposible derrotatlo.

Una democracia que ha experimentado erosion, por lo tanto, deja
de ser una democracia —incluso una democracia delegativa—,” y se
convierte en un régimen autoritario competitivo en el que hay com-
petencia real por el poder, pero esta es supremamente injusta. En
regimenes autoritarios competitivos, el gobierno utiliza su control
sobre las instituciones estatales para cometer fraude y reprimir, acosar
o negar recursos cruciales a la oposicion hasta un punto tal que casi
garantiza la victoria electoral del mandatario.®

A diferencia de las rupturas democraticas clasicas, sin embargo, la
erosién democratica se da gradualmente. En los golpes de Estado,
los lideres autoritarios, una vez en su cargo, rapidamente obstacu-
lizan las elecciones, vetan a los partidos de oposicién o cierran el
congreso, las cortes o los organismos de control. En los casos de
erosién democratica, los presidentes con aspiraciones hegemonicas

> Vetos, decretos, aprobacion exclusiva de leyes, poderes presupuestales, conformacion
o destitucién del gabinete, censuras, destitucién de asambleas, nombramiento de funciona-
rios de organismos de control y vigilancia y la capacidad de saltarse los controles judiciales
(Negretto, 2013).

¢ Permiten reelecciones, aumentan los limites del mandato a corto plazo o manipulan

distritos electorales.

5

Las democracias delegativas carecen de rendicién horizontal de cuentas, pero cuentan

con rendicién electoral de cuentas (O’Donnell, 1994).

8 Mi conceptualizacién de la democracia es que esta es un régimen que tiene: 1) elec-

ciones libres y justas, 2) voto universal, 3) proteccién a los derechos civiles, 4) autoridades
“tutelares” que hayan sido elegidas y 5) un campo de juego de nivel razonable (Levitsky &
Way, 2010, p. 7).
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elegidos democraticamente no actian de manera instantanea, sino
que lentamente introducen reformas constitucionales que en el largo
plazo les permiten neutralizar y cooptar el congreso, las cortes o los
organismos de control. Este proceso es lento. Toma afios sesgar el
campo de juego electoral a un grado tal que sea casi imposible ven-
cer al gobierno.

Mirada a la oposicién

Elhecho de que la erosion democratica—a diferencia de las rupturas
democraticas clasicas— ocurra de manera gradual, le da a la oposicion
muchas oportunidades para responder a los ataques a la democracia
port parte del Ejecutivo. Incluso después de que un lider autoritario
se ha posesionado, la oposicién cuenta con recursos institucionales
—presencia significativa en el congreso, las cortes o las instituciones
de control —y extrainstitucionales —tecursos econdémicos y capa-
cidad de movilizar seguidores— que puede usar contra el Ejecutivo.
Coémo y para qué utiliza la oposicién esos recursos es esencial para
comprender por qué algunos presidentes tienen éxito en sus intentos
de erosionar la democracia, y otros, no.

Los presidentes con aspiraciones hegemonicas son gffice-seekers con
objetivos electorales y politicos. Estos lideres acceden al poder con-
tra élites tradicionales en contextos de crisis. Para poder alcanzar
metas politicas, dichos presidentes tratan de aumentar sus poderes
y permanecer en su cargo. Para ello, podrian cerrar el congreso; sin
embargo, las sanciones internacionales aumentan los incentivos para
mantener una fachada democratica (Meyerrose, 2020). Con el fin de
evitar una respuesta internacional negativa, los presidentes prefieren,
por el contrario, adoptar reformas constitucionales sucesivas.

Al principio estas reformas aumentan los poderes del presidente
—extienden los términos del mandato o permiten una reeleccion—,
pero no logran politizar las instituciones estatales o proporcionar pode-
res presupuestales lo suficientemente vastos como para ocasionar un
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desequilibtio del campo electoral.” A medida que van acumulindose,
estas reformas constitucionales son cada vez mas peligrosas para la
democracia. Construyendo sobre cambios anteriores, estas aumentan
la capacidad del presidente para ampliar o controlar su bancada par-
lamentaria; cooptar o minar las cortes, el congreso y los organismos
de control, y volver a extender el periodo presidencial. En conjunto,
estas reformas le permiten al presidente politizar y utilizar las instan-
cias del Estado encargadas de supervisar contiendas electorales o el
acceso a medios de comunicacion y le dan vastos poderes presupues-
tales que le posibilitan al Ejecutivo finalizar el proceso de erosion
democriatica, habilitindolo no solo para lanzarse a la presidencia por
mas de dos mandatos, sino, en un contexto de competencia desigual,
casi garantizar su victoria.

La oposicion, por su parte, también estd compuesta por office seekers
con intereses electorales y politicos que quieren impedir las reformas
del presidente. Esta puede tener objetivos radicales o moderados. Los
primeros implican un reto fundamental a la estructura politica exis-
tente, mientras que los segundos exigen reformas parciales (McAdam,
1999). En el caso de la erosién democratica, la oposicion lucha contra
un presidente que, pese a sus aspiraciones hegemonicas, fue elegido
democraticamente. En este contexto, objetivos radicales son aquellos
que buscan acabar la presidencia de este mandatario antes de que ter-
mine su periodo constitucional; en tanto que objetivos moderados son
aquellos que pretenden obstaculizar el proyecto de dicho presidente,
pero no buscan impedir que termine su mandato constitucional.

Con el fin de alcanzar estos objetivos, la oposicién puede recurrir a
estrategias institucionales o extrainstitucionales. Las primeras utilizan
canales politicos convencionales como cortes, congreso o eleccio-
nes. LLas segundas combaten al gobierno por fuera de estos canales,
optando por repertorios de movilizacién como golpes de Estado,

Bl campo de juego electoral esta desequilibrado si: 1) las instituciones del Estado estan

altamente politizadas y manejadas por quien estd en el poder, 2) el acceso a los medios es
desigual o 3) el acceso a los recursos es dispar (Cft. Levitsky & Way, 2010, pp. 9-12).
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violencia, guerra de guerrillas, protestas, huelgas o boicots (tabla 1)
(McAdam y Tarrow, 2000).

Tabla 1. Estrategias y objetivos

Objetivos
Radicales Moderados
Institucionales Referendo revocatorio | Campafia electoral
institucional Actuar en el
Juicio presidencial Legislativo
Estrategias Lobby
Litigar

Extrainstitucionales | Golpes de Estado,

guerra de guerrillas

Protestas, boicots, huelgas

Fuente: elaboracion propia.

Individualmente, ni los objetivos radicales ni las estrategias extrains-
titucionales contribuyen a la erosién democratica. Si se combinan,
sin embargo, las estrategias extrainstitucionales con objetivos radi-
cales pueden tener consecuencias particularmente negativas para la
democracia. La tolerancia nacional e internacional a las acciones de
un gobierno esta relacionada con la naturaleza del desafio que este
enfrenta (Gartner & Regan, 1996). Las estrategias institucionales
moderadas —y en menor medida las estrategias extrainstituciona-
les moderadas o institucionales radicales'"— suponen un desafio
limitado para el gobierno y preservan la legitimidad de la oposicion,
disminuyendo los incentivos del gobierno para reprimir y aumen-
tando los costos de hacerlo. Las estrategias extrainstitucionales con
objetivos radicales, por el contrario, implican un desafio mas serio
para el presidente y minan la legitimidad de la oposicion. Estas tac-
ticas aumentan los incentivos para reprimir y reducen los costos del
gobierno para hacerlo.

1" Mi libro Resisting Backsliding: Opposition Strategies Against the Erosion of Democracy (2022)
complejiza las consecuencias de estrategias extrainstitucionales moderadas o institucionales
radicales. Por razones de espacio no entro en tanto detalle aqui.
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Independientemente de sus objetivos, las estrategias que utilizan
elecciones, el congreso o las cortes reflejan la aceptacion de los
canales establecidos de resolucioén de conflictos y son, por lo tanto,
menos amenazantes para la élite dirigente (McAdam, 1999). Si bien
las estrategias extrainstitucionales revelan rechazo alos mecanismos
existentes para resolver conflictos y son, consecuentemente, mas
amenazantes para la clase dirigente, los objetivos moderados reducen
dicha amenaza. Dichos motivos dejan espacio para negociar y solo
ponen en peligro a aquellos grupos cuyos intereses estan relaciona-
dos con los reclamos especificos de la oposicion (McAdam, 1999).
Por consiguiente, las estrategias extrainstitucionales con objetivos
moderados son menos amenazantes que las tacticas extrainstitucio-
nales con objetivos radicales.

La legitimidad de los presidentes con aspiraciones hegemonicas
depende de su fachada democratica. La violacién de normas de com-
portamiento politico ampliamente aceptadas no solo implica arriesgarse
a una respuesta adversa de la comunidad internacional, sino que pone
en peligro el apoyo nacional del lider (Bunce & Wolchik, 2011). Si la
oposicion utiliza estrategias institucionales o ciertas tacticas extrains-
titucionales con objetivos moderados, el gobierno no tiene razones
legitimas para “excluirla” o presionar para obtener reformas mas
agresivas. Incluso disminuida, la oposiciéon puede mantener suficiente
presencia en el Legislativo para proteger los recursos institucionales
que el gobierno pretende arrebatar.

Las elecciones, las cortes y el congreso le brindan espacios a la
oposicion para luchar contra el mandatario (Levitsky & Way, 2010;
Bunce & Wolchik, 2011). Mientras esta mantenga alguna presencia
en el congreso, puede retrasar, modificar e incluso impedir reformas
autoritarias. Haciendo uso del procedimiento parlamentario para
obstruir y retrasar el proceso legislativo, esta puede poner en riesgo el
cumplimiento de plazos parlamentarios a proyectos de ley y ampliar
el escrutinio publico, incrementando la probabilidad de que amigos
y enemigos de un proyecto legislativo puedan modificarlos (Hiroi &
Renno, 2014). Por consiguiente, dependiendo de las herramientas de
procedimiento disponibles, inclusive coaliciones minoritarias pueden
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contener y demorar reformas que permiten que el gobierno erosione
la democracia. Aun si el presidente logra aprobar su proyecto de ley,
este tipo de obstruccion retrasa lo suficiente la agenda del Ejecutivo
como para proteger cargos en cortes y organismos de control (o al
menos algunos margenes de apoyo en estos) que resultan utiles para
combatir reformas mas agresivas en el futuro.

Estrategias extrainstitucionales pacificas con objetivos moderados
pueden complementar estos esfuerzos. Dichas tacticas pueden aumen-
tar la visibilidad de la situacién y ampliar el apoyo publico. Con fre-
cuencia, las estrategias extrainstitucionales con objetivos moderados
han sido utiles para movilizar votantes y presionar a las autoridades
a respetar los resultados electorales (Trejo, 2014).

Contrario a las tacticas descritas, las estrategias extrainstitucionales
con objetivos radicales conllevan un rechazo de los mecanismos esta-
blecidos para solucionar conflictos y generan un juego de suma cero.
Esta clase de desafios no solo aumenta los incentivos del gobierno
para reprimir, sino que reduce los costos de hacerlo (Gartner &
Regan, 1996; MacAdam, 1999). Incluso con limites, cuando el presi-
dente llega al poder, el pais es todavia democratico. El uso de estra-
tegias extrainstitucionales con el objetivo de sacar al presidente del
poder puede percibirse como injustificado adentro y afuera del pais.
Estas tacticas menoscaban la legitimidad de la oposicion nacional e
internacional, incrementan los incentivos y reducen los costos del
gobierno para reprimir. Estas estrategias no solo le dan al presidente
margen de maniobra para destituir, perseguir o encarcelar lideres de
la oposicion —poniendo en riesgo cualquier recurso institucional y
no institucional que les haya quedado—, sino que le permiten reu-
nir suficiente apoyo para presionar la aprobacién de reformas mas
agresivas que, debilitada, la oposicion dificilmente puede combatir."!

" Diferentes grupos dentro de la oposicion pueden utilizar diversas estrategias/objetivos.

No obstante, las facciones mads legitimas representan un riesgo mas creible para el manda-
tario. Contra estas reaccionan los presidentes (Bermeo, 1997).
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Venezuela y Colombia: circunstancias similares,
diferentes desenlaces

Las presidencias de Hugo Chavez y Alvaro Uribe tienen importantes
similitudes. Ambos lideres llegaron al poder en contextos de crisis,
tras décadas de estabilidad democratica. Con el fin de promover la
equidad social y de reducir la violencia de la guerrilla, respectivamente,
ambos trataron de desmantelar los controles al Ejecutivo y extender
sus periodos presidenciales mas alla de un segundo mandato. Chavez
introdujo reformas constitucionales que buscaban ampliar el periodo
presidencial (1999) y permitir reelecciones indefinidas (2007, 2009),
reducir el tamafio del Congreso y elegir uno nuevo bajo su influencia
(1999); ganar control sobre las fuerzas militares (1999, 2002); cooptar
las cortes y los organismos control (1999, 2004, 2005-2010); asi como
aumentar su dominio sobre los medios de comunicacién (2004), el
banco central y la empresa estatal de petréleo PDVSA (2003). Uribe
introdujo reformas encaminadas a establecer dos reelecciones inme-
diatas (2004, 2010); reducir el tamafio del Congreso y revocarlo con el
fin de elegir uno nuevo bajo su influencia (2002); aumentar su habilidad
de emitir decretos (2003); restringir los poderes de las altas cortes (2002,
2000, 2008), y cooptar la rama judicial y los organismos de control.

A pesar de tener diferentes ideologfas, Uribe y Chavez fueron igual-
mente populistas y polarizantes. Ambos se dirigfan a la nacién sema-
nalmente por televisién y —proyectandose como la encarnacion del
Estado— abordaban asuntos privados y locales de manera personalista,
tildando a sus criticos de ser enemigos del Estado (Gonzalez, 2013).

Uribe y Chavez estaban igualmente decididos a aumentar sus
poderes y extender su periodo presidencial. El gobierno de Chavez
manipuld las reglas electorales; amenazé a magistrados y servidores
publicos, forzandolos inclusive a renunciar, y acosé a periodistas y
miembros de la oposicién. El gobierno de Uribe compré legisla-
dores; espi6 a magistrados, periodistas y politicos; cre6 evidencias
para encarcelar falsamente a personas que testificaron contra fun-
cionarios uribistas, y facilit6 informacién a paramilitares, ayudan-
dolos a cometer crimenes contra activistas de derechos humanos,
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sindicalistas, periodistas y politicos de izquierda (Bejarano, 2010;
Wills Otero, 2014). La supervivencia de la democracia en Colombia
no estaba garantizada.

Por ultimo, los dos presidentes iniciaron sus periodos enfrentando
oposiciones que tenfan recursos institucionales y extrainstituciona-
les. La oposicién venezolana contaba con cierto apoyo dentro de
los militares; control sobre PDVSA y los medios de comunicacion;
un tercio de los escafios en el Congreso;'? cierta influencia sobre
cortes'® y organismos de control,'" y la capacidad de movilizar a
millones de venezolanos. La oposiciéon colombiana tenfa aproxi-
madamente una cuarta parte de las curules en el Congreso,'” cierto
grado de influencia sobre cortes y organismos de control'® y capa-
cidad de movilizacién, aunque significativamente menor a la de su
contraparte venezolana.

La erosion de la democracia en Venezuela

Chavez se convirti6 en presidente en 1999. Entre 2002 y 2005 la opo-
sicién, dirigida por duefios de medios de comunicacioén, sindicatos y
organizaciones de la sociedad civil, pens6 que podria acabar su pre-
sidencia antes de que finalizara su periodo constitucional. Haciendo
caso omiso a lideres politicos tradicionales'” y con el apoyo de las
clases media y alta, opté mayoritariamente por estrategias radicales

12 Inicialmente, el 34 %, pero subi6 al 48 % en 2002.

'3 En 2000, en el Tribunal Supremo de Justicia, la mayoria de los magistrados eran de ten-

dencia chavista; esto cambié en 2002 cuando el gobierno perdi6 el apoyo de diez de estos
veinte magistrados.

" Ta mayortia eran elegidos por mayoria calificada. Con mas de un tercio de la Asamblea
Nacional, la oposicion tenfa un cierto grado de participacion en ella.

15 Del 28% al 29 % (Senado) y del 21 %al 3% (Camara).

16 Eran percibidos como independientes. Algunos miembros eran de tendencia al gobierno;

otros, a la oposicion.
7 El debilitamiento del sistema partidista destruy6 la confianza de la gente en la politica.
Pese a que los partidos politicos hacfan parte de la oposicién, sus lideres tenfan poca influen-

cia sobre las decisiones que se tomaban.
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extrainstitucionales para combatir el régimen:' un golpe de Estado
(2002), una huelga permanente (2003) y un boicot electoral (2005).
Estas tacticas le proporcionaron a Chavez razones “legitimas” para
perseguir, encarcelar y destituir a los lideres de la oposicion y le per-
mitieron aglutinar seguidores para proponer reformas autoritarias
mas agresivas que, sin recursos institucionales, la oposicion no pudo
combatir.

El golpe de Estado

Una vez elegido, Chavez convocé a una Asamblea Nacional Consti-
tuyente (ANC) en la cual la oposicién solo obtuvo 5% de los escafios.
La Constituciéon resultante amplio los poderes del presidente y exten-
di6 su mandato, redujo el tamafio del Congreso y lo hizo unicameral,
prolongd el periodo presidencial por un afio, permitio la reeleccion
inmediata y confiri6 al presidente total autonomia sobre los ascen-
sos militares. La ANC nombré una “comision legislativa” (Congresito),
con mayorfas chavistas, que legislé con pocas restricciones durante
seis meses, destituyendo y reemplazando al congreso, a los jueces y
a agentes de organismos de control (Coppedge, 2002).

A pesar de expandir el control de Chavez sobre importantes institu-
ciones a expensas de la oposicion (Corrales, 2011), la Constitucion
de 1999 era democratica y protegié importantes aliados de la oposi-
cion (Coppedge, 2002; Medina & Lopez Maya, 2003; Petkoff, 2011).
Si bien la coalicién antichavista contaba con poca influencia dentro
de cortes y organismos de control, para ese momento todavia tenfa
una importante influencia sobre PDVSA y un tercio de las curules
del Congreso que habia ganado en las elecciones de 2000. Segun un
antiguo miembro de Acciéon Democritica, la presencia opositora
era insuficiente para pasar proyectos de ley o impedir la aprobacion

1 Los partidos politicos utilizaron estrategias institucionales. Fueron muy activos en la

Asamblea Nacional (2000 y 2005). Pero, al estar desacreditados, lo que hicieron fue casi
imperceptible.
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de la mayoria de las reformas chavistas, pero permitfa demorar leyes
impulsadas por el gobierno."”

En noviembre de 2001, Chavez utilizé una Ley Habilitante para expe-
dir 49 decretos que debilitaban el control privado de la tierra y aumen-
taban el control del Estado sobre PDVSA. Estos decretos enfurecieron
a las clases media y alta, las cuales, bajo el liderazgo de Fedecamaras
(el gremio nacional de empresarios), la Confederacién de Trabajado-
res de Venezuela (CTV, el mayor sindicato del pais) y los propietarios
de los medios de comunicacion privados (E/ Nacional, E/ Universal,
Venevision, Globovision y RCT1) comenzaron a organizar frecuentes
movilizaciones pidiendo la renuncia del presidente (Medina & Lopez
Maya, 2003). En respuesta, Chavez endureci6 su discurso escalando
el conflicto (Corrales, 2011). En abril de 2002, aprovechando la baja
popularidad del presidente y el apoyo que tenfan entre los militares,
los lideres de la oposicién convirtieron una protesta masiva antigu-
bernamental en un golpe de Estado que removi6 temporalmente a
Chavez de la presidencia. Negandose a negociar con los chavistas
moderados, la oposicién nombré un gobierno temporal, cerré la
AN e invalidé la Constituciéon de 1999. Estas acciones fueron con-
traproducentes: dividieron a la oposicién y unieron a los seguidores
chavistas que restituyeron a su lider dos dfas después.

El golpe trajo consecuencias desastrosas para la oposicion. Para
empezar aumento la popularidad del presidente. Mientras en febrero
de 2002 el 35% de los venezolanos aprobaba la gestién de Chavez y
el 58 % la desaprobaba; en junio del mismo afio, el 45 % la aprobaba
y el 55% la desaprobaba (Datanalisis, 2013). Asi mismo, redujo el
apoyo internacional a la oposicion. La Organizacién de Estados Ame-
ricanos (OEA) condend la “alteracién del régimen constitucional” y
Estados Unidos se vio obligado a echar para atras el espaldarazo que
inicialmente le habia dado a la oposicién (McCoy, 2011).

19 Entrevista con la autora (Caracas, 4 de marzo de 2014).
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El golpe también le permitié al gobierno perseguir, encarcelar y
destituir a importantes opositores. El presidente de Fedecamaras,
Pedro Carmona, recibi6 casa por carcel, pero escapo y se asild en
Colombia; Henrique Capriles, alcalde de Baruta por la oposicion,
fue encarcelado en 2004, acusado de liderar una masa de oposito-
res para que se tomaran la embajada cubana durante el golpe. Mas
grave aun, Chavez utiliz6 la informacién que le dio el golpe para
purgar las fuerzas armadas. Dos generales y dos almirantes fueron
acusados de rebelion y para septiembre de 2002, aproximadamente,
200 oficiales habian sido degradados, despedidos o forzados a reti-
rarse (E/Nacional, septiembre de 2002). Segiin un periodista politico
en E/ Universal: “El golpe le dio a Chavez la legitimidad, las razones
y la informacién [...] si no hubiese sido por el golpe, mucha gente
que se oponia a Chavez hubiese seguido en el gobierno”. Aunque la
oposicién mantuvo ¢ incluso aumentd su apoyo en ciertos espacios,”
perdio su influencia en las fuerzas armadas, algo muy costoso en los
afios siguientes.

El paro indefinido

Inmediatamente después del golpe, la OEA y el Centro Carter sentaron
al gobierno y ala oposicion a negociar. Ambos grupos, sin embargo,
veian ventajas en mantener viva la polarizacion (Corrales, 2011). El
gobierno crefa que podia profundizar su control sobre las instituciones
estatales, mientras que la oposicion consideraba que podia remover
al presidente sin tener que negociar. Pese a haber acordado dialogar,
las partes mantuvieron su discurso radical y escalaron sus acciones.

En diciembre de 2002, la oposiciéon convoco a un paro general (inclu-
sive PDVSA). Al principio, el paro iba a durar dos semanas; pero, en
un intento por forzar la renuncia de Chavez, la oposicion decidié
mantenerlo de forma indefinida. Esta estrategia radical extrainstitu-
cional golped seriamente la economia del pais, que redujo su PIB en

2 Entrevista con la autora (Caracas, 21 de marzo de 2014).

2l Las deserciones antes del golpe incrementaron su coalicién en la Asamblea Nacional,

el Tribunal Supremo de Justicias y el Consejo Nacional Electoral.
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4,5 billones de ddlares en dos meses (Banco Central de Venezuela,
s.f.), pero no consigui6é que el presidente dejara el poder. Con la
ayuda de los militares y de paises vecinos, Chavez superé la escasez
de productos basicos y logrd que, a finales de enero de 2003, PDVSA
reanudara funciones. Para febrero, el paro se habia disipado y ya en
abril la economia habfa recuperado el nivel que tenfa en diciembre

de 2002.

El paro disminuy6 el apoyo a la oposicién. Antes del paro, un poco
mas del 35 % de los venezolanos respaldaba a los grupos opositores.
Mas adelante, ese mismo afio, dicho porcentaje cay6 por debajo del
30%. De la misma manera, antes del paro, un numero levemente
superior al 35 % de los venezolanos se identificaba a si mismo como
“independiente”; unos meses después esta cifra crecio a cerca del 45%
(Datanalisis, 2013). Como sugiri6 un representante de la sociedad civil
en la mesa de negociacion de la OEA y el Centro Carter:

[la oposicion] se sentia fuerte con las manifestaciones. Y se ilu-
sioné con la idea de que continuar con esas manifestaciones iba
a traducirse en la caida del gobierno |...] El paro indefinido [...]

desgasté terriblemente a la oposicion y refortalecio al gobierno.®

Mais grave aun, como el golpe, el paro le proporcioné a Chavez
informacién y razones “legitimas” para despedir aproximadamente
a 18000 empleados de PDVSA y reemplazarlos con sus seguidores
(Martinez-Meucci, 2012). PDVSA, que hasta ese momento habia estado
bajo el control de la oposicion, pasé a manos del Ejecutivo (Corrales
& Penfold-Becerra, 2015; Martinez-Meucci, 2012). El paro también
deterioro la capacidad que tenia la oposicion de presionar para lograr
un acuerdo favorable en la mesa de negociaciones de la OEA y el Centro
Carter. Antes de diciembre, la oposicion era lo suficientemente fuerte
como para presionar por una convocatoria a elecciones presidenciales
anticipadas; en febrero tuvo que resignarse a un referendo revocatorio,

*  Entrevista con la autora (Caracas, 20 de marzo de 2014).
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que no solo estaba estipulado en la Constitucion, sino que era la alter-
nativa que ya habfa ofrecido el gobierno (Martinez-Meucci, 2012).

A pesar de este retroceso, la oposicion aun tenfa control sobre la
mayoria de los medios de comunicacion, la mitad de la AN y el Tri-
bunal Supremo de Justicia (TS)) y parte del CNE, y podia utilizar estas
instancias para denunciar y obstaculizar iniciativas gubernamentales
y tomar decisiones contrarias al presidente en asuntos importantes.
Por ejemplo, en agosto de 2002, el TSJ exonerd a los oficiales que
habian participado del golpe de Estado, argumentando que este no
habia sido un golpe, sino “vacio de poder”. Similarmente, entre 2003
y 2004, la oposicion en el Congreso logré utilizar procedimiento par-
lamentario para demorar por mas de un afio un proyecto de ley que
buscaba cooptar el TS] (Ley Organica del T18]) (AN, expediente 253).
No obstante, el poder y la legitimidad de Chavez habian aumentado,
y la presencia de la oposicién en estas instituciones era importante
para impedir, o al menos contener, su proyecto.

Dicho de otro modo, en marzo de 2003 ni el gobierno ni la oposi-
ci6n habian ganado. El futuro politico de Venezuela dependia de la
mesa de negociacion donde la oposicion habia tratado de acelerar
un acuerdo para realizar un referendo revocatorio que el gobierno
no querfa llevar a cabo. Antes de diciembre, cuando la oposicién
privilegi6 las estrategias extrainstitucionales frente a la negociacion,
la presion ejercida desde las calles, los bajos precios del petréleo y el
débil apoyo a Chavez hubieran sido tal vez suficientes para presionar
por un referendo mas temprano. En marzo, sin embargo, la oposicion
habia perdido esos recursos. El golpe y el paro destruyeron la opor-
tunidad que tenfa para presionar por un mejor acuerdo y limitaron
su capacidad de supervisar el uso de los recursos de PDVSA durante
la campafia. Con los precios globales del petroéleo al alza y poco con-
trol, Chavez aumento el gasto social para movilizar a sus seguidores.

El boicot electoral

El referendo finalmente se realizé en agosto de 2004, después de que
Chavez utilizara diversas estrategias legales para retrasarlo. El gobierno
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reemplazé a los directivos del CNE® por otros mas leales a Chavez* y
aprobo la Ley Organica del TSJ, que increment6 el nimero de jueces y
ampli6 el poder de la AN para destituirlos. Una vez renovados, el CNE
y el 18] recurrieron a estrategias dilatorias para demorar el referendo.
Cuando finalmente llegaron las elecciones, la oposicion estaba mas
dividida de lo que habia estado un afio antes, los precios del petréleo
estaban al alza y la popularidad de Chéavez se habia recuperado. En
consecuencia, la oposicién perdio.

La derrota desmoralizé a la oposicion. En vez de aceptatla y prepa-
rarse para competir en las elecciones legislativas de 2005, el sector
radical acusé al gobierno de fraude y cre6 una atmésfera que llevoé a
candidatos y votantes a abstenerse de participar. La idea era que un
boicot electoral deslegitimaria a Chavez y lo forzaria a renunciar.”® Esta
estrategia extrainstitucional radical también result6 contraproducente.
En vez de perder legitimidad, el gobierno gané casi todas las curules
en la AN. Datos de encuestas sugieren que, de haber participado, la
oposicion habria podido ganar cerca del 30 % de esas curules.®

El nuevo congreso fue fundamental para acelerar y fortalecer el
proyecto del gobierno y la cooptacion de las instituciones democra-
ticas restantes. Entre 2006 y 2010 la AN dobl6 el nimero de leyes
aprobadas (vis-a-vis el periodo legislativo de 2000-2005) y lo hizo seis
veces mas rapido que la legislatura anterior. Entre 2000 y 2005, los
proyectos introducidos por el gobierno se demoraban un promedio
de 217 dias en el Congreso; entre 2006 y 2010 el mismo tramite se
redujo a 37 dias.”” En este segundo periodo, la AN aprobé leyes que
profundizaron el proyecto chavista, renové el CNE y el TSJ, con el
reemplazo de rectores y jueces cercanos a la oposicion y cambio las

% El Consejo Nacional Electoral de entonces habia permitido un referendo consultivo

de la oposicién en 2002.

2 Dos rectores de la oposicion, dos rectores del gobierno y un tercero “neutral”.

25

Entrevista de la autora a un lider politico miembro de Alianza Bravo Pueblo (Caracas,
8 de marzo de 2014).

% Entrevista de la autora a un analista politico miembro de Primero Justicia (Caracas, 29

de abril de 2014).

27 Calculos de la autora basados en informacién de los archivos de la Asamblea Nacional.
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reglas de procedimiento de la AN en 2010, para evitar una obstruc-
cién parlamentaria como la que habian sufrido entre 2000 y 2005.
En 2007, el gobierno convocd a un referendo que buscaba aumen-
tar el control del Ejecutivo sobre las instituciones del Estado. Pese a
que la oposicion derrotd la iniciativa, el gobierno utilizé su control
sobre el Congreso, las cortes y los organismos de control para lanzar
un segundo referendo en 2009 con el que se aprobé la reeleccion
presidencial inmediata indefinida, que completo asi la erosion de la
democracia venezolana.

La erosion de la democracia en Venezuela no era una certeza en 1999.
Entre 2000 y 2005, muchos, incluyendo a algunos seguidores, crefan
que Chavez no iba a durar.”® La oposicidn tenia suficientes recursos
institucionales y extrainstitucionales para negociar con el gobierno,
pero, utilizando estrategias extrainstitucionales para sacar a Chavez,
los desaprovecharon todos. De acuerdo con un niumero importante
de entrevistados, si la oposiciéon hubiera utilizado el Congreso, las
cortes y las elecciones y hubiera evitado el golpe, la huelga y el boi-
cot, posiblemente, hubiera podido detener a Chavez o, al menos, lo
hubieran demorado lo suficiente como para abrir nuevas ventanas
de oportunidad y evitar que Venezuela se convirtiera en un régimen
autoritario.”’

La supervivencia de la democracia en Colombia

Uribe gand las elecciones presidenciales de 2002 con una victoria
arrolladora. Al igual que Chavez, introdujo proyectos de ley que
buscaban debilitar el Congreso, recortar los poderes de las cortes y
los organismos de control o cooptarlos y permitir dos reelecciones

% Entrevista de la autora a un profesor de la Universidad Nacional de Colombia (Bogota,

12 de mayo de 2014).
»  Entrevistas de la autora a una profesora de la Universidad Central de Venezuela (Cara-
cas, 20 de marzo de 2014), a un periodista politico de E/ Universal (Caracas, 21 de marzo de

2014) y un miembro de Primero Justicia (Caracas, 23 de julio de 2014).
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consecutivas.” A diferencia de Chévez, sin embargo, Uribe no logtré6
erosionar la democracia. En contraposicién con Venezuela, la opo-
sicién en Colombia optd, en su mayotia, por estrategias institucio-
nales o extrainstitucionales combinadas con objetivos moderados
para combatir las reformas de Uribe.”! Liderados por la coalicién de
izquierda entre el Polo Democratico —que habilmente se distancio
de la guerrilla—, algunos miembros del Partido Liberal, sindicatos™
y organizaciones no gubernamentales de derechos humanos,” la
oposicion mantuvo sus curules en el Congreso y recurrié a reglas
de procedimiento para proteger las cortes y los organismos de con-
trol, obstaculizando el debate legislativo de las reformas de Uribe
y denunciando o creando vicios de procedimiento. Estas demoras
abrieron ventanas para: a) moderar reformas radicales y b) aumen-
tar el escrutinio publico. Los vicios de procedimiento facilitaron la
revision judicial y brindaron argumentos para generar fallos contra
algunas de estas reformas constitucionales. En conjunto, dichas
estrategias contribuyeron a frenar el proceso por medio del cual el
Ejecutivo pretendia debilitar los pesos y contrapesos y ayudaron a
la Corte Constitucional (CC) a evitar que Uribe ampliara su mandato
mas alla de un segundo periodo.

Para ilustrar estos mecanismos, examino tres proyectos de ley: el
Referendo contra la Politiqueria y la Corrupcién (2002), el Estatuto
Antiterrorista (2003) y el Referendo de Reeleccion Presidencial (2008).
Estos proyectos eran fundamentales para los intentos de Uribe de
erosionar la democracia. Si hubieran sido aprobados, habrian debili-
tado al Legislativo, aumentado los poderes de decreto presidenciales
y le hubieran permitido a Uribe gobernar por doce afios o mas.

% Intervino directa e indirectamente en la eleccién de procurador general, defensor del

pueblo y los miembros de la Corte Constitucional (Garcia & Revelo, 2009).

1 Ta guerrilla utiliz6 estrategias extrainstitucionales con objetivos radicales. No obstante,

era muy impopular y no significaba un oponente crefble en la lucha por el poder politico.

2 Confederacion de Trabajadores de Colombia, Central Unitaria de Trabajadores, Con-
federacién General del Trabajo, etc.
*  Consultotia para los Derechos Humanos y el Desplazamiento, Movimiento Nacional

de Victimas de Crimenes de Estado, Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo, etc.
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Referendo contra la Politiqueria y la Corrupcion

Uribe present6 el proyecto del Referendo contra la Politiqueria y la
Corrupcion en agosto de 2002. El proyecto de ley original proponia
un Legislativo unicameral con un numero menor de parlamentarios,
llamaba a nuevas elecciones de congreso, aumentaba las causales de
destitucion de los congresistas o de inhabilidad para participar en poli-
tica y abolia organismos de control regionales (Gaceta del Congreso
323,2002). La idea era aprovechar el impulso de la victoria electoral
de Uribe para pasar en el Congreso el proyecto de referendo y lle-
var a la gente a las urnas. Por ello, con el fin de alcanzar el quorum
necesario para que se aprobara el proyecto, Uribe necesitaba que el
referendo se celebrara pronto.’* Desde un comienzo el proyecto de
ley contaba con el apoyo del Ejecutivo. Contra las mayorias y los
recursos del presidente era poco lo que la oposiciéon podia hacer
(Milanese, 2012). No obstante, en cada uno de los tres debates en el
Congreso la oposicion exigio que cada aspecto del referendo —todas
las seis preguntas y sus reformas— se debatieran y se votaran indi-
vidualmente por votaciéon nominal (Gaceta del Congreso 01, 2003;
Gaceta del Congreso 36, 2003). En consecuencia, el proyecto del
referendo tardé mas tiempo en hacer tramite por el Congreso de lo
que hubiera tardado en otras circunstancias. Mientras que los deba-
tes de las comisiones o las plenarias por lo general toman de una a
cuatro sesiones, los debates del referendo se tomaron, en promedio,
siete sesiones cada uno.

Amigos y enemigos del referendo utilizaron este tiempo para modi-
ficar el proyecto de ley. Cuando este salié del Congreso ya no pro-
ponia elecciones legislativas inmediatas, no promovia un congreso
unicameral y proponia reducir el congreso en un 20 % y no un 30 %.
La propuesta de ley habia perdido una de las preguntas que iba a
movilizar mas votantes (la destitucion del Congreso) y ya no restringfa
los poderes del Congreso como proponia el proyecto original. La CC

34

Enjulio, la aprobacién de Uribe llegaba al 76 % y el 81 % de la poblacién estaba dispuesto
aapoyar el referendo. En enero de 2003 estas cifras cayeron al 68 % y 46 %, respectivamente
(Bermudez, 2010).
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introdujo otras modificaciones. Eliminé paragrafos introductorios
que pudieran implicar un sesgo en las preguntas y una provision que
hubiera permitido votar por todas las preguntas en bloque.

Las enmiendas del Congreso y de la CC tuvieron un papel fundamental
en el fracaso del referendo, pero fueron las estrategias extrainstitucio-
nales moderadas de la oposicion las que lo hundieron. Los opositores
del referendo hicieron campafia por la abstencién. Sin deslegitimar a
Uribe, lograron movilizarse por fuera de las instituciones para obs-
taculizar su habilidad de alcanzar el umbral requerido para que se
aprobara el proyecto de ley. En efecto, aunque el electorado aprobd la
mayorfa de las preguntas del referendo, solo dos superaron el umbral.
Siel Congreso y la CC no hubieran modificado el proyecto de ley, no
obstante, el boicot electoral hubiera sido menos exitoso, impidiendo
la reforma (Bermudez, 2010; Breuer, 2008).

Estatuto Antiterrorista

De acuerdo con la Constituciéon de Colombia (articulo 241), la cC
no puede fallar sobre reformas constitucionales basandose en su
contenido, sino en su proceso de formacién. En consecuencia, los
miembros del Congreso que se oponen a cualquier reforma consti-
tucional, por lo general, denuncian o establecen irregularidades de
procedimiento y piden incluir su denuncia en los registros oficiales,
como si buscaran alertar a los funcionarios de la Corte acerca de la
irregularidad, de tal manera que los jueces puedan basarse en ella
para fallar en contra del acto legislativo (Botero & Gamboa, 2021).

El Estatuto Antiterrorista ejemplifica estas tacticas. Este proyecto
de acto legislativo buscaba hacer permanentes ciertos poderes pre-
sidenciales para emitir decretos de ley. Uribe querfa permitir que las
fuerzas armadas participaran en el acopio y el analisis de evidencias
relacionadas con “terrorismo”; permitir redadas y detenciones sin
orden judicial en casos de sospecha de “terrorismo”, y establecer
censos obligatorios en regiones con “actividad terrorista” frecuente,
todo esto sin revision judicial obligatoria ni limite de tiempo (Gaceta
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del Congreso 174, 2003). De haberse aprobado, este proyecto de ley
hubiera eliminado controles al Ejecutivo y permitido la suspensioén
de ciertas libertades civiles a voluntad.

Debido a la popularidad del programa de seguridad de Utribe, el pro-
yecto de ley pas6 de manera relativamente facil cinco de los ochos
debates en el Congreso. En el sexto debate, en medio de una cadtica
votaciéon nominal, sin que se llegara al quorum, el presidente de la
Camara de Representantes cerro la sesion por el dfa. Una congresista
de la oposicion apeld la decision argumentando que el presidente
no habia cerrado formalmente la votacion y logré que se reabriera
la sesion. Inmediatamente después, otro congresista de la oposicion
declard que los resultados de la votacidn estaban dados, que el pro-
yecto de ley no habia pasado y que la sesién habia sido cerrada, por
lo que, continud, cualquier otra votaciéon o debate adicional a partir
de ese momento violaria el procedimiento. El presidente desestimo la
intervencién y convoco a votar el proyecto el dia siguiente y lo aprob6
(Gaceta del Congreso 617, 2003). Los congresistas de la oposicion
argumentaron que habia habido un vicio de procedimiento, dejaron
constancia en el registro (Gaceta del Congreso 663, 2003) y reiteraron
el vicio en los subsiguientes debates. Aunque el Congreso aprobo el
proyecto de acto legislativo (Gaceta del Congreso 707, 2003; Gaceta
del Congreso 03, 2004; Gaceta del Congreso 04, 2004), el reclamo de
la oposicién fue retomado en diferentes demandas de inconstitucio-
nalidad y utilizado por la CC para fallar contra la reforma (Sentencia
C-816-2004, 2004).

La cc fue fundamental para impedir el Estatuto Antiterrorista, pero
fue la estrategia institucional moderada utilizada por la oposicion
la que proporciond a los jueces suficientes argumentos para fallar
en contra. Los congresistas de oposicion no solo crearon un vicio
de procedimiento, sino que registraron constancias en las gacetas y
brindaron asi recursos legales que grupos de la sociedad civil usaron
en sus demandas contra el acto legislativo. Sin estos congresistas,
hubiera sido muy dificil para los demandantes identificar el vicio de
procedimiento. Los registros escritos del Congreso solo muestran
fragmentariamente lo que sucede en los debates legislativos y los
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grupos de la sociedad civil no cuentan con los recursos para asistir a
todos los debates. A menos de que estos hechos estén debidamente
documentados o que las partes relevantes sean evidenciadas, es com-
plicado para demandantes y magistrados notar las irregularidades de
procedimiento. Como explicaba un miembro de estos grupos de pre-
sion: “los miembros de la oposicion en el Congreso son importantes
[...] Las organizaciones [de la sociedad civil] no tienen recursos para
seguir los debates entonces muchas veces son los [congresistas| de

la oposicion los que ayudan”.

Referendo de Reeleccion Presidencial

El proyecto de ley del referendo que hubiera permitido a Uribe hacer
campafa para un tercer periodo era complicado. Durante su tran-
sito por el Congreso, la oposicion utilizé reglas de procedimiento
para demorar e identificar problemas legales en él. A pesar de que
se aprobd, los reclamos de la oposicién crearon conciencia de los
problemas con la ley de referendo, aglutinaron respaldo contra la
iniciativa y proporcionaron informacion relevante que la CC usé para
fallar en su contra.

El referendo tenia limitaciones de tiempo. Si Uribe querfa lanzarse a
la presidencia en 2010, el proyecto tenia que pasar por el Congreso
y la CC con suficiente tiempo para convocar al referendo antes de
diciembre de 2009. El Comité de Reeleccion presento el proyecto
de ley en agosto de 2008. Gracias a las estrategias de obstruccion de

la oposicion, el debate en el Congreso se demord hasta septiembre
de 2009.

Durante el primer debate, la oposiciéon pospuso la sesién un par de
semanas. Filtrando evidencia sobre irregularidades relacionadas con
la utilizacién de fondos en la recoleccion de firmas para apoyar la
iniciativa, exigieron que el director del Comité de Releccion, el regis-
trador nacional y el presidente del CNE asistieran al debate antes de
proseguir (Gaceta del Congreso 55, 2009). Debido a estas dilaciones,

*  Entrevista con la autora (Bogota, 19 diciembre de 2013).
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el presidente de la Camara de Representantes tuvo que convocar a una
segunda sesion para debatir el proyecto el ultimo dia de ese periodo
legislativo (16 de diciembre de 2008). En dicha sesion la oposicion
pidi6 votacién nominal para casi todo, incluyendo el orden del dia y
sus modificaciones, asi como diez impedimentos® (Gaceta del Con-
greso 77, 2009). Si Uribe no hubiera extendido el periodo legislativo
hasta el dfa siguiente, la Camara de Representantes hubiera tenido
que esperar hasta febrero de 2009 para votar el proyecto de ley.

Una vez el proyecto llegd a la Comision de Conciliaciéon (mayo de
2009), donde congresistas representantes de ambas camaras unifican
las diferentes versiones de un proyecto de ley, la oposicion emprendié
una fuerte batalla politica y judicial para decidir los miembros de dicha
comision y empujé el debate hasta la siguiente legislatura, en julio de
2009 (Paredes, 2010). La Comisioén tardé casi un mes en llegar a un
acuerdo sobre la version del proyecto y la Camara de Representantes y
el Senado —donde la oposicion recurrié a votacion nominal para cada
punto, incluyendo los 55 impedimentos— y otro mes en aprobatlo.

Las demoras tuvieron consecuencias importantes. Permitieron que la
oposicion pudiera reunir evidencia suficiente para demostrar cémo
el dinero utilizado en la recoleccion de firmas para el referendo habia
superado los limites legales. Con esta evidencia lograron demandar a
los organizadores de la iniciativa y a los congresistas que la apoyaron.
Las solicitudes y demandas, a su vez, forzaron al registrador nacional
y al CNE a elaborar documentos que certificaran que el proyecto de
ley no cumplia con todos los requisitos para pasar al Congreso. La
situacion se convirtié en un escandalo puablico que descalifico a algu-
nos de los legisladores del gobierno para participar en la Comision de
Conciliacion (Paredes, 2010). Segun un senador del Polo Democratico:

[...] logré dosificar [la evidencia] por sesiones para mantener
[el debate]. En ese interregno comenzamos a encontrar |...]

la cantidad de dinero que habia y el dinero que [el Comité de la

% Cuando existe conflicto de intereses, los congresistas pueden pedir la palabra y preguntar

si se consideran impedidos para participar en el debate o no.
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Reeleccién] estaba declarando y como jugaban con dos personas
juridicas, y la mentira que le dijo al Consejo [CNE] el sefior Luis
Guillermo Giraldo [lider promotor del referendo].”’

Las dilaciones también contribuyeron a cambiar la imagen del
gobierno. Los reclamos dieron tiempo para que emergieran escandalos
graves que dafiaban la imagen del presidente. En palabras de un sena-
dor de Cambio Radical, opositor de Uribe en su segundo mandato:

[...] a pesar de estar en minorfa logramos aplazar la decisién
ocho meses. Circunstancia que, creo yo, al final sirvié porque
los ocho meses permitieron que se fueran dando a conocer
hechos de corrupcion que cambiaron la percepcion de la gente.
[... Estos] mostraron que no todo habia sido tan bueno desde

el punto de vista del gobierno del presidente.

Los escandalos y las quejas de los congresistas fortalecieron a la opo-
sicién y atrajeron a aquellos que, pese a ser uribistas, eran escépticos
de la reeleccion. En parte llevados por la prensa negativa, un grupo
de uribistas y no uribistas se unieron contra el proyecto de ley vy, uti-
lizando campanfas creativas extrainstitucionales, le solicitaron a la CC
que fallara en contra del proyecto.”” Estas campafias contribuyeron a
que los magistrados se sintieran mas cémodos al pronunciar sentencia
contra la ley que autorizaba el referendo.*

Finalmente, las tacticas patlamentarias de la oposicion fueron crucia-
les para alertar a aquellos quienes estaban a cargo del control juridico
sobre posibles irregularidades en la ley. Los registros escritos y las
intervenciones del Congreso otorgaron a la CC razones para extender
la revisioén constitucional y solicitar documentacion acerca del proyecto

% Entrevista con la autora (Bogots, 19 de noviembre de 2013).

% Entrevista con la autora (Bogots, 26 de noviembre de 2013).

% Entrevista con un miembro de Alianza Ciudadana por la Democracia (Bogota, 5 de
diciembre de 2013).

" Entrevista con un magistrado de la Corte Constitucional (Bogotd, 20 de enero de 2013).
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de ley antes de que este hubiera sido radicado en el Congreso.*! Esta
documentacién fue fundamental para demostrar que el Comité de
la Reeleccion habia violado los limites legales de financiacién (Sen-
tencia C-141-10, 2010).

Silos congresistas no hubieran investigado y establecido las irregu-
laridades, hubiera sido muy poco probable que los miembros de la
Corte o los grupos de presion hubieran estado en condiciones de
hallar este fraude.** Aun cuando es posible que la Corte hubiera fallado
contra la ley de referendo basada en la teorfa de la sustitucion de la
Constitucion (de acuerdo a la cual hay limites sustantivos a lo que el
Congreso puede reformar), esta teorfa es controversial y divide con
frecuencia a la cc.* Es mas facil y seguro fallar sobre vicios de pro-
cedimiento. Es mas sencillo para la Corte ponerse de acuerdo sobre
estas irregularidades y es mas complicado argumentar en contra de
esas decisiones. Esto es de particular relevancia si un presidente
con un apoyo popular considerable respalda un proyecto de ley. Sin
haberse demostrado irregularidades de procedimiento, la decisién
hubiera sido mucho mas dificil de tomar. En estas circunstancias,
fallar en contra del referendo unicamente con base en la sustitucion
de la Constitucion* habria debilitado el fallo hubiera hecho ala Corte
mas vulnerable frente a un presidente con recursos suficientes para
ignorar su decision.

La cc fall6 contra el referendo apenas tres meses antes de las elec-
ciones presidenciales. A pesar de que la oposicién en el Congreso
no logré evitar que el proyecto se aprobara, la estrategia institucional
de dilatar y denunciar dio frutos. La Corte utiliz6 los argumentos de
los congresistas para fallar contra la iniciativa y las demoras dejaron

1 Entrevista con un funcionario de la Corte Constitucional (Bogota, 17 de enero de 2013).

2 Entrevista con un miembro de una organizacién no gubernamental judicial (Bogota,

14 de mayo de 2013).

#  Entrevista con un constitucionalista (Bogota, 10 de diciembre de 2013).

* Si bien la sentencia de la Corte Constitucional incluye argumentos de procedimiento y
sustitucién —de acuerdo con entrevistas a miembros de organizaciones demandantes—, la
ponencia original era solo por vicios de procedimiento y estos la razén primaria para fallar

en contra del proyecto de ley.
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a Uribe sin el tiempo necesario para presentar otra reforma, y lo
obligaron a bajarse del poder, evitando que completara el proceso
de erosién democratica.

Conclusion

LLa mayoria de los estudios sobre erosién democratica se han enfocado
en el mandatario. Estos trabajos asumen que las regresiones democra-
ticas son o inevitables una vez candidatos con aspiraciones hegemo-
nicas llegan al poder o el resultado de la vulnerabilidad del régimen.
Este articulo cuestiona ambos supuestos. Al definir la erosion de la
democracia como un proceso, el argumento descrito arroja luz sobre
los mecanismos que permiten a algunos presidentes hegemonicos
convertir las democracias en regimenes autoritarios competitivos, y
a otros no, resaltando el papel de la oposicion.

En este articulo demuestro que no todos los casos de erosion falli-
dos son el resultado de lideres débiles. Durante sus primeros afios en
el poder, Chavez era mas débil que Uribe; sin embargo, el primero
erosiono la democracia, pero el segundo, no. En lugar de centrarme
en la correlacion de las fuerzas entre gobierno y oposicion, sugiero
enfocarse en lo que hace la oposicién. La evidencia de Colombia y
Venezuela sugiere que, incluso si son débiles, aquellos que no estan en
el poder cuentan con recursos que pueden utilizar de manera efectiva
para proteger la democracia.

Este argumento no aplica de igual forma en todos los casos. Los
publicos nacionales e internacionales con preferencias normativas
por la democracia y una infraestructura institucional democratica
basica son necesarios para que las estrategias y los objetivos de la
oposicion funcionen en la manera en la que planteo yo. No obstante,
las implicaciones de la presente investigaciéon pueden contribuir a
entender otros paises que experimentan procesos similares. Estrategias
extrainstitucionales en Bolivia y Turquia le costaron a la oposicion
en estos pafses importantes recursos institucionales y no institucio-
nales, asf como legitimidad nacional e internacional. No obstante, es
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dificil predecir sila erosién de la democracia hubiera avanzado como
lo hizo en estas naciones si la oposicion no hubiera cometido estas
equivocaciones; es claro que estas tacticas disminuyeron el espectro
de oportunidades para combatir al lider autoritario. Investigaciones
posteriores deberan evaluar la teorfa en otros contextos, con el fin de
estudiar las condiciones desde las cuales la teoria funciona de la forma
en la que planteo aqui y establecer otros mecanismos por medio de
los cuales tiene lugar la erosién de la democracia.
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