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EDITORIAL

Elice y democracia parecen ser conceptos antagénicos que expresan rea-
lidades sociales en tensién. El término “elite” se vincula directamente con
el ejercicio del poder y el estatuto social del que gozan ciertos grupos
minoritarios reconocidos como estratos superiores de la sociedad. Por su
parte, el ideal moderno de democracia establece la igualdad de todos los
ciudadanos como punto de partida para el ejercicio legitimo del poder.
En consecuencia, si el término “elite” alude a desigualdad y distincidn,
mientras que “democracia” a igualdad y semejanza, el conflicto entre
ambos no parece tener solucién. De ahi que, por momentos, se presente
como una contradicciéon hablar de elites en el contexto de las modernas
sociedades democrdticas.

Sin embargo, debido a que las democracias modernas se caracterizan
por ser representativas, en la vida politica de las sociedades democriticas
contempordneas tiene lugar un estado de desigualdad entre quienes gobier-
nan y quienes son gobernados. Por esta razén, una reflexion realista de las
democracias actuales nos induce a aceptar que el poder solo puede ser ejer-
cido por un nimero limitado de personas. Bajo esta luz, las elites se pre-
sentan como un elemento necesario para el buen desarrollo de un régimen
democritico. Una democracia saludable exige una elite politica de calidad,
legitimada no sélo por elecciones periddicas sino por su aptitud cotidiana
para ejercer las distintas funciones de gobierno.

En este escenario surgen una serie de interrogantes: ;de quiénes habla-
mos cuando hablamos de elites en las sociedades modernas?, ;cémo se
desarrolla el proceso de seleccién de una elite calificada?, ;qué incidencia
tiene esto dltimo en la eficiencia gubernamental y parlamentaria?, ;qué



nuevos tipos de elites surgen a partir del ingreso al escenario politico de dis-
tintos movimientos sociales, como el indigenismo en el caso de América
Latina? En los diversos articulos que integran este nimero de DIALOGO
POLITICO, es posible encontrar algunas respuestas a estas preguntas.

CHRISTOPH KORNELI
Director



<< indice

DOSSIER

¢Qué son las elites?

Viktoria Kaina

|. Busqueda de respuestas: una historia de etapas

Todo anilisis sobre elites lleva inexorablemente a preguntar quiénes en
verdad se esconden detrds de tal denominacién. Sin embargo, a veces las
respuestas parecen tanto mds esquivas cuanto mds natural es la pregunta.
También en este caso la bisqueda resulta azarosa, poco satisfactoria en
algunos casos, y requiere siempre de una dosis de osadia a la hora de
tomar decisiones y de fijar y defender posiciones. Hasta la fecha, los deba-
tes en torno al concepto de elite conforman una historia de continuas dis-
putas y permanente irritacién. En todo este entramado, la etimologfa del
concepto, que proviene de eligere, que significa elegir o seleccionar, pare-
cerfa ser el tinico punto de anclaje de una multiplicidad de definiciones y
adjetivaciones.1 Al mismo tiempo, la implicancia de la seleccidn, asociada
al término y que debe realizarse siempre en funcién de determinados criterios,
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conforma el marco de referencia de las variadas ideas de elite, pero también el
de una incomodidad muy difundida a la hora de emplear el término. En
el espacio de habla alemana, el abuso cometido por parte de los totalitaris-
mos mds tenebrosos de la historia alemana dificulté durante mucho tiem-
po hablar y reflexionar con naturalidad sobre las elites (Cf. Dahrendorf,
1965; Zapf, 1965). Pero es también en el debate técnico donde se esgrimen
una serie de argumentos tedricos destinados a evitar por completo el uso
del término.? Asimismo, es necesario tomar en cuenta una amplia gama de
conceptos concurrentes, a menudo excesivamente llanos o, por el contra-
rio, demasiado fantasiosos como para satisfacer las exigencias analiticas
(Imbusch, 2003, pég. 20).

La idea mds general que se asocia con el concepto de elite es la de cier-
tas minorfas decantadas a través de un proceso de seleccién y competencia
que es el que justifica, y al mismo tiempo fundamenta, su posicién sobre-
saliente en la sociedad.? Sin embargo, con ello nada se dice acerca de los
elementos que caracterizan este proceso de seleccidon ni de las constelacio-
nes histéricas especificas y marcos de referencia sociales que determinan su
desarrollo. Pese a que los primeros testimonios de un concepto de elite tan
simple se remontan a unos 3.000 afios atrds (Endruweit, 1979, pag. 32),
segtin se desprende de las citas biblicas correspondientes, hasta la fecha no
existe consenso en cuanto a guién forma parte de una elite y por qué alguien
se convierte en miembro de este circulo. Del mismo modo, no existe coin-
cidencia en cuanto a cémo caracterizar el fenémeno social que representan las
elites y si deben ser caracterizadas como grupo, capa social o clase (Endruweit,
1979, pdg. 33 ss.). Mds recientemente, y junto con el avance de los medios
masivos de comunicacién, y de la televisién en particular, incluso se ha
puesto en duda la posibilidad de subsistencia de las elites, hasta pronosti-
carse incluso su progresiva sustitucién y desplazamiento por las celebrida-
desy el ascenso amenazante de una seudo-elite (Macho, 1993, pags. 762-769;
Walden, 20005 Paris, 2003, pégs. 55-72).

Si se tienen en cuenta estas ambivalencias, no cabe esperar respuestas
concluyentes o univocas en cuanto al significado del concepto de elite; qui-
zés, hasta sea imposible llegar a respuestas concluyentes. Si bien la idea de
elite ha formalizado finalmente su reconciliacién con el sistema democréti-
co, rico en condiciones previas y basado en el consentimiento de la mayo-
ria popular, lo que permitié que en Alemania se hable, escriba, especule y
discuta hoy en torno a las elites con absoluta naturalidad (Cf. Bachrach,
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1970), el sofisticado orden democrético lleva también a una serie de apre-
ciaciones acerca del perfil de exigencias que debe cumplir una elite.* En la
medida en que estas consideraciones se ven influenciadas por diferentes
nociones de democracia, se formulan pardmetros diversos en virtud de los
cuales se aprecian las elites en las democracias. En este caso, las respuestas a
la pregunta acerca de qué son las elites apuntan mds alld del horizonte de las
constataciones descriptivas, para fijar acentos normativos y analizar el rol
de las elites en relacién con el éxito y la capacidad de supervivencia de los
sistemas democréticos.

A pesar de que més recientemente crece la curiosidad académica por
estos sectores y aumenta también la conciencia publica en cuanto a que
existen y son necesarios para el desarrollo de las democracias modernas, ain
se estd muy lejos de alcanzar un consenso acerca de lo que debe entenderse
por elite. Por lo tanto, las propuestas sometidas a consideracién hasta la
fecha informan mds bien sobre diferentes etapas alcanzadas en una larga
busqueda que estd muy lejos de haber concluido. Esta circunstancia, sin
embargo, se debe en parte al objeto mismo de conocimiento, en la medida
que las elites se interpretan como resultado de un proceso de seleccién basado
en al menos un criterio.

Il. Las dificultades de la seleccion

Hasta el presente no hay consenso en cuanto a los atributos que califi-
can a una persona para convertirse en miembro de una elite. Estos criterios,
sean de naturaleza cualitativa o formal, deben ser definidos previamente y a la
vez revisados y sometidos a discusién en la medida en que estdn sujetos
a diferentes etapas histdricas de desarrollo y procesos de cambios sociales, a
érdenes politico-institucionales especificos o a los intereses concretos que
persiguen las investigaciones que impulsan las respectivas disciplinas cien-
tificas.’ Consiguientemente, también divergen las ideas en cuanto a cudl es
el criterio determinante que subyace al proceso de seleccién que identifica
las elites en una sociedad. ;Son decisivos el rendimiento o el éxito, la reputa-
ci6én o la autodefinicién, la educacién o el conocimiento de experto? ;Deciden
la riqueza y la propiedad, el origen y la clase social con respecto a quiénes for-
man parte de la elite? Posiblemente sea también una cierta nocién de
valor la caracteristica central sobre la que descansa el estatus de elite. ;O
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son los poderosos de una sociedad los que definen el circulo de personas
que puede denominarse elite? El resultado de esta confusién es, ademds de
diferentes definiciones de elite, el hecho de que la elite de un pais se com-
pone de diferentes miembros, segin qué concepto se privilegie (Endruweit,
1979, pag, 45).

En este contexto de multiples interpretaciones se han cristalizado tres
proposiciones centrales que intentan definir el fenémeno. Provistas de los
rétulos de elites representativas de valores, funcionales o de poder, estas
propuestas cobraron fuerza en el debate sobre elites, donde compiten por
reconocimiento y se han impuesto mds o menos claramente frente a otras
alternativas de denominacién (Cf. Bude, 2000, pdg. 10 ss.). Segtin estas
definiciones, una elite serfa, en el primero de los casos, una minoria cuyos
miembros representan de manera particularmente creible los valores bési-
cos vigentes en la sociedad y que, por lo tanto, servirfa de modelo para esa
sociedad. En el segundo de los casos, se define como elite a las personas que
en virtud de un trabajo sobresaliente en su campo de accién realizan un
aporte al bien general y contribuyen asi a un adecuado funcionamiento de
la sociedad. En el tercero de los casos, se considera elite un circulo de per-
sonas relativamente reducido cuyos miembros ejercen poder porque toman
decisiones o influyen en decisiones que afectan al conjunto de la sociedad.

El criterio de poder es esencial para los interrogantes de las ciencias
politicas que giran en torno al problema de elite en el contexto de domi-
nio, conflicto y consenso, y se interesan por el rol que cumplen las elites
en los procesos de formacién de la voluntad democritica.® En su tan men-
tada definicién de elite de poder (“power elite’), Charles Wright Mills
identifica como integrantes de este circulo a aquellas personas que ocupan
posiciones sociales desde las cuales pueden adoptar decisiones de amplias
consecuencias (Cf. Mills, 1956, pdg. 3 ss.). En este caso no es tanto el ejer-
cicio real de poder el que genera las oportunidades correspondientes, sino
mis bien el hecho de ocupar cierto cargo o funcién (Endruweit, 1979,
pag. 31). Es cierto que esta respuesta a la pregunta sobre qué son las elites
guarda estrecha relacién con el concepto de elite funcional, que est4 cier-
tamente acotado, sobre todo a los planteos de la sociologia, y que en vir-
tud de ciertos rigorismos metodolégicos no deja de ser problemdtico (Cf.
Schifers, 1996, pags. 481; Imbusch, 2003, pdg. 18; Hoffmann-Lange,
2003, pdgs. 111-118). No obstante, no se puede desconocer que tomar
como referencia una propiedad formal, cuantificable y descriptiva para
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caracterizar las elites sociales haciendo abstraccién de referencias cultura-
les y normativas, sirvié para mostrar nuevos caminos a la investigacién

empirica del fenémeno.”

lll. El problema del poder y el paradigma
del pluralismo de las elites

La investigacién clésica y moderna de las elites parte del hecho de que
en todas las sociedades hubo y hay siempre personas que, o bien tienen el
derecho de adoptar decisiones de cumplimiento obligatorio para el con-
junto de una sociedad, o que por contar con determinados recursos logran
ejercer una influencia més sostenida que otras personas en el proceso de
toma de decisiones (Hoffmann-Lange, 2003, pdg. 19). El uso del término
elite para definir a personas con estas caracteristicas se remite a Vilfredo
Pareto, quien igual que Gaetano Mosca —otro cldsico de la teorfa de las eli-
tes— partia de la base de que la elite es una minoria dominante (Pareto,
1955; Mosca, 1950). El concepto sociolégico moderno, en cambio, conci-
be como elites a todas aquellas personas que poseen poder social o que tie-
nen una influencia decisiva sobre las decisiones sociales relevantes.® Esta
nocién de elite no se cifie dnicamente a las elites politicas en sentido estric-
to que ejercen poder politico a través de su derecho a tomar decisiones que
obligan al conjunto de la sociedad y que es constitutivo de toda relacion de
dominio, sino también a personas que en forma regular ejercen influencia
directa sobre la actuacién de las elites politicas e influyen asi sustancialmen-
te en las condiciones del desarrollo social. Esta ampliacién del concepto de
elite a los poderosos de una sociedad se justifica en los procesos de moderni-
zacién social, cuyo andlisis inspiré esencialmente la teorfa del pluralismo de
las elites (Hoffmann-Lange, 2003, pags. 111 ss.).

Cabe presuponer que las elites politicas ejercen el poder politico por via
de la legitimacién que las habilita para adoptar decisiones que obligan al
conjunto y para asumir que sus decisiones serdn acatadas. Sin embargo,
en su proceso de decisién estas dirigencias se ven confrontadas con los
intereses de una pluralidad de actores que compiten entre si y que,
mediante la utilizacidn de recursos de poder propios, como por ejemplo su
capacidad econémica y de organizacién o sus conocimientos técnicos y
mayor nivel de informacién, intentan influir sobre las decisiones politicas,
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con lo cual generan poder social. En consecuencia, también forman
parte de las elites aquellas personas que al valerse de recursos especiales,
influyen en las decisiones politicas. Sélo quienes en virtud de su instru-
mental de poder pueden hacer valer sus intereses en el resultado final del
proceso de decisién, incluso contra la voluntad de otros sectores, tienen
efectivamente poder. Esta referencia es tanto mds importante si se toma en
cuenta que la distribucién social de estas oportunidades puede modificarse
en funcién de procesos de cambios sociales, econémicos y politico-cultura-
les y, en consecuencia, variar también la composicién de las elites de una
sociedad en el mediano y largo plazo. No obstante, persiste una diferencia
decisiva que implica que el poder politico tiene la posibilidad de romar deci-
siones vinculantes pese a las resistencias sectoriales, en tanto que el poder
social tiene la chance de imponer intereses propios en el proceso politico
superando todas las resistencias.

En relacién directa con estas consideraciones se abren diversas posibi-
lidades de identificar a las elites socialmente poderosas a los efectos de los
estudios empiricos. Entre los criterios de identificacién mds habituales
figuran reputacién, capacidad de decisién y cargos o posiciones que se
ocupan (Cf. Hoffmann-Lange, 1983, pdgs. 11-25). Mientras que en el
caso de la metodologia de reputacidn, se recurre a expertos para que estos
denominen, en virtud de su conocimiento, a las personas influyentes (eli-
tes de reputacién), en el enfoque que privilegia al poder de decisién se
aplican, por el contrario, exhaustivos estudios mediante los cuales se iden-
tifica a las personas que intervienen en los procesos de decisién politica, por
ejemplo a través de observaciones o anilisis de protocolos (elites de deci-
sién). El enfoque funcional, tal como fuera aplicado en el “Estudio de elites de
Mannheim” de 1981 y del “Estudio de elites de Potsdam” de 1995, asume
que en democracias pluralistas, el poder suele estar ligado a la funcién que se
ejerce o al cargo que se ocupa vy, por lo tanto, prescinde de una identifi-
cacién de tipo personal (Hoffmann-Lange, 1992, pdg. 86 ss.). Dicho en
otras palabras, en sistemas politicos desarrollados, la capacidad de deci-
sién no se adosa a la persona en su cardcter de tal, sino a cargos y titula-
res de cargos.9 Sobre la base del método funcional, las elites actuales se
identifican a través de determinados cargos o posiciones de liderazgo en
todos los dmbitos sociales. Por lo tanto, muchas veces se habla también
de elites que ejercen cargos u ocupan determinadas posiciones, como
avizoraba Mills.
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No obstante, el andlisis de la elite de poder norteamericana como una
suerte de cértel politico, econémico y militar, en cierto sentido quedé atra-
pado en el supuesto de una estructura social dicotémica con elites por un
lado y no elites, por el otro. Las teorfas modernizadoras, en cambio, destacan
la importancia de los procesos de diferenciacién social, que resultan en una
mayor complejidad social y, como reaccién a ella, en una creciente divisién
del trabajo.!° Ligada a este enfoque estd la cristalizacién de subsistemas
sociales especializados funcionalmente que por un lado gozan de relativa
autonomia y, por el otro, son interdependientes. Como consecuencia de la
diferenciacién interna de estos subsistemas se desarrollan otras institucio-
nes y profesiones que cuentan con recursos socialmente importantes y mér-
genes de decisién propios y fundamentan el supuesto de una estructura
pluralista de las elites en las sociedades modernas.!!

Esta concepcién se respalda en la observaciéon de que como consecuen-
cia de sostenidos procesos de modernizacién, las decisiones politicas hoy
tienen una honda injerencia en la distribucién de bienes sociales que se
producen fuera del 4mbito politico y que se facilitan para que el sistema
politico pueda funcionar adecuadamente (Cf. Hoffmann-Lange - Biirklin,
1998, pdg. 167). Segtin esta teorfa, entre estos productores de bienes crece
la necesidad de influir en las decisiones politicas, algo que buscan satisfacer
a través de contactos institucionalizados e informales con los niveles de
decisién politicos. Para garantizar la efectividad de estos contactos, es nece-
sario dotar a las personas con cierta estabilidad en sus funciones. Representan
organizaciones especializadas de los subsistemas sociales y estdn facultadas para
hacer uso de recursos especificos y actuar en cardcter méds o menos oficial. Por
lo tanto, la posibilidad de ejercer influencia en virtud de funciones organiza-
cionales se convierte en un criterio para la pertenencia o no pertenencia a una
elite social.

Otto Stammer fue uno de los primeros en destacar que las elites en las
sociedades democrdticas son grupos que ejercen influencia social y politica,
y estdn encargadas de asumir determinadas funciones en la organizacién del
sistema social (Stammer, 1951, pdg. 1). Stammer delined esta funcidn al
asignarles a las elites la tarea de “planificadores de la voluntad politica” e
“instrumentos del sistema dominante” (Stammer, 1951, pdg. 15). La idea
general de que toda forma de dominio necesita de conduccién, y que el
funcionamiento de la democracia es inconcebible sin una dirigencia capaz,
allané el camino para esta primera definicién de una elite funcional en la
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moderna teorfa de las elites.!? El concepto de elite se sitda en el contexto de
la conduccién politica a partir del momento en que se asignan ciertas fun-
ciones ejecutivas a minorfas con poder de decisién sobre determinados
recursos de accién socialmente relevantes. En ese sentido, las elites de una
moderna sociedad democratica también se denominan dirigencias o sectores
dirigentes, a quienes les corresponde la funcién de encontrar salidas consen-
suadas, regular conflictos y coordinar las acciones destinadas a solucionar los
problemas.!?

Puede afirmarse, entonces, que desde la perspectiva de las ciencias poli-
ticas las elites en las sociedades modernas no sélo estdn constituidas por los
niveles de decisién en sentido estricto, sino que, ademds, se diferencian
entre sf. En consecuencia, la formacién de subsistemas sociales, por ejem-
plo en el orden politico, de la administracién publica, la economia o los
medios de comunicacién, se corresponde con la cristalizacién de elites fun-
cionales en los diferentes sectores sociales. Esta concepcién del término
puede precisarse en virtud de las siguientes caracteristicas (Kaina, 2002,
pag. 31 s.): las elites son minorfas (componente cuantitativo) situadas en el
vértice de la sociedad (componente vertical); las integran personas con
poder politico en condiciones de tomar decisiones de cumplimiento obli-
gatorio para el conjunto social (componente de dominio) y personas que
debido a su poder social especifico ejercen influencia sobre las decisiones
politicas (componente de poder); su injerencia en los procesos de decisién
es periédica y relativamente duradera (componente temporal) y estd sujeta
al poder de decisién que confieren ciertas posiciones o cargos (componen-
te institucional); estos cargos ejecutivos existen en todos los dmbitos socia-
les, estdn ubicados en organizaciones que funcionan en base a una divisién
funcional del trabajo y se caracterizan por una asignacién funcional especi-
fica (componente funcional). Cabe preguntar, no obstante, si lo expuesto
define satisfactoriamente una elite.

IV. Primeras conclusiones y preguntas abiertas

El comiin denominador en la descripcién de las elites como minorias
surgidas en funcién de procesos de seleccién, que sobresalen del resto de los
miembros de la sociedad precisamente en virtud de esa seleccién, no sélo es
limitado, sino también vacio de contenido. Los sucesivos esfuerzos por
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darle contenido concreto derivaron en variados usos del concepto. A pesar
de todas estas ambivalencias, el término “elite” se ha consolidado como una
categorfa retérico-politica de los discursos publicos (Bluhm, 2000, pag. 66),
sin quedar claro a quiénes se convoca cuando se hace un llamamiento a las
elites (Kodalle, 2000), cuando se reclama la promocién de las elites, o bien
cuando se advierte, sélo en ocasiones y en clave de denuncia solapada, cier-
ta nostalgia por ellas. Por lo tanto, el andlisis cientifico, es decir, sistemdti-
co y metodolégicamente controlado, del fenémeno de las elites requiere
operacionalizar fundadamente el concepto, por lo que se debe aceptar que
las definiciones resultantes se verdn influenciadas por el respectivo interés
que impulsa a las disciplinas intervinientes.

De cualquier modo, la investigacién empirica sobre las elites, llevada
adelante en el marco de las ciencias sociales, ha contribuido mucho a pre-
cisar el concepto de elite. No obstante, la definicién basada en el criterio
del poder politico y social no deja de ser una propuesta entre tantas otras.
Tampoco estd dicho que esta definicién deba prevalecer sobre otras con-
cepciones alternativas. Sin duda, tomar como base un criterio de seleccién
formal es un intento vélido para despojar al concepto de elite de connota-
ciones ideoldgicas y cargas normativas. Con todo, persisten ciertas debili-
dades fundamentales, porque definir el concepto de elite en funcién de car-
gos o posiciones implica tomar determinadas decisiones previas, premoldear
los resultados de las investigaciones e ignorar el poder estructuralmente invi-
sible, informal o ilegal (Cf. Imbusch, 2003, pag. 18; Hoffmann-Lange, 2003,
pdg. 117). La nocién mds bien estdtica de elite como personas que ocupan
ciertos cargos o posiciones incluso obstaculiza ciertas perspectivas de conoci-
mientos como pueden ser los planteos socioldgicos claves que interrogan los
mecanismos de reproduccién de la desigualdad social, por ejemplo.'4

Aun entendiendo por elite a los miembros de una dirigencia que ocupa
cargos de primer nivel en todos los 4mbitos socialmente relevantes, esto no
necesariamente significa que pueda evitarse toda referencia normativa. La
capacidad de liderar presupone contar con ciertas calificaciones que, segin
cual sea el sistema social, el orden politico y el sector elitista, pueden estar
ligadas a expectativas muy diversas (Cf. Noack, 1998, pdg. 16). De inme-
diato, se abre asi la puerta a una nueva discusién porque es preciso fijar tanto
el tipo y alcance de las tareas de conduccién como también pardmetros de
calificacién adecuados.
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:Deben las elites contar, por ejemplo, con conocimiento de causa propio
o es mds importante que hagan un uso acertado de estos conocimientos,
tomen decisiones en funcién de ellos y asuman la responsabilidad por las
decisiones adoptadas? (Schifers, 1996, pdg. 482).;No es justamente necesa-
ria la capacidad de cooperar de las elites, su voluntad de actuar en forma pla-
nificada y de cara al futuro, pero también su disposicién a delimitar clara-
mente sus propias competencias? (Cf. Glotz - Siissmuth - Seitz, 1992, pdgs.
13-18 y 191 s.). En la era de los medios masivos de comunicacién, en la que
la televisién se ha convertido en el principal medio para transmitir informa-
cién y construir realidad, la celebridad, ademds de ser un elemento irre-
nunciable para integrar una elite, ;no se convierte también en un recurso
estratégico para imponer el propio criterio cuando los mérgenes de decisién
son muy estrechos? (Cf. Leggewie, 2000, pdgs. 9-18). En la llamada sociedad
del conocimiento, ;las elites no necesitan legitimar ante la sociedad su posi-
cién privilegiada haciendo una efectiva demostracion de su creatividad y
capacidad de innovacién? (Cf. Bluhm, 2000, pdg. 68). En sociedades plura-
listas e individualistas, ;puede esperarse que las elites sirvan de modelo, trans-
mitan y constituyan valores para desarrollar una gestién de liderazgo exitosa?
(Cf. Miinkler, 2000, pdg. 82). ;Y no exige acaso la vocacién de un orden libre
que las elites piensen y actden con honestidad e integridad en funcién del
bien comun, para justificar de ese modo su acceso privilegiado a los procesos
de decisién politica frente a la mayoria de la poblacién?

Al margen de las respuestas que puedan encontrarse a estas preguntas,
es probable que todas ellas constituyan parte de los esfuerzos por definir a
los miembros de ese circulo denominado elite, y al mismo tiempo antici-
pen en alguna medida los desafios que enfrentan las elites en las sociedades
modernas, y si ellas estdn o no a la altura de las exigencias presentes y futu-
ras. También en este sentido es muy probable que las repuestas a la pre-
gunta acerca de qué son las elites sigan siendo provisorias.
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RESUMEN

Hasta la fecha, los debates en torno al concepto de elite conforman
una historia de continuas disputas y permanente irritacion. En todo
este entramado, la etimologia del concepto pareceria ser el Unico ele-
mento en comun de una multiplicidad de definiciones y adjetivacio-
nes. Al mismo tiempo, la implicancia de la seleccion, asociada al tér-
mino y que debe realizarse siempre en funcion de determinados
criterios, conforma el marco de referencia de las variadas ideas
de elite. Pero también el de una incomodidad muy difundida a la
hora de emplearlo. Es probable que las dificultades que se plantean
en torno a este concepto sean parte de los esfuerzos por definir a los
miembros de ese circulo estrecho denominado elite y anticipen en
alguna manera los desafios que las elites enfrentan en las sociedades
modernas.
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Reclutamiento de elites
en la democracia partidaria

Elmar Wiesendahl

l. Introduccion

Cuando en una misma frase se menciona elite y democracia, no
pocos sienten cierto escozor, habida cuenta de que la democracia, en su
concepcidn ideal, se basa en la autodeterminacién e igualdad de todas
las ciudadanas y todos los ciudadanos. El término “elite”, en cambio,
conlleva cierta carga histérica que escandaliza a la democracia. En dlti-
ma instancia, se trata de un concepto que se inserta en un contexto de
desigualdad social y distincién. La elite como tal genera distancia y dis-
tincién de unos pocos sobre los tantos otros que deben contentarse con
el estatus de ciudadanos y votantes. Por otra parte, hablar de elites s6lo
tiene sentido en la medida en que su construccién se basa en un alto
grado de selectividad, lo que aumenta la distancia entre voto activo y

voto pasivo.
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La tensién entre democracia y formacién de elites pareceria irresoluble,
entonces. Se agudiza adn més cuando el proceso de un reclutamiento
democrdtico de elites se confronta con la seleccién de los mejores. Esta ulti-
ma apunta a excelencia en cuanto a calidad y eficiencia, en tanto que el
principio de la democracia implica igualdad civica y la obligacién de los
representantes electos con sus electores (Cf. Kaina, 2002, pdg. 43).

No obstante, no es posible soslayar la pregunta por la calidad de la diri-
gencia politica. Cabe distinguir al respecto entre la legitimacién democré-
tica de las elites politicas mediante las elecciones, por un lado, y la consta-
tacién de su aptitud con vistas a sus futuras funciones, por el otro. Mientras
que los principios de seleccién democrdtica se basan en procedimientos
abiertos a todos y la igualdad de todos los candidatos, la seleccién por apti-
tud y capacidad tiende, por el contrario, a la selectividad y a la clausura.
Sélo supera con éxito el proceso selectivo quien demuestra su excelencia, en
tanto que candidatos mediocres o poco aptos quedan excluidos.

La politica precisa de buenos politicos. La calidad y la efectividad de la
seleccién de la elite politica deciden sobre la calidad de la elite politica
misma y, por ende, sobre la eficiencia del parlamento y del gobierno.
Precisamente en estos momentos, en los que Alemania enfrenta un perfo-
do de transicién critico y el Estado de bienestar, el mercado laboral y el sis-
tema educativo requieren de una profunda reforma, crecen las exigencias
en cuanto a sobresaliente competencia técnica, rendimiento, capacidad de
trabajo y, también, valentia de la dirigencia politica.

Por otra parte, este clamor cada vez mds fuerte por contar con una elite,
rendimiento de méxima y excelencia enfrenta un debate que viene de lejos y
que no deja piedra sobre piedra a la hora de criticar la actual dirigencia poli-
tica. Wolfgang Klages (Klages, 2001, pég. 8), por ejemplo, habla de una “cri-
sis de rendimiento de la dirigencia politica profesional” alemana que, a su jui-
cio, constituirfa una clase politica partidaria de miras estrechas. Tampoco el
ciudadano comun cree ya que sea necesario ser “muy capaz para convertirse
en diputado” (ver Noelle-Neumann - Kscher, 2002, pdg. 712).

Incluso entre los miembros de las elites sociales, la competencia técnica
de los politicos no merece un juicio de valor muy alto (ver al respecto
Kaina, 2002, pdg. 159 s.). La responsabilidad por esta supuesta falta de
calificacién y los sintomas de sobre-exigencia de los politicos se adjudica
bésicamente a los partidos politicos. El “monopolio de representacién” de los
partidos conducirfa a una “eleccién fallida del personal politico” e impedirfa
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ocupar “los cargos politicos con personal idéneo” (Klages, 2001, pdg. 8).
En consecuencia, la “especie de los politicos constituirfa una seleccidon nega-
tiva de la poblacién” (Ténnies, 2000, pdg. 15). El propio Scheer (Scheer,
2003, pag. 11) admite hoy que esta caracterizacién de los politicos como
miembros de una “casta despreciable”, préxima a la difamacién, puede ser
una razén fundamental de los pobres resultados que arroja la seleccién de
politicos. A la inversa, esto no significa que sea necesario analizar la totali-
dad de los multiples factores que influyen sobre el proceso de reclutamien-
to de las elites.! Basta con analizar los factores relevantes para la problems-
tica de la seleccién. A tal efecto, parece ttil analizar la politica como un
mercado de empleos para dirigentes politicos, en el que el proceso del
reclutamiento de elites encuentra su equilibrio en el juego de la oferta y la
demanda. La oferta de empleos es facilitada por el mercado laboral “politi-
co”, en tanto que los candidatos y las candidatas representan el lado de la
demanda. Norris y Lovenduski (Norris - Lovenduski, 1995, pdg. 14 ss.) no
comparten esta perspectiva econémicamente racional de la estructura de
oferta y demanda del mercado laboral politico. Por el contrario, ven a los
actores que intervienen en la seleccién de las elites partidarias como agen-
tes de la demanda, en tanto que ubican a los candidatos a ocupar puestos
politicos del lado de la oferta del mercado. En adelante asumiremos que el
juego de la oferta (cargos) y la demanda (candidatos) decide sobre la calidad
de la dirigencia politica.

El sector elitista politico s6lo puede recurrir a una nueva generacién
calificada en la medida en que el mercado de cargos politicos ofrezca opor-
tunidades de trabajo y ascenso que atraigan a candidatas y candidatos id6-
neos a la hora de elegir su profesién. La oferta determina la demanda, aun-
que eso no asegura que la reserva de nuevos dirigentes responda a las
necesidades de aptitud y capacidad que conlleva la profesién de politico.
Asimismo, cada sector de elite, debido a que en general la demanda de car-
gos de primera linea supera la escasa oferta, pone mucho esfuerzo en una
seleccién efectiva de la elite para ocupar los puestos con los mejores candi-
datos. Por eso, los candidatos a una carrera politica tampoco pueden sosla-
yar un proceso de seleccion de elites que en Alemania es controlado por los
partidos. La pregunta que se plantea es cudles son los criterios de seleccién
que se siguen en el reclutamiento interno de los partidos. La respuesta es
directamente relevante para el problema de la seleccién de los mejores, sobre
todo dado que un proceso de seleccién, deseado o no deseado, genera una
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selectividad que repercute en forma ventajosa o discriminatoria sobre las
posibilidades de carrera de los candidatos dotados por origen o profesién
de forma desigual de recursos y competencias.”

Un anilisis del reclutamiento de candidatos a ocupar puestos politicos

de primer nivel como selecciéon de los mejores plantea tres preguntas:

1. ;Cuenta el mercado laboral de carreras politicas con incentivos
selectivos atractivos para jévenes altamente dotados y calificados
para ocupar los puestos ofrecidos?

2. ¢El sistema de seleccién controlado por los partidos politicos estd
concebido para seleccionar a los mds capaces y aptos para cargos de
conduccién politica?

3. ;Generan los partidos como instancias de reclutamiento de elites
politicas efectos de selectividad que conllevan efectos colaterales
cualitativamente no deseados?

Es posible que la temdtica misma de las elites, repudiada durante tanto
tiempo, sea la razén fundamental de los escasos resultados obtenidos hasta
el momento en la investigacién dedicada a esclarecer los procesos de la
seleccién y calificacién de los lideres politicos.? El andlisis del reclutamien-
to de las elites se centré bdsicamente en establecer quiénes lograban hacer
una carrera politica y cudl era el estrato social de origen. Por lo tanto, hoy
sabemos quiénes son los politicos. Resta por esclarecer, con excepcién del
estudio realizado por Herzog (Herzog, 1971) hacia fines de la década de
1960 sobre las carreras de los politicos de primer nivel, cémo llegaron a
ocupar sus actuales cargos y qué canales utilizaron. Por otra parte, desde
siempre la teorfa ha tenido dificultades para echar luz sobre la prictica con-
creta de la formacién de las elites en los partidos mismos. Son significati-
vamente pocos los estudios sobre la nominacién de politicos en los partidos
y reflejan las relaciones de fines de la década de 1960.4 Condicionados por
la época, se limitan a analizar las deficiencias democréticas dentro de los
partidos, en tanto que el tema de la idoneidad en la seleccién de las eli-
tes s6lo es un tema marginal. Los andlisis sobre la composicién de la
clase dirigente politica y de la elite partidaria de Heino Kaack (Kaack, 1980,
pags. 195-219) se remontan a fines de de la década de 1970, sin que luego
nadie avanzara en esa misma linea. El panorama coincide con la observacién
de Dietrich Herzog, cuando sefiala que la falta de investigaciones sobre las
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dirigencias intrapartidarias se ha hecho mds notoria atiin en los dltimos
afios.” Ante este marco de referencia, las consideraciones siguientes deben
interpretarse como preliminares y en uno que otro punto requieren ser
corroboradas por investigaciones empiricas més exhaustivas.

Il. Construccion de elites politicas y seleccion
de los mejores

Una posicién de liderazgo es un cargo sobresaliente cuyo perfil de fun-
cionalidad y responsabilidad plantea importantes exigencias en cuanto a
aptitud e idoneidad de quien la ocupa. Sin una definicién precisa de estas
exigencias, dificilmente puedan seleccionarse “personas idéneas” para cum-
plir funciones de conduccién en el parlamento y el gobierno.® Por el
momento s6lo existen investigaciones incipientes sobre elites politicas y
parlamentarias en cuanto a deduccién e identificacién de exigencias y cali-
ficaciones clave para los titulares de los cargos directivos. En tanto que la
investigacin estratégica sobre management, més avanzada, ha desarrollado
caracterfsticas de calificacién para los ejecutivos del sector privado’ hace
tiempo ya, hasta el momento no existe una nocién clara sobre las aptitudes
intelectuales, fisicas, psiquicas, sociales y morales que capacitan a la diri-
gencia politica para un adecuado cumplimiento de sus funciones. Otro
tanto puede afirmarse respecto de criterios verificables de exclusién para
carreras politicas. Adn debe definirse lo que distingue al buen politico del
politico mediocre o malo.

Al menos existe certeza en cuanto a que la seleccién de los mejores estd
estrechamente ligada al concepto de construccién de elite. Los seleccionados
como los mejores son inherentemente la elite. No es casual que en el concep-
to de seleccién de los mejores estd implicita la palabra aristoi, los mejores, que
a juicio de Platén debfan conducir el destino del Estado. Claro que con esto el
concepto de elite adquiere una connotacién que recuerda las ideas de elite
impulsadas por el conservadurismo liberal del siglo XIX. En una interpreta-
cién moderna del término, este concepto mds antiguo de elite (ver Stammer,
1965, pdg. 64) no tiene cabida. Los politicos encarnan una dirigencia entre
muchas otras. La politica no es una “arena de los mejores” (ver Borchert, 2003,
pég. 138 s.), definible como un grupo de personas unidas por su alto nivel
educativo, rango intelectual, caricter independiente y espiritu aristocrético.
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Sélo el concepto de elite funcional suministra el pardmetro para la seleccién
de los mejores que se deduce de las funciones de liderazgo que se delegan en
las elites.® Sin embargo, en la actualidad ya no basta un concepto de elite
meramente funcional para volver a darle su justo lugar al componente ético
que debe tener una dirigencia de excelencia, responsable, con énfasis en “cua-
lidades de liderazgo tales como fortaleza de carécter, sentido de justicia y auto-
ridad moral” (Imbusch, 2003, pdgs. 11-32). Como primera medida, cabe
mencionar la necesidad de sancionar mds severamente el manejo laxo que la
politica hace de las normas éticas.’

En politica, la seleccién de los mejores se concreta en funcién de cua-
lidades destacadas, si no sobresalientes, que deben presentar los candida-
tos a ocupar cierto cargo para sortear con éxito un proceso de seleccién
calibrado a tal efecto. Esto puede hacerse en funcién de caracteristicas reco-
nocidas de aptitud, méritos, experiencias previas o formacién. También es
habitual estimar un potencial de aptitud a través de procesos de evaluacién.
En cualquier caso, la seleccién de los mejores presupone que a través de un
proceso calificado se haga un examen individual de capacidad y aptitud, en el
que los “mejores”, los mds aptos, sortean con éxito el proceso de seleccién, en
tanto que quedan en el camino los mediocres o poco aptos.

Deben aplicarse, ademds, claros criterios de aptitud en funcién de cuyos
severos pardmetros se descartan aquellos candidatos cuyo perfil no coinci-
de con los criterios establecidos. Esto no sélo presupone una amplia coin-
cidencia de los seleccionadores sobre los estindares minimos que deben
cumplir los candidatos. Si quisiéramos adoptar un punto de vista provoca-
dor, podria decirse que sélo puede esperarse un juicio “certero” de los exa-
minadores que por su estatus estin familiarizados con las exigencias de la
construccién de elites. Esto apunta a una seleccién “desde arriba”!? a cargo
de calificados examinadores y peritos, en tanto que los politicos, como es
sabido, son “clegidos” desde abajo.

Es posible que, precisamente por eso, una seleccién de los mejores sea
disfuncional a las particularidades de los dirigentes politicos, ya que encar-
nan “elites de delegacién” que obtienen su legitimacién a partir de la elec-
cién. En la administracién, en cambio, prevalecen las “elites de carrera’; y
en los medios de comunicacién y el sector econémico, las “elites de
éxito”,!! para las que rigen pardmetros totalmente diferentes.

En tiempos mis recientes se multiplicaron los estudios dedicados a for-
mular los criterios de aptitud y competencias bdsicas para politicos de
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carrera. Sin embargo, esto no es sencillo porque los politicos ejercen una
profesién de dirigente que hasta la fecha no ha sido definida claramente.
Ademds, faltan conocimientos més certeros acerca de las funciones que
cumplen en su calidad de dirigentes en diferentes campos de actividades (ver
Elcock, pag. 106 ss.). Tampoco existe consenso acerca de los criterios de eva-
luacién cualitativos que permiten medir el éxito alcanzado por la gestién poli-
tica desarrollada (ver Borchert, 2003, pig.176 s. y 201). También falta elabo-
rar normas de calificacién para politicos, estandarizadas e internacionalmente
reconocidas (ver Norris, 1997, pdg. 3).

Por lo tanto, cuando a falta de una descripcién calificada de las funcio-
nes y de los perfiles de actividades, deducida de funciones definidas en
forma abstracta a partir de consideraciones sistémicas y tedricas, Dietrich
Herzog!? recurre a competencias de coordinacién, intermediacién y comu-
nicacién de los politicos, esto no deja de ser un recurso precario. También
requiere una discusién mds profunda analizar si, tal como presupone
Patzelt (ver Patzelt, 1998, pdg. 51), las funciones parlamentarias normati-
vas son adecuadas para deducir las competencias que deben poseer los par-
lamentarios. Un enfoque mds amplio ofrece Wolfgang Miiller,!® que inten-
ta medir la capacidad del politico en funcién de criterios de calidad
técnicos, cognoscitivos y sociales de su capacidad de decisién. En cualquier
caso, el debate académico sobre capacidad y condiciones que debe reunir el
reclutamiento de la elite politica carecerd de relevancia practica mientras no
se avance empiricamente hasta los conocimientos, capacidades, aptitudes y
actitudes necesarias que los politicos requieren como caracteristicas de apti-
tud personales para cumplir con las tareas que les son encomendadas en su
carécter de dirigentes.

lll. El mercado laboral politico y el atractivo
de las carreras politicas

La calidad de la dirigencia politica depende de la cantidad de jévenes
dirigentes interesados. Para hacer una seleccién se necesita tener un niime-
ro suficiente de candidatos. Las exigencias que se puedan plantear a la capa-
cidad y el rendimiento de los politicos serdn tanto mayores cuantas mds
candidatas y candidatos calificados opten por dedicarse a la politica. Sin
duda, a la hora de decidirse a militar en politica inciden las ambiciones y las
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inclinaciones. Pero igual importancia revisten los incentivos selectivos que
pueda ofrecer una carrera politica. M4s alld de los supuestos que plantea el
modelo de la teorfa de la eleccidn racional (rational choice) (ver Miiller,
1998, pig. 10 s.), es de suponer que sobre todo los mds talentosos se deci-
dirdn por la politica inicamente si las perspectivas que ofrece una carrera
politica son m4s atrayentes que otras opciones. En sintesis: la carrera poli-
tica debe ofrecer ventajas comparativas, ademds de compensar también los
costos de oportunidad por las ventajas perdidas.

Desde que la politica ha pasado a ser una profesién rentada que puede
ejercerse como medio de vida permanente,'“ se puede hablar de un merca-
do laboral para carreras politicas. Ofrece posibilidades de empleo en cargos
directivos en los estratos medios y altos, que eventualmente abren la posi-
bilidad de llegar al madximo nivel. En ese sentido, la politica compite con
otros segmentos del mercado laboral que también buscan reclutar jévenes
talentos altamente calificados para ocupar cargos directivos. Las variables
positivas y negativas que ofrece el mercado laboral politico y que alientan o
desalientan el ingreso al 4mbito politico pueden resumirse bajo el concep-
to de estructuras de oportunidades,!> que engloba siempre la cantidad de
cargos existentes y la disponibilidad y accesibilidad para los candidatos.
También deben mencionarse las reglas de procedimiento y pricticas para
ocupar los cargos. Por fin, cabe hacer referencia a los incentivos materiales
en forma de posibilidades de remuneracién y provisién, oportunidades de
establecer contactos o iniciar negocios, obtencién de privilegios y la posibili-
dad de entablar contactos e iniciar negocios. Finalmente, juegan un impor-
tante papel factores tales como riesgo profesional, grado de regulacién y mar-
genes de accién que ofrece el rol profesional, asi como el esfuerzo fisico y
psiquico que demanda la actividad.

En cuanto a la cantidad de politicos profesionales, en Alemania se con-
tabilizan 603 diputados nacionales, 1.984 diputados estaduales y 99 dipu-
tados en el Parlamento Europeo. A este total de 2.686 diputados pueden
agregarse cerca de 3.800 funcionarios temporarios que ocupan puestos bien
remunerados en calidad de secretarios comunales, intendentes y prefectos
de distrito. Sin embargo, es conveniente considerar sélo los diputados
nacionales y estaduales. Son los que constituyen la reserva de jévenes politi-
cos de la que se recluta la dirigencia media y superior. Una carrera politica
exige como primer paso acceder a un mandato como diputado. Si tomamos
la cantidad de postulantes a diputados, el nimero de candidatos aumenté
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entre 1949 y 1998 de 2.324 a 4.000, para caer en 2002 a 3.544. Gran parte
de las candidatas y los candidatos inician la carrera sin ninguna posibilidad de
ganar. No obtienen ninguna recompensa los candidatos de los partidos sin
posibilidades de acceder a una banca. Muy buenas posibilidades de acceder
a una banca, en cambio, tienen los candidatos que se presentan para acceder
en un distrito electoral seguro por medio del voto directo o que ocupan uno
de los primeros puestos en las listas de los partidos representados en el
Parlamento. Para quienes recién comienzan a desarrollar su carrera politica
ello presupone una vacante, algo no demasiado frecuente. En efecto, a lo
largo de los anos se observa que la permanencia promedio de los diputados
aument6 al4 afios y més, a la vez que bajé la tasa de fluctuacién. '

Poco es lo que una persona joven puede esperar de la carrera de politico
como medio de vida. En general, la rotacién en los mandatos parlamenta-
rios es baja. Segtin relevamientos de cierto tiempo atrds, por periodo legis-
lativo se libera aproximadamente un 25 % de las bancas para el ingreso de
nuevos diputados.!” Actualmente la rotacién promedio es de un 26,4 % en
el caso del Parlamento nacional (Bundestag) y de un 31 % para las legisla-
turas estaduales (Landtag) (ver Borchert, 2003, pdgs. 148-173). La tasa de
fluctuacién es menor entre las dirigencias partidarias renovables cada dos
anos. En la década de 1990 oscilaba entre un 20 y un 25 % (ver Herzog,
1997, pég. 308). Cuando se produce un recambio de dirigentes en la cipu-
la partidaria como ocurriera varias veces en el caso del partido socialdemé-
crata SPD y del partido Alianza-Los Verdes en la tltima década y en el caso
de los democratacristianos CDU vy los liberales del FDP en 2000/01, se
produce un recambio de elites que genera una refrescante oxigenacién de la
dirigencia partidaria.

Los méximos dirigentes politicos constituyen un grupo reducido y
selecto de politicos de carrera cuyos esfuerzos de muchos afios se ven coro-
nados por la posibilidad de acceder a uno de los escasisimos cargos publi-
cos y partidarios de maximo nivel. Cuando dejan esos cargos, ya sea volun-
taria o obligadamente, rara vez se jubilan y, en cambio, siguen bloqueando
durante cierto tiempo las bancas parlamentarias en detrimento de los jéve-
nes politicos que pujan por ingresar. A diferencia de otras elites, la opcién
de ascenso mejoré para las mujeres desde que se aprobaron normas sobre
igualdad y cuotas que facilitaron el acceso a la carrera politica y a las ins-
tancias de conduccién en partidos, parlamento y gobierno. Més exclusivo
aun es el pufiado de celebridades politicas que se convierten en las estrellas
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de los medios de comunicacién, en tanto que la gran masa de diputados lleva
una vida ignota (ver Scheuch - Scheuch, 1995, pdg. 153 ss.). Los cargos poli-
ticos de primera linea son un bien escaso y las posibilidades de acceder a ellos,
muy limitadas.

Quien de todas maneras decida ingresar a la politica se topa en Alemania
con un mercado laboral cerrado, cuyos ingresos y canales de ascenso son con-
trolados por los partidos politicos. De hecho, se trata de una suerte de closed
shop que exige como primer requisito la previa afiliacién a un partido (ver
Borchert, 1999, pdg. 12). El partido es siempre el partido, sobre todo si se
tiene en cuenta que, a diferencia de una carrera dentro en una empresa, un
cambio de signo politico suele marcar el fin de la carrera.

Los politicos de carrera se distinguen de otras profesiones ejecutivas
por el hecho de que puede serlo cualquiera, sin requisitos en cuanto a
aptitud, notas del colegio o exdmenes. No existen criterios especificos de
exclusién por falta de capacidad. Tampoco podria ser de otra manera,
teniendo en cuenta que si bien ser politico se ha transformado en un ofi-
cio, no es considerado una “verdadera” profesién. En ninguna parte exis-
te por escrito un canon de funciones o un perfil de exigencias. No existe
tampoco una carrera de formacién o universitaria que califique para esta
profesién. Y mucho menos puede imaginarse uno en Alemania una forja
de cuadros o centros de formacién de elites como los tienen, por ejemplo,
Francia y Gran Bretafia, de los que podria surgir la dirigencia politica.!®
Del mercado para carreras politicas quedan excluidas las agencias de per-
sonal o los headhunter para politicos de primer nivel. La tan importante
profesién de la politica figura, mirese por donde se la mire, entre las pro-
fesiones “no calificadas”.

En cuanto a los contenidos, en politica muchas cosas giran en torno a la
influencia y el poder. Sin embargo, la experiencia cotidiana es que expecta-
tivas electorales desbordadas, intereses corporativos encontrados, imperati-
vos presupuestarios y sobre todo la presién del grupo terminan por acotar
y atar de pies y manos al politico. Rara vez lo que se debate son verdadera-
mente los grandes temas de interés internacional. Por el contrario, en el
quehacer de todos los dias deberd atender, por meras razones de supervi-
vencia, el chiquitaje propio del trabajo en el partido y en sus érganos de
conduccién que le consumird gran parte de su tiempo.

Los politicos profesionales no tienen posibilidades de elegir entre
varias opciones. Desde que desaparecié el dirigente rentado, la politica
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como profesién sélo es posible como diputado rentado, sin que por eso
el politico pueda desembarazarse del partido. Por el contrario, los poli-
ticos profesionales, a diferencia de lo que ocurre con ejecutivos de pri-
mer nivel de otros sectores, deben asumir el enorme costo que significa
llevar adelante una carrera como diputado y otra paralela como dirigen-
te partidario, necesaria para asegurarse la reeleccién. Una explicacién
plausible es el riesgo que al menos en términos subjetivos entrafia una
carrera politica. El peligro de no volver a integrar la lista de candidatos
o de no ser reelecto determina que un cargo politico de primer nivel
dependa como ningidn otro de la influencia de los selectores internos del
partido y de los votantes externos. Por lo tanto, buena parte de la fuerza que
se invierte tanto en el Parlamento como dentro del partido se destina a
“combatir la inseguridad” (Borchert - Stolz, 2003, pdg. 152).

El poder que confiere el cargo y el poder de decisién inherente al rol de
politico son las caracteristicas que determinan que la dirigencia politica
forme parte del “circulo de los poderosos” de la elite funcional.’® Sin
embargo, cabe preguntarse si en verdad los puestos politicos de primer
nivel confieren a sus titulares estatus de elite social. Las investigaciones
empiricas suministran poca informacién. En efecto, para establecer hasta
qué punto la dirigencia politica configura una elite serfa necesario investi-
gar en profundidad los hdbitos, actitudes, estilos de vida y précticas coti-
dianas, asi como las conexiones privadas y formas de relacionarse de quie-
nes la integran.?’ Los politicos de primera linea son conocidos y estin
expuestos a las cdmaras como ninguna otra elite. Pero no exteriorizan nada
de los ademanes demostrativos que permitirfan sacar conclusiones en cuan-
to a su pertenencia a un circulo social privilegiado. El politico no ventila en
publico un estilo de vida diferente ni se delata mediante gestos, gustos, esti-
los o lenguajes que reivindiquen el cardcter elitista de su estatus sobresa-
liente o su rol de referente social. En cambio, se tiene irremediablemente la
impresién de que la elite politica pone todo de su parte para desmentir su
estatus de elite y una posicién social privilegiada. En la medida en que los
politicos ocupan un cargo social de primera linea, la discrecién y la auto-
negacion de formar parte de una elite se convierte en parte de su actitud.
En otras palabras: quienes llegan a los maximos niveles politicos no pueden
verdaderamente disfrutar las ventajas que su estatus de elite les concede.

Nada recompensa a la dirigencia politica por esta renuncia “democriti-
ca’. Actualmente, los politicos figuran entre los representantes de menor
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prestigio entre los “grupos profesionales socialmente cuestionados”.?! Segtin
una encuesta realizada en 2003 por la consultora Allensbach sobre las pro-
fesiones mds prestigiosas,22 apenas un 8 % de los ciudadanos alemanes dice
que “siente respeto” por los politicos. Esto marca un minimo histérico de
reconocimiento, si se considera que los valores en la década de 1970 ain
estaban por sobre la barrera del 20 %. Una de las razones de esta dramdtica
caida en el prestigio es que los diputados se insertan en el grupo de las pro-
fesiones “deshonestas” (ver Noelle-Neumann - Kocher, 2002, pig. 200).
Otra razén para arrastrar ain més la apreciacién publica de los politicos son
los desastrosos indices de confianza que merecen los partidos politicos.

Una explicacién puede encontrarse ciertamente en el hecho de que el
politico, como ningin otro grupo de dirigentes, estd expuesto a un andlisis
critico permanente proveniente de los medios. Pero también debe contabi-
lizarse la tendencia colectiva manifiesta de auto-dafarse de este grupo, en
una competencia despiadada que se desarrolla ante los ojos de la opinién
ptblica.?

Al menos existe una razén material que no puede desmerecerse y que
puede inducir el intento de hacer una carrera politica. En efecto, las elites
politicas son un grupo con ingresos importantes sin formar parte de los ricos
o pudientes de la Republica. La remuneracién y las prestaciones adicionales
se mueven en un nivel “que les permite a los politicos (...) vivir muy bien de
la politica”.?* La remuneracién de un diputado (sin gastos de representa-
cién) equivale al sueldo de un juez federal o de un funcionario electo comu-
nal (categoria B 6). Esto equivale a més de 2,3 veces el sueldo promedio de
una persona en relacién de dependencia. La dirigencia econémica y corpo-
rativa, en cambio, tendrfa que asumir una fuerte pérdida de ingresos si qui-
siera pasarse a la clase politica. Tampoco los funcionarios publicos de primer
nivel de la administracién y la justicia se verfan econémicamente beneficia-
dos. En cambio, darfan un considerable salto hacia adelante los empleados
de las organizaciones politicas y funcionarios publicos hasta la méxima cate-
gorfa del nivel A (A 16) si pasaran a percibir el sueldo de un diputado. La
carrera politica también serfa pecuniariamente interesante para los académi-
cos que trabajan en forma independiente, en especial los abogados, dado
que pueden mejorar el sueldo de diputado con otros ingresos. A ello se agre-
gan privilegios en cuanto a gastos de representacién y equipamiento, que
constituyen para el grupo de personas mencionado una considerable mejora
en comparacion con sus actuales circunstancias laborales.
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En general hay muchas cosas que le faltan al mercado laboral politico
para que pueda ser interesante para dirigentes sobresalientes. ;A quién
puede interesarle una carrera politica que le reportard mala fama, sobre-exi-
gencia laboral, mental y familiar, y todo esto sin certezas previsibles y pla-
nificables, con la posibilidad, ademds, de no ser reelecto? Hay otros sectores de
elite que ofrecen a los talentos altamente calificados mejores remuneraciones
y perspectivas mds interesantes.

IV. Los partidos como instancias de seleccion
para las carreras politicas

Hoy por hoy, en Alemania la seleccién de la elite politica estd en manos
de los partidos. Ellos son los “gatekeepers de la carrera politica” (Borchert,
2003, pdg. 49), y de hecho poseen un monopolio de intermediacién de
empleos para el mercado laboral politico. Su influencia llega tan lejos que
no s6lo deciden acerca del acceso a una carrera politica sino también sobre
su continuacién y final. El rol clave de los partidos en el reclutamiento de
las elites politicas se desprende del derecho exclusivo, establecido en la ley
electoral y de partidos politicos, de estar facultados para nominar a los can-
didatos directos y por lista a ocupar las bancas parlamentarias a nivel esta-
dual, nacional y europeo. Los detalles estin regulados en los estatutos
nacionales y estaduales de los partidos.

El reclutamiento interno de las elites en los partidos se atiene al mode-
lo de una seleccién exclusiva, fuertemente estandarizada y enmarcada juri-
dicamente, adem4s de descentralizada, de candidatos.?> Ningdn candidato
que se presente en forma directa o a través de listas puede soslayar las ins-
tancias partidarias que deciden sobre la preseleccién de los candidatos para
cargos politicos electivos rentados y, por ende, sobre el ingreso a una carre-
ra politica. Quien quiere ser elegido debe cumplir con las expectativas y los
criterios de seleccién de quienes en calidad de selectores internos de los par-
tidos examinan y evaldan a los candidatos y las candidatas que se presentan
y que en las asambleas distritales o en los congresos partidarios votan a su
favor o en su contra.

Desde la perspectiva de la seleccién de los mejores, la pregunta que se
plantea es quiénes son estos selectores y por qué criterios se gufan en la
seleccién de candidatos. En el caso de las candidaturas directas, entre los
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selectores estdn las ctipulas partidarias del distrito. Sobre las listas estadua-
les, en cambio, deciden las ctipulas estaduales de los partidos.?® Luego debe
mencionarse el circulo de delegados que vota los candidatos directos y por
lista en las conferencias de los distritos electorales o en los congresos parti-
darios estaduales. Poco se puede decir sobre el perfil de calificacién de los
selectores. En cualquier caso, son legos los que en las asambleas de afiliados
eligen también a legos como delegados, sin que ninguna parte pongan en
debate exigencias que sean de peso a la hora de elegir candidatos. Asi y
todo, los selectores plantean requisitos de calidad a los candidatos. En el
ano 1992, delegados distritales britdnicos encuestados manifestaron evaluar
a los candidatos especialmente en cuanto a su capacidad de atraer votos y
de llevar adelante con éxito la campafia (ver Norris - Lovenduski, 1995,
pag. 137 ss.). Esta ponderacién de aptitudes responde a la racionalidad
organizacional de partidos que quieren ganar votos y distritos. Lo dnico
que no es parte del test de aptitudes es la capacidad para ocupar un mandato
como diputado.

No existen resultados de encuestas alemanas. No obstante, observaciones
de mds antigua data coinciden en sefialar que para una primera candidatura
a diputado resultan de utilidad cualidades tales como insercién local, capaci-
dad de atraer votos, representatividad social, éxito profesional y trabajo eficaz
en el partido.?” Las listas a nivel estadual, en cambio, son el resultado de un
arduo proceso de negociacién en el que en funcién de un complejo sistema
proporcional se establece un cierto equilibrio entre deseos regionales, socia-
les, corrientes, de género y alianzas. Por otra parte, es habitual reasegurar a los
candidatos que se presentan en forma directa a través de la lista estadual. Este
sistema prevaleciente de proporcionalidad y reaseguro no apunta a criterios
de idoneidad referidos a aptitud y rendimiento en la formacién estrategia de
elites y la seleccidén de los mejores. A la inversa, los problemas de aptitud del
reclutamiento interno de elites se plantean precisamente cuando las candida-
tas y los candidatos son seleccionados en funcién de sus cualidades grupales
y no por sus aptitudes, rendimientos y experiencias personales (ver Norris -
Lovenduski, 1995, pdg. 124). Para una carrera a partir de un mandato obte-
nido por la lista partidaria resulta dtil un trabajo destacado en circulos de tra-
bajo, comunidades de trabajo y corrientes internas como redes de ascenso.
Ocasionalmente también entran a jugar circulos de amigos personales, como
por ejemplo el grupo Echternach en la CDU de Hamburgo o el grupo en
torno al ex canciller Kohl en la CDU de Renania-Palatinado.?
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Por otros carriles trascurre el ascenso politico a través de un mandato
directo. En este caso es casi obligatorio desplegar un esforzado trabajo
honorifico dentro del partido y el municipio. Segtin Wessels (1997, pag. 87),
entre el primer cargo partidario a nivel local y el primer mandato legislativo
rentado pasan en promedio 10,5 afios.

Segtin una encuesta de 1994, la carrera como diputado comienza en
promedio a los 42 afios. Le anteceden nueve afios de trabajo en parlamen-
tos locales y regionales. Con anterioridad a esa etapa, el diputado milit6
activamente otros nueve afios en el partido (ver Patzelt, 1998, pég. 59). El
76,67 % de todos los diputados debié trabajar en el nivel comunal antes de
ocupar una banca en una legislatura estadual. Asimismo, el 61,1 % de los
diputados ocupé en algliin momento un puesto secundario en el érgano de
conduccién de su partido (Cf. Borchert - Stolz, 2003, pag. 158). Una vez
que se ha logrado dar el salto a la carrera profesional, el 90 % de los man-
datarios electos retiene sus cargos en los 6rganos directivos de su partido en
el nivel local o distrital para reasegurarse asf su reeleccién.? Si ademds logra
dar el salto al nivel de la primera linea parlamentaria y de gobierno, la
recompensa que significa ocupar un cargo en los mds altos niveles de con-
duccién del partido estd finalmente al alcance de la mano (ver Herzog,
1997, pig. 318 ss.).

Queda demostrado que en razén del proceso de seleccién interno y de
los criterios de seleccién aplicados, la carrera politica se ha transformando
en una carrera profesional. Acceder a los niveles politicos rentados a través
de una banca en el parlamento marca el final de un maraténico periodo de
prueba y acreditacién que los candidatos cumplen con “mucha presencia y
diligencia” con la finalidad de acrecentar su popularidad personal y con-
quistar el apoyo de los afiliados.?® Ademds de hacer politica a nivel comu-
nal, se trata de escalar con mucha constancia los peldanos de la carrera
intrapartidaria, comenzando por el nivel local, para pasar luego al distrito.
Esta es la manera de abrirse paso hasta el circulo de la conduccién oligér-
quica, que hace una preseleccién informal acerca de quién resulta un can-
didato aceptable para ocupar un mandado y quién no.>! En general, los circu-
los informales y delegados de las conferencias del distrito electoral s6lo
consideran aceptables a los candidatos que hicieron méritos suficientes a tra-
vés del trabajo en el partido o representéndolo en el parlamento local o dis-
trital. Tener éxito en la postulacién como candidato a ocupar una banca en el
parlamento adquiere asi cardcter de recompensa por el trabajo realizado en
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los cargos locales/regionales electivos y partidarios. Las similitudes de este
sistema de seleccién con el tradicional sistema de ascensos en el sector
publico son asombrosas. Ser propuesto o elegido como candidato a ocupar
un mandato parlamentario se asemeja a un ascenso, significa avanzar un
peldano en la carrera politica. Seleccionar a los mejores para ocupar los car-
gos politicos de primera linea estd fuera del radio de este sistema porque sus
sensores no estdn ajustados para estos fines.

Estos mecanismos de carrera y ascenso no ofrecen impulsos suficientes
para jévenes talentos interesados en un ascenso metedrico. Se requiere
paciencia y tenacidad, saber esperar diligentemente hasta el momento del
ascenso. Es un ambiente inhéspito, al menos para el empresario politico, el
hombre de carrera que produce el sistema de reclutamiento norteamerica-
no, que tiene como eje central al candidato mismo.3? El sistema de recluta-
miento alemdn también es especial para ahuyentar a los llamados Aigh
potentials, ambiciosos e impacientes, para los que el tiempo vale oro, pero
también a los mds osados, grandes talentos, impulsores y lideres del juego.
Los partidos promueven el deporte politico de masas: no son forjas de
talentos para deportistas de alto rendimiento. En este sistema de carreras y
ascensos con perfodos de prueba y acreditacién previos, incluso la compe-
tencia entre candidatos sin cobertura partidaria, la “candidatura” abierta, la
“batalla campal” imprevisible por asegurarse un puesto seguro en la lista,
son consideradas elementos de interferencia. Para los “amigos del partido”
y “soldados del partido” que hicieron méritos a lo largo de los afios, en cam-
bio, la espera tenaz hace el ascenso mds previsible. La dirigencia partidaria
local y de distrito estd conforme con el sistema tal cual estd porque estabiliza
su control interno sobre la seleccién de elites.

V. La selectividad del reclutamiento de elites
en los partidos

Todo sistema de reclutamiento de elites es selectivo, sea porque opera
con filtros deseados o simplemente por las consecuencias indirectas no
intencionales que en todo caso genera. Los partidos respaldan la candida-
tura a ocupar cargos sobresalientes de quienes han hecho mérito suficiente
para llegar ahi, ocupando funciones y cargos honorarios dentro del partido.
Desde la perspectiva del sistema, esto significa que los partidos reclutan a la
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dirigencia politica entre sus propios cuadros voluntarios. Este reservorio es
relativamente grande y abarca, grosso modo, unas 150.000 personas. Por un
lado, el sector politico elitista es tan impermeable y abroquelado en sus
flancos que rara vez se producen rotaciones transversales o que llegue a la cima
algin dirigente de un sector afin a la politica. Otro tanto ocurre a la
inversa, en la medida en que los partidos no hayan colonizado los sectores
sociales afines para su propia politica de personal. A diferencia de otras eli-
tes sectoriales exclusivas, el sistema de reclutamiento de una dirigencia poli-
tica que tiene como base al politico de tiempo libre que ocupa cargos hono-
rificos es notablemente abierto hacia abajo. Cualquiera puede afiliarse a un
partido y pasar a ocupar una funcién dentro del partido o ejercer un man-
dato comunal, sin necesidad de haber cursado un estudio, aprobado un
examen de aptitud o haber demostrado su capacidad. Quienes se dedican a
la politica voluntariamente en su tiempo libre no necesitan someterse a una
seleccién especifica: el sistema se regula automdticamente en funcién de la
iniciativa propia y el auto-reclutamiento.

Este sistema de auto-reclutamiento, libre, sin trabas, genera, sin
embargo, en los partidos, el efecto paradéjico de constituirse en sistemas
sociales cerrados. La primera valla que hay que sortear es la afiliacién al
partido,?® seguida por la seleccién en virtud del cardcter activo o pasivo
que el afiliado le dar4 a su condicién de militante politico.** Otro filtro
es asumir funciones partidarias voluntarias o cargos electivos. A partir de
la década de 1960, estas vallas subrepticias, mds altas todavia para quie-
nes recién ingresan, dispararon un proceso social descontrolado de des-
plazamiento y depuracién entre los miembros de los partidos que tuvo
como resultado un amplio dominio de la clase media.?® A pesar de ello,
quedan todavia algunos resabios de filiacién social que se traducen en
una mayor cantidad de profesionales independientes en las filas de la
CDU y un porcentaje todavia significativo de trabajadores en el SPD.3°
El cardcter poco permeable y discriminatorio es particularmente notorio
en relacién con quienes logran escalar los diferentes peldafos de la carre-
ra politica. Los miembros del sector publico y los empleados son los que
rdpidamente se desembarazan de sus perseguidores y dejan en el camino
a trabajadores y, en menor medida, también a los profesionales indepen-
dientes. En los niveles politicos superiores, esta situacién de privilegio se
agudiza adn mds en favor de funcionarios y empleados de sectores de
mayor nivel educativo.
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No obstante, desde la perspectiva de la seleccién de los mejores, la mar-
ginacién de trabajadores, profesionales independientes o también mujeres,
asi como el favoritismo por funcionarios y empleados, no es demasiado con-
cluyente, porque el estatus profesional o de género de los miembros poco dice
por si mismo acerca de su aptitud para ejercer cargos politicos directos. Para
ello, es necesario recurrir a los estudios cursados y la profesién ejercida de los
afiliados dispuestos a ejercer la politica como profesién. De ello se deduce en
qué medida el marco profesional y educativo contribuye a la selectividad del
reclutamiento de la elite politica.

La profesién de origen y las circunstancias que rodean la actividad ejer-
cida se convierten en un factor importante, porque los partidos reclutan a
la nueva dirigencia de su propio reservorio de politicos de tiempo libre y no
del circulo de graduados universitarios calificados o de dirigentes nuevos,
con experiencia en liderazgo, provenientes de otros sectores de elite social.
Esto hace que el salto a la carrera politica profesional recién se vuelva posi-
ble a partir de cierta edad y sélo luego de haber atravesado una larga fase no
rentada como funcionario partidario y politico de tiempo libre. Para los
que tienen ambiciones politicas, esto significa que en sus afios de juventud
deben encontrar tiempo para seguir una carrera profesional en el llano y
otra simultdnea como politico de tiempo libre.

En esta encrucijada profesional se dividen las aguas. Quienes a pesar de
todas las restricciones deciden dedicarse a la politica necesitan contar con
cierto respaldo econémico personal, ademds de poder compatibilizar sus acti-
vidades politicas con sus obligaciones profesionales, ser extrovertido, ser fisi-
cay psiquicamente fuerte, tomar licencia de sus obligaciones familiares, estar
dispuesto a renunciar al tiempo libre, ser muy constante y paciente, gustar del
trabajo asociativo y ser capaz de tolerar frustracién intelectual. Al poco tiem-
po de haberse afiliado al partido, los afiliados se dividen entre aquellos que
por su mentalidad y dotacién de recursos estin en condiciones de soportar la
doble carga y los otros, que por razones profesionales y privadas deciden
renunciar a una carrera politica (ver Herzog, 1971, pég. 46).

Este mecanismo de seleccién tiene vastas consecuencias estructurales
para el reclutamiento de elites politicas y la composicién del parlamento.
Por un lado, les concede una ventaja a los profesionales que usan la palabra, la
persuasién y la intermediacién en general.?” Por otro lado, excluye a todas
aquellas personas cuya fuerza psiquica y fisica y presupuesto de tiempo son
consumidos enteramente por el trabajo diario. Esta relacién se puede ilustrar
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en funcién de la composicién profesional de las actuales cipulas partidarias
y dirigencias parlamentarias en Berlin.

La conduccién partidaria del SPD, y mucho mds atin la conduccién de
su bloque parlamentario, se integra fundamentalmente con politicos prove-
nientes del sector publico y de las asociaciones intermedias. Este marco pro-
fesional es mds notorio atn en el caso del partido Alianza 90/Los Verdes y la
CDU. En la integracién de las conducciones del SPD y de Los Verdes es lla-
mativa la escasa representacién del sector privado de la economia. El gabi-
nete nacional formado por verdes y socialdemdcratas (incluyendo los secre-
tarios de estado parlamentarios) también se recluta en un 58 % del sector
publico y de las asociaciones intermedias. Un 16 % de sus integrantes son,
ademds, de profesion abogados. Sélo en el caso de la CSU y del FDP, la diri-
gencia partidaria y de la bancada parlamentaria conserva cierta cercania con
el sector productivo, sin que predomine como base de reclutamiento.

Esta escasa diversidad profesional que evidencian los dirigentes politi-
cos partidarios se traduce también en la composicién del Bundestag. La
retirada emprendida por los grupos de profesionales que intervienen direc-
tamente en el proceso productivo de la creacién de valor, como son los tra-
bajadores, productores rurales, empresarios, ejecutivos, comerciantes, per-
duré a lo largo de todo el periodo de posguerra.®® Su desaparicién sigue
avanzando en el antedltimo y actual Parlamento, en tanto que se ha multi-
plicado el grupo de los profesionales independientes.*® Los beneficiarios de
este proceso son los empleados publicos y los empleados de partidos politicos
y asociaciones intermedias que se han ocupado de llenar los vacios que deja-
ron las profesiones “productivas”. Best (2003, pdg. 285) explica esta evolucién
con un diferencial informal insider-outsider, instalado y perpetuado por
selectores y organizaciones partidarias.

De hecho, en el mercado de trabajo para politicos se aprecia un cre-
ciente dominio de servidores ptblicos y empleados del sector politico inter-
medio que no tienen mayor relacién con el sector productivo y que han
acumulado su experiencia laboral en la administracién puablica, muy vin-
culados al derecho y abocados a la tarea de intermediar intereses. A pesar de
la llamativa pluralidad de estudios cursados por los diputados (ver Wessels,
1997, pég. 84) y las dirigencias parlamentarias y gubernamentales, es noto-
ria una decreciente permeabilidad del mercado laboral politico y un reclu-
tamiento de elites que se concentra en jévenes politicos de profesiones afi-
nes a la politica o a las ciencias juridicas. Sin embargo, es dudoso si el
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proceso de desplazamiento de auténticos representantes de los sectores pro-
ductivos, el comercio y los servicios se remite a una seleccién y discrimina-
cién intencional en los partidos. Es probable que la concentracién en unas
pocas profesiones resulte de una desmoralizacién y autoexclusién de los
grupos profesionales muy exigidos y que no disponen del tiempo que se
necesita para militar en politica. Es evidente que las barreras adversas y los
obstédculos que deben sortearse en una carrera politica también tienen
cardcter disuasivo y contribuyen a mantener alejados a candidatos que no
pueden abandonar su profesion para dedicarse seriamente a la politica. En
dltima instancia, los partidos, con su prictica de reclutamiento politico,
hacen las veces de cerrojo, impiden que el capital econémico, social, cultural,
desigualmente distribuido entre diferentes profesiones, pueda transferirse sin
restricciones a la carrera politica.

El camino emprendido parece imposible de revertir sin que el recluta-
miento se abra para candidatos sin antecedentes partidarios. En efecto, en
la elite politica comienza a manifestarse una evolucién que se viene obser-
vando hace mucho tiempo en otras elites. Recluta sus dirigentes entre la
joven generacién de afiliados que bésicamente son empleados publicos a
quienes alimenta el Estado y el sector afin de la intermediacién politica.
En cierto sentido, la politica como 4mbito socialmente definido e inde-
pendizado se convierte en auto-referente y la joven elite, alimentada por
la organizacién politica, cuando inicia su carrera parlamentaria, no hace
mids que cambiar de lado en el escritorio. Al menos no se podrd afirmar
que este pool de jévenes dirigentes peca de inexperiencia politica y admi-
nistrativa o que desconoce la légica del funcionamiento de la politica.
También es norma tener un estudio universitario completo. Sin embar-
go, la elite politica reclutada en estos términos, a pesar de estudios acadé-
micos heterogéneos, reconoce experiencias profesionales similares que
acumulé en el sector publico y en el sector politico intermediario.
Probablemente por eso seguird aumentando el abroquelamiento y la dis-
tancia de una clase politica que en su mayorfa nunca estuvo involucrada
directamente en generar ese producto bruto nacional que redistribuye y
que nunca compartid circunstancias profesionales y cotidianas, tipicas de
vastas capas de la poblacién.
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Elmar Wiesendahl
RESUMEN

El término “elite” conlleva cierta carga histdrica que escandaliza a la
democracia. En dltima instancia, se trata de un concepto que se
inserta en un contexto de desigualdad social y distincién. Por otra
parte, hablar de elites sélo tiene sentido en la medida en que su cons-
truccion se basa en un alto grado de selectividad. La tension entre
democracia y formacioén de elites pareceria irresoluble. Precisamente
en estos momentos en los que Alemania enfrenta un periodo de
transicion critico crecen las exigencias en cuanto a una sobresalien-
te competencia técnica, rendimiento, capacidad de trabajo y, tam-
bién, valentia de la dirigencia politica. El clamor cada vez mas fuer-
te por contar con una elite politica de excelencia enfrenta un
debate que viene de lejos. Para entender este debate es necesario
dimensionar los procesos de seleccidn interna en el marco de los
partidos politicos, de cuya cantera surge la elite dirigente actual.
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Hablar de elites politicas en el contexto de un régimen democritico
parece, en principio, contradictorio. Los valores democréticos de la igual-
dad, la participacién y la autodeterminacién nos resultan dificilmente
reconciliables con la idea de que todo gobierno es el gobierno de una mino-
rfa. De hecho, la teorfa sobre las elites politicas surgié a fines del siglo XIX con
una clara impronta antidemocrética, en el preciso momento en el que en
Occidente se estaba produciendo la paulatina incorporacién de las masas a
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la vida politica a través de la ampliacién del sufragio. Sin embargo, desde la
experiencia democrdtica resulta dificil negar el hecho de que existe una
diferencia entre aquellos que se ocupan de la cosa publica y participan del
gobierno y quienes a través del sufragio renuevan y/o sancionan periédica-
mente la conducta de los primeros.

Nuestra democracia es una democracia representativa, lo que implica
que las decisiones colectivas no son tomadas por los ciudadanos sino por las
personas que hemos elegido, mediante reglas formalmente establecidas,
para que cumplan con esa funcién. De acuerdo con nuestra Constitucién,
nuestros representantes son representantes fiduciarios, no delegados, dado
que no estdn sujetos al mandato imperativo y, por lo tanto, no pueden ser
revocados aludiendo su incumplimiento. Este dispositivo institucional es
comun a todas las modernas democracias representativas y se apoya en el
supuesto de que una vez electos y en ejercicio de sus funciones, los repre-
sentantes accederdn a informacion y espacios de debate que les permitirin
tomar decisiones en representacién de los intereses generales de los ciuda-
danos, mds alld de los intereses y demandas particulares de cada uno de
ellos (Bobbio, 1996, pégs. 55 y 56). El arreglo podria ser pensado como
una modalidad mds de la divisién social del trabajo que caracteriza las com-
plejas sociedades modernas. El componente democritico lo aporta el hecho
de que, periédicamente, los representantes son llamados a rendir cuentas
frente a sus representados a través de elecciones competitivas.

En tanto el pueblo no gobierna sino a través de sus representantes, persis-
te la division entre quienes gobiernan y quienes son gobernados. Esto quiere
decir que, mds alld del ideal igualitario que inspira las Constituciones demo-
craticas, quienes acceden a los lugares de poder politico siguen constituyendo
una minorfa. Esto es precisamente lo que una elite es, de acuerdo con la defi-
nicién del Diccionario de la Real Academia Espariola: “una minoria selecta
o rectora’.

Lo cierto es que hemos tenido que aceptar el hecho de que en toda gran
organizacién el poder no puede ser ejercido méds que por un grupo limita-
do de personas, sin que los modernos Estados-nacién constituyan una
excepcidn. Este reconocimiento ha enfrentado a la ciencia politica con la
necesidad tanto de buscar formas mds realistas de conceptualizar los sistemas
democriticos como de admitir que las caracteristicas de esa minorfa que ejer-
ce el poder debe necesariamente incidir en las particularidades que adopta la
democracia en los distintos Estados y en distintas épocas, su funcionamiento



Elites politicas y democracia: jquiénes nos gobiernan?

y su desempefio. Surge entonces la pregunta de quiénes son, de dénde vie-
nen, por qué deciden dedicarse a la cosa puiblica y cémo acceden a posicio-
nes de poder las personas que nos representan, gobiernan y gestionan el
Estado en nuestras democracias representativas. Estos interrogantes nos
senalan la direccién de una agenda de investigacién que, en la Argentina,
estd todavia por explorarse y que podria brindar informacién valiosa para
comprender la forma en que funciona nuestra democracia y algunos de los
desafios que enfrenta.

Il. La teoria de las elites

La teoria de las elites surgié en Europa hacia fines del siglo XIX y se con-
centra en el estudio de las elites politicas. Sus primeras formulaciones coinci-
den con la consolidacién del movimiento obrero como actor politico en las
naciones europeas y la progresiva inclusién politica de los sectores popula-
res a través de la ampliacién del sufragio masculino. En este contexto, la
teorfa de las elites fue concebida desde una posicién claramente antisocia-
lista y antidemocrética (Bobbio - Matteucci - Pasquino, 1998, pdg. 521).

El supuesto de que en toda sociedad existe una minorfa que gobierna y
una mayorifa que se deja gobernar es comun a todo el pensamiento de la
tradicién realista desde la antigiiedad cldsica. Lo novedoso de los teéricos
de las elites es que sostienen que, dado que esa divisién es un una ley cons-
tante y observable a lo largo de toda la historia de la humanidad, el estudio
cientifico de la politica debe dejar de hacer foco en abstracciones tales como
el tipo de gobierno o el Estado, para pasar a concentrarse en la cuestién de
quiénes gobiernan, c6mo se forma la “clase politica” y cémo ejerce el poder.

Su primer exponente fue el italiano Gaetano Mosca. En su obra La clase
politica (1896) sostuvo que toda sociedad estd regida por una minoria orga-
nizada. Segtin Mosca, el grupo de los gobernantes es siempre minoritario,
monopoliza el poder, cumple las funciones politicas y goza de sus privile-
gios. Los gobernados, en cambio, constituyen el grupo méds numeroso y
son regidos, con diferentes niveles de legalidad o arbitrariedad de acuerdo
con el caso, por “la clase politica” (Mosca, 1984, pdg. 106). Mosca pone el
énfasis en la organizacién como instrumento de dominio de “la minoria
gobernante”. De acuerdo con su argumento, el predomino de la “clase poli-
tica” sobre el resto de la sociedad se explica por el hecho de que el grupo
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gobernante estd organizado para mantener su propia cohesién, ejercer su
dominio, defender sus intereses y conservar sus privilegios. Frente a éste, los
gobernados son mds numerosos pero se encuentran dispersos, desarticulados
y divididos (Mosca, 1984, pég. 51).

Mosca también se interesé por el modo en que las elites se forman y
observé que el grupo que gobierna tiende a tratar de instituir el principio
hereditario para perpetuarse en el poder, mientras que las nuevas tenden-
cias sociales pretenden establecer el principio electivo. De hecho, para
Mosca, la historia es una especie de lucha constante entre una elite politica
gobernante que pretende perpetuarse y la elite emergente que intenta des-
plazar a la primera para hacerse con el poder. En el contexto de esta lucha
pareceria que, por un proceso de seleccién social, los que tienen y desarro-
llan mayores aptitudes para el gobierno en unas circunstancias histéricas
determinadas terminaran accediendo al poder (Carreras, 1991, pégs. 126y
127). Teniendo en cuenta esta dindmica, las Constituciones democraticas
aparecen en el pensamiento de Mosca entrafiando un peligro para la salud
del sistema politico: las masas son vulnerables a la manipulacién de los
demagogos y, por eso, pueden terminar llevando al gobierno a oportunis-
tas sin aptitudes para la conduccién. Pero en la segunda edicién de La clase
politica (1923), Mosca parece encontrar una funcionalidad para los siste-
mas participativos. Plantea que las elecciones permiten una renovacién de
la elite admitiendo el ingreso de algunos elementos talentosos y/o ambicio-
sos de las clases inferiores. De ese modo, en los sistemas representativos, la
clase politica estaria formada por varias minorfas que compiten entre si por
el control del Estado (Bobbio - Matteucci - Pasquino, 1998, pdg. 521).
Este tltimo argumento serd de alguna manera recuperado mds tarde por el
pluralismo que define la democracia moderna en funcién de la competen-
cia que enfrenta a los partidos politicos por la conquista del voto popular.

Vilfredo Pareto retoma el planteo de Mosca sobre la inevitabilidad de
las elites enfocdndose en el ciclo histérico marcado por el ascenso y la deca-
dencia de las distintas minorfas que se suceden en el poder. El argumento de
Pareto se inicia con la critica a los sistemas representativos y el uso del con-
cepto de soberania popular. De acuerdo con el autor, la idea del pueblo sobe-
rano y los principios del gobierno democratico en general son s6lo un recur-
so de la elite para brindar legitimidad a su dominio (Carreras, 1991, pég.
248). Segtin Pareto, “la historia es un cementerio de aristocracias” que toman
el poder, declinan, degeneran y caen en manos de otras que las sustituyen. Su
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teorfa del equilibrio social se refiere a la forma en que las distintas elites se
combinan, oponen y reemplazan entre si usando en grados diversos los
recursos de la astucia y de la fuerza para mantenerse en el poder (Bobbio -
Matteucci - Pasquino, 1998, pdg. 520). Por eso, desde su punto de vista, las
distinciones que pretenden establecerse entre los tipos de gobierno no
encuentran correlato en la realidad del poder, sino que confunden las for-
mas de gobierno con las ideologias a las que recurren las sucesivas elites
para garantizarse el consenso de las masas y la legitimidad de su dominio.

Tanto en el pensamiento de Mosca como en el de Pareto subyace la idea
de que la naturaleza humana es siempre la misma: en todo momento pue-
den encontrarse hombres con capacidad de dominio y hombres que sélo
quieren ser dominados. Si la dicotomia elite-masas es una constante en la
historia de la sociedad humana, entonces la democracia no puede existir,
porque todo orden social se caracteriza siempre por el dominio de un
grupo. La soberania popular no sélo es impracticable, sino de dudosa con-
veniencia, porque la conduccién del Estado no deberia dejarse (ni directa
ni indirectamente) en manos de las masas, que no tienen aptitudes para la
conduccién y que no pueden mds que dejarse conducir. Las teorfas de
Mosca y Pareto se basan en una concepcién antropolégica negativa, una
visién jerdrquica de la sociedad y una nocién ciclica de la historia. De ahi
su desprecio por los sectores populares, su rechazo del principio igualitario
que inspira al pensamiento democrdtico y su posicién critica frente a la
propuesta de cambio politico del movimiento socialista.

Robert Michels completa el grupo de pensadores que son habitualmen-
te considerados los fundadores de la teoria clasica de las elites. Su caso inte-
resa particularmente por provenir de las filas del movimiento socialista. Si
Mosca y Pareto escriben desde una posicién antidemocratica militante,
Michels lo hace desde el desencanto y la resignacién frente a lo inevitable
del fenémeno de la concentracién del poder en una minorfa.

En su libro Los partidos politicos (1912), Michels retoma el tema de la
organizacién ya tratado por Mosca, pero esta vez en el dmbito de los par-
tidos politicos de masas, especialmente a partir de la observacién del fun-
cionamiento del Partido Social Demdcrata (PSD) alemdn. A partir del
andlisis de la estructura del PSD, Michels concluye que toda gran orga-
nizacién presenta una tendencia a desarrollar una burocracia, es decir,
una estructura administrativa racional, predecible y jerdrquica. La buro-
cratizacién resulta en la concentracién del poder en un grupo restringido
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de personas que desarrolla intereses corporativos propios y distintos de
los de la organizacién. El interés prioritario de esa elite consiste en man-
tenerse como tal, por lo que toda oposicién interna o critica contra sus
miembros es rechazada como un ataque contra toda la organizacién. Esta
situacién imprime a la organizacién una dindmica en la que predominan
los elementos autocrdticos y que impide el funcionamiento de la demo-
cracia interna. A partir de estas observaciones Michels formula la conoci-
da “ley de hierro de la oligarquia” y sostiene su validez para toda gran
organizacién, aun para aquellas que adscriben al principio de la demo-
cracia interna y promueven la ampliacién democrética como el PSD. En
palabras del autor: “La organizacién es la que da origen al dominio de los
elegidos sobre los electores, de los mandatarios sobre los mandantes, de
los delegados sobre los delegadores. Quien dice organizacién dice oligar-
quia” (Michels, 1983, pdg. 189). La frase sintetiza un descubrimiento
sociolégico, producto de la observacién y de la experiencia; sin embargo,
desde un ideario politico totalmente opuesto al de Mosca y Pareto,
Michels abandona los términos “clase politica”, “elite” y “aristocracia”
para adoptar el de “oligarquia”, asigndndole al fenémeno una carga valo-
rativa negativa.

Los partidos politicos proporciond a la teorfa de las elites una comproba-
cién empirica y, probablemente, abri6 el camino al reconocimiento de su
capacidad explicativa y a la amplia aceptacién que luego consiguié en los
dmbitos de la sociologfa y la ciencia politica. Serdn los pluralistas los que
mds adelante reconciliardn definitivamente los supuestos bdsicos del elitis-
mo con el discurso democrdtico.

Pocas veces se lo toma en cuenta al recorrer las contribuciones a la teo-
rfa de las elites, pero también Max Weber advirtié que a pesar de la
ampliacién de los derechos politicos, el Estado moderno sigue siendo el
dominio de una minoria. En La politica como profesién, Weber se ocupa
de la divisién que existe en los modernos sistemas representativos entre
los elementos politicamente activos y los politicamente pasivos, produc-
to de la “profesionalizacién de la empresa politica”. Como en el caso de
Michels, su argumento también remite a las tendencias autocriticas gene-
radas por el proceso de burocratizacién. Con la instauracién del sufragio
universal se produce una democratizacién formal, pero al mismo tiempo
la democracia moderna obliga a las organizaciones politicas a atraer y
organizar a las masas, unificar la direccién y mantener la disciplina. Con
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este fin, los partidos politicos desarrollan aparatos burocréticos, maqui-
narias partidarias que funcionan en forma permanente. El proceso de
burocratizacién no sélo ocurre en la administracién del Estado, también
afecta a la moderna empresa capitalista y a los partidos politicos. La buro-
cracia es un tipo de organizacién de cardcter autocrdtico, donde el poder
fluye desde el vértice hacia la base, en sentido opuesto a lo que supone y
requiere el modelo democritico de gobierno. Weber advierte que, para-
déjicamente, la politica democrdtica terminé convirtiéndose en el domi-
nio de los “politicos profesionales”, de los jefes partidarios, los agentes
electorales y los funcionarios a sueldo, es decir, de los lideres plebiscita-
rios y de los burdcratas del partido y del aparato estatal (Weber, 1997,
pags. 123-130).

lll. Las elites en el pensamiento politico
contemporaneo

El reconocimiento de la validez empirica de la idea de que en toda orga-
nizacién politica surgen liderazgos fue lo que permitié reconciliar el
valor heuristico de la teoria de las elites con la doctrina democratica. Al
mismo tiempo, la propia experiencia democrdtica dio origen a concep-
ciones menos ambiciosas de la democracia, mas vinculadas con sus con-
diciones minimas y aspectos procedimentales que con los ideales de la
tradicién democrética. A partir de la experiencia, la democracia comenzé a ser
pensada sobre todo como un conjunto de reglas de procedimiento para cons-
tituir el gobierno y tomar decisiones politicas.

En su libro Capitalismo, socialismo y democracia (1942), Schumpeter
define la democracia alejdndola de la nocién de soberania popular, para
entenderla como un método mediante el cual los lideres acceden al poder
politico. La democracia consistirfa en un sistema institucional para alcan-
zar decisiones politicas en virtud del cual quienes acceden al poder lo
hacen mediante la libre competencia y el voto popular. La direccién del
Estado es finalmente entregada a quien consiga el mayor apoyo electoral.
Para Schumpeter hay democracia cuando existen diversas elites que se
diputan el voto del electorado para acceder al poder politico en condi-
ciones de libre competencia (Schumpeter, 1984, pdgs. 343 y 348). La

democracia, asi pensada, ya no es el gobierno directo del pueblo ni de
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éste a través de sus representantes, sino el gobierno de las elites que com-
piten entre si para ganarse la legitimidad que les da el apoyo electoral. La
democracia no implica entonces la desaparicién de la divisién entre elites
y masas, sino un tipo determinado de vinculacién entre los dos compo-
nentes de esta dicotomia.

En los Estados Unidos, la teoria de las elites fue difundida durante la
primera mitad del siglo XX, esencialmente a través del trabajo de Harold
Lasswell Politics: who gets what, when, how (1936). La obra comienza
adhiriendo a la idea mosqueana de que el sistema politico puede estudiarse a
partir del anilisis de las elites: “El estudio de la politica es el estudio de
la influencia y de los influyentes. (...) Influyentes son quienes obtienen la
mayor participacién en los valores disponibles, valores que pueden clasi-
ficarse en respeto, renta, seguridad. Quienes obtienen esa mayor partici-
pacién constituyen la elite; el resto, la masa” (Lasswell, 1974, pdg. 9).
También existe en su obra, como en la de Michels, el reconocimiento de
la inevitabilidad de las elites, pero Lasswell no encuentra en ello un obs-
tdculo para que exista el gobierno democrético. Antes bien, y como en el
argumento de Schumpeter, la democracia implica una forma especifica del
modo en que la elite se recluta (a través de la libre competencia electoral) y
ejerce el poder (limitada por un marco de reglas establecidas).

Esta linea de razonamiento puede encontrarse también entre los expo-
nentes del pluralismo democritico norteamericano. La critica del pluralis-
mo a la teorfa de las elites pasé sobre todo por discutir con aquellos autores
que sostienen que la minorfa que ejerce el poder es un grupo tnico, cohe-
sionado y monolitico, mds que por desestimar el supuesto de la existencia
misma de las elites. Cuando Robert Dahl critica el modelo elitista, no niega
la idea de que en toda organizacién compleja el poder sélo puede ser ejer-
cido por un grupo relativamente minoritario, sino que rechaza la posibili-
dad de que en una sociedad de tales caracteristicas pueda existir una dnica
elite (Bobbio - Matteucci - Pasquino, 1998, pdg. 524). La poliarquia se
caracteriza justamente por la dispersién del poder en una multiplicidad de
grupos que compiten entre sf; es esta distribucién lo que la define, més que
la nocién de soberania popular. Esta redefinicién que nuevamente se aleja
de los ideales democriticos para ajustarse a las condiciones de la democra-
cia realmente existente también contribuyé a aceptar la convivencia entre
democracia y elites.
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IV. La investigacion empirica sobre las elites
politicas en los sistemas democraticos

La aceptacién del valor explicativo de la teoria de las elites fue generan-
do en el dmbito de la ciencia politica y de la sociologfa una agenda de inves-
tigacién empirica. A partir de la segunda mitad del siglo XX se han realiza-
do gran cantidad de investigaciones sobre las elites politicas, econémicas y
culturales. Toda esta actividad se basa sobre el supuesto de que si el poder
es de hecho ejercido por un grupo limitado de personas, las caracteristicas
de esta minorfa no pueden dejar de incidir en el funcionamiento y los
resultados del sistema politico y la administracién del Estado. Si se acepta
la validez de este supuesto, nos ocuparemos aqui de analizar algunos de los
interrogantes abordados por las investigaciones sobre las elites politicas de
los sistemas democriticos.

Pasar del marco conceptual a la investigacién empirica obliga a resolver
una serie de problemas que tienen que ver con la operacionalizacién de los
conceptos. El primer desafio que tiene que enfrentar toda investigacién sobre
las elites politicas se relaciona con la definicién del universo. ;Cémo identifi-
car a aquellos que componen esa minorfa que ejerce el poder politico?

Entre los numerosos estudios sobre elites que se han realizado en los
Estados Unidos y Europa pueden identificarse tres criterios alternativos a
partir de los cuales los investigadores sociales han definido quiénes perte-
necen a la elite politica y quiénes no. Estos tres criterios fueron sistematiza-
dos por Robert Putnam en 7he Comparative Study of Political Elites (1976).

El primer criterio consiste en considerar a aquellas personas que ocupan
las més altas responsabilidades dentro del gobierno, el Parlamento y los
principales partidos politicos. Esta metodologia descansa sobre el supuesto
de que las instituciones formales reflejan adecuadamente la distribucién del
poder y que quienes ocupan los lugares més preponderantes dentro de las
instituciones son, de hecho, los politicamente mds poderosos. Este criterio
tiene la ventaja de simplificar de manera sustancial lo complejo de volver
operativo el concepto de elite politica y el defecto de soslayar aquellos ele-
mentos que pudieran tener poder politico real sin ocupar posiciones relevan-
tes dentro de las instituciones formales. Sin embargo, es preciso reconocer que
los jefes de gobierno, los ministros, las autoridades del Parlamento y de los
grupos partidarios dentro de éste, asi como las autoridades de los principales
partidos politicos, suelen tener poder real, ademds de autoridad formal. En
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este sentido, este primer criterio se destaca por su practicidad y bajo nivel de
riesgo. El mismo Putnam adhiere a este criterio cuando considera que la elite
o las elites politicas estdn formadas por los politicos profesionales: los miem-
bros del Ejecutivo y del Parlamento, los lideres partidarios y sus colaboradores.

De todos modos, este criterio debe adaptarse a las caracteristicas de cada
caso. En Bureaucrats and Politicians in Western Democracies (1981), por
ejemplo, Putnam y sus coautores utilizan este criterio para seleccionar a la
elite politica identificando a sus miembros dentro del Parlamento nacional.
La investigacién reflejada en el libro es un estudio comparativo de siete
democracias occidentales. Los autores sostienen que encuentran valida la
estrategia de seleccionar a los miembros de la elite entre los parlamenta-
rios porque en los Parlamentos nacionales se encuentran referentes de los
principales partidos politicos, porque de los Parlamentos suelen salir los
miembros del gabinete de gobierno y porque estos 6rganos son actores
influyentes en la politica nacional (Aberbach - Putnam - Rockman, 1981,
pdg. 26). El sentido comun indica que esta estrategia resultaria insufi-
ciente para definir la composicién de la elite politica en otras realidades,
como podria ser el caso, por ejemplo, de las democracias presidencialistas
latinoamericanas.

El segundo criterio identificado por Putnam apela a los datos brinda-
dos por informantes clave para determinar quiénes componen la elite.
Esta estrategia se sustenta sobre la idea de que son las relaciones de poder
mds que las instituciones formales las que cuentan a la hora de identifi-
car a los miembros de la elite politica, y que el mapa de las autoridades
formales no suele reflejar la realidad de la distribucién del poder. La gran
desventaja de este criterio es que para resolver el problema de determi-
nar quiénes pertenecen a la elite nos enfrenta con el inconveniente de
decidir cémo escoger a los informantes. ;Cémo decidir quiénes son los
informantes clave? Si la seleccidén de los informantes tiene algtin sesgo,
esa distorsion se transferird (probablemente acentuada) a la definicién
de nuestro universo.

Por dltimo, el tercer criterio recurre al andlisis del proceso de toma de deci-
siones para determinar cuéles son los elementos politicamente mds poderosos.
Esta forma de proceder se sustenta sobre el supuesto de que el poder politico
consiste en la capacidad de influir en las decisiones de gobierno, por lo que
las personas con mds peso en el proceso de toma de decisiones politicas son
también las mds poderosas.! Intuitivamente encontramos este supuesto
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totalmente aceptable, pero en la prictica sélo puede aplicarse al dmbito
micro de una decisién o una serie de decisiones en un drea de politica
publica determinada. Resulta de poca utilidad, en cambio, para determinar
la distribucién macro del poder politico.

Una vez definida la composicién de nuestro universo, surge la cuestién
de establecer qué es lo que serfa interesante conocer sobre las elites politi-
cas. Cudles caracteristicas de la elite pueden contribuir a comprender més
acabadamente quiénes y cémo nos representan, nos gobiernan y gestionan el
Estado. Los numerosos estudios empiricos que se han realizado sobre elites
politicas nos brindan un ment de variables a tener en cuenta.

Un aspecto comtn a la mayor parte de las investigaciones sobre elites
politicas es el interés por determinar sus caracteristicas socioeconémicas y
demogrificas. Son, en efecto, habituales las preguntas relacionadas con el
origen de clase, el tipo de ocupacién de los padres y el nivel de educacién.
Estos detalles permiten establecer si factores tales como la clase social, la
educacién obtenida, el sexo o la raza influyen —y en qué medida— en el
reclutamiento de las elites.? Este tipo de informacién también ha sido
utilizada para dilucidar si la elite politica constituye una “muestra repre-
sentativa” del conjunto del cuerpo social o si existen, entre los distintos
grupos que lo componen, asimetrfas en cuanto a las oportunidades de
acceso al poder politico.? Siguiendo esta linea de anilisis, Aberbach,
Putnam y Rockman han hecho el ejercicio de estudiar en qué medida las
elites politicas reproducian o no la divisién campo-ciudad en los siete
paises analizados en Bureaucrats and Politicians in Western Democracies
(Aberbach - Putnam - Rockman, 1981, pdg. 66).

Los datos socioeconémicos de los miembros de las elites también han sido
utilizados para determinar si el origen de clase y el nivel de educacién difieren
entre los distintos partidos, sobre todo en aquellos paises donde el sistema de
partidos ha reproducido las divisiones sociales y existe una significativa dis-
tancia ideolégica.# En algunos paises, como el Reino Unido, por ejemplo,
también se ha llegado a analizar el papel de algunos centros de educacién uni-
versitaria en el reclutamiento de las elites politicas. Ademds, se ha intentado
comparar a partir de este tipo de datos, a la elite politica con otras elites como
pueden ser la econémica o la cultural en funcién de la composicién de clase o
el nivel educativo (Uriarte, 1997, pags. 262 y 263).

Los estudios empiricos sobre elites democréticas también han presta-
do atencidn al tipo de actividad del que provienen los miembros de la
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elite politica: las profesiones liberales, la docencia, el trabajo asalariado,
los puestos gerenciales, la carrera burocritica, los medios de comunica-
cién, las organizaciones de la sociedad civil, entre otras. La politizacién
también se ha vinculado con la herencia familiar y las experiencias de
participacidn asociativa. Se supone que aquellos elementos que provie-
nen de familias donde hay antecedentes de actividad politica o que han
participado en asociaciones como clubes, sindicatos o sociedades profe-
sionales han adquirido experiencias y capacidades que los predisponen y
les facilitan la incursidn en la actividad politica (Barras, 1991, pags. 19
y 21). Este tipo de variable, tanto como el nivel de educacién, apunta a
intentar establecer cudles son las distintas formas de socializacién que han
experimentado y los tipos de carrera que han desarrollado los miembros de
las elites politicas.

La cuestién de la carrera politica se vincula también con el proceso a tra-
vés del cual los miembros de la elite se convirtieron en politicos profesio-
nales. Para reconstruir los distintos caminos que pueden conducir a esta
transformacién se ha indagado en cuestiones tales como cudndo y como se
inicié6 la actividad politica, si ademds se desarrollé una actividad privada,
qué cargos publicos se ocuparon antes de acceder a posiciones de alta res-
ponsabilidad politica, cudndo se abandond la actividad privada y si alguna
vez se la retomé (Uriarte, 1997, pdg. 267). En la misma linea, algunas
investigaciones se han interesado por el papel que juegan los partidos en la
formacién y la seleccién de la elite politica y la cooptacién de elementos de
otros 4mbitos de actividad (Norris - Lovenduski, 1995).

Otro aspecto de la caracterizacién de las elites politicas estd relacionado
con la variable de género. Esta involucra cuestiones tales como qué partici-
pacién tienen las mujeres en los puestos mds encumbrados del gobierno, en
el Parlamento y en los distintos partidos politicos.” También se ha plantea-
do la comparacién entre la presencia de las mujeres en las elites politicas y
su participacién en otras elites.

Todos estos antecedentes sugieren varias lineas de investigacién que
podrian transitarse para comenzar a dilucidar cémo es la elite politica de la
Argentina. Avanzar en este sentido es importante porque conocer las carac-
teristicas de ese grupo de personas que nos gobierna probablemente nos ayu-
darfa a comprender més acabadamente cémo se accede y cdmo se ejerce el
poder en nuestro sistema democrdtico.
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V. Una agenda de investigacion para conocer
quiénes nos gobiernan

El campo de la investigacién empirica sobre las elites politicas demo-
craticas en la Argentina todavia no ha sido explorado. Este vacio sorprende
si se piensa en el persistente interés que en los tltimos afos ha generado la
tan mentada “crisis de representacion”. Esta expresién se usa habitualmen-
te para hacer referencia a la falta de capacidad de los politicos profesiona-
les, los partidos y el sistema politico en general para canalizar, articular y
dar respuesta a distintos intereses y demandas sociales.

Uno de los sintomas mds evidentes del problema es la desconfianza
generalizada que la opinién puiblica expresa frente a “la clase politica”. Esta
parece basarse sobre la percepcién de que los dirigentes politicos estdn pri-
mordialmente dedicados a promover sus propios intereses mds que el inte-
rés general, que no retnen las aptitudes éticas ni las capacidades técnicas
para tomar decisiones de gobierno y gestionar adecuadamente el Estado y
que tienden a ignorar los intereses, demandas y expectativas de sus repre-
sentados. Pero ;quiénes forman la tan vituperada “clase politica”?¢ ;En qué
medida aquellos que ocupan puestos de decision politica estdn separados
socio-demogréficamente del resto de la sociedad? ;Existe un conjunto de
ciudadanos fuera de la “clase politica tradicional” que, de acceder al poder,
gobernarfa de manera distinta el pais?

En este contexto cobra sentido el intento de esbozar una agenda de
investigacién empirica para el caso argentino, para conocer quiénes son,
de dénde vienen y qué carreras transitaron hasta llegar a ocupar lugares de
poder nuestros dirigentes politicos mds prominentes. La tan mentada reno-
vacién de la politica implica una confianza en la capacidad de la clase poli-
tica para abrir su conformacién a nuevos actores, perfiles y trayectorias tra-
dicionalmente alejados de la participacién politica activa. La agenda de
investigacién caracterizada en este trabajo busca reconstruir los caminos a
través de los cuales se construye la clase politica argentina.

El desafio inicial que enfrentarfa una primera investigacién exploratoria
de nuestra elite politica actual se vincula con la definicién del conjunto de
casos que integrarfan nuestro universo. ;Quiénes son nuestros politicos mds
encumbrados? ;Dénde trazar la linea que separa a la elite politica del con-
junto mds amplio de aquellos que viven para y/o de la politica? En el caso
de la dirigencia argentina, la estrategia de posiciones propuesta por Putnam
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parece adecuada. Al menos intuitivamente, el conjunto integrado por el
presidente y el vicepresidente, los ministros y secretarios de Estado, los titu-
lares de los organismos descentralizados mds importantes, las autoridades
del Congtreso nacional, los bloques parlamentarios y las autoridades de los
partidos politicos de envergadura nacional y provincial parece reunir el
nucleo duro del poder politico. La variable federal también debe ser incorpo-
rada sumando a los gobernadores, el jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires y los senadores, para completar la representacion del poder
politico en el nivel subnacional.

Entre las dimensiones que serfa interesante estudiar aparece en primer
lugar el perfil sociodemogrifico de los miembros de la elite: cémo es la dis-
tribucién por sexo, a qué franja etaria pertenecen, qué caracteristicas socio-
econdmicas tenfa el hogar de origen, qué nivel de educacién alcanzaron, de
qué actividad provienen, cudl es su patrimonio y cudles son sus ingresos.
Estos datos permitirfan trazar una semblanza de la elite politica argentina y
comparar sus caracteristicas sociodemograficas con las del conjunto de la
sociedad. ;Reproducird nuestra elite politica la pirdmide social? Este inte-
rrogante equivale a preguntarse si todos los estratos sociales tienen o no
igual oportunidad de acceso a las posiciones de poder politico.

Ademis, este tipo de informacién podria utilizarse para estimar la inci-
dencia de variables como el segmento social de origen o la educacién en el
acceso a las posiciones de poder. Idéntico razonamiento podria aplicarse en
funcién de otros factores como la distribucién por sexo, la profesién/acti-
vidad o el lugar de origen. ;Qué participacién tienen las mujeres en los
puestos mds encumbrados del poder politico? ;Estdn “sobre-representados”
los abogados entre los miembros de la elite? ;Y los elementos del interior
versus los de la ex Capital Federal? ;El campo versus la ciudad? ;Cudl es la
vinculacién de las elites con el contexto internacional? ;Conocen y/o se
identifican con otros paises o sistemas de ideas de cardcter mds internacio-
nal? Diversos interrogantes de este tipo podrian ser respondidos con esta
informacién “censal”.

Los datos socioeconémicos y demograficos de la elite politica también
nos permitirfan conocer las diferencias y semejanzas que, en funcién de
estas variables, presentan los dirigentes discriminados por partido politico.
Por dltimo, este tipo de informacién habilitarfa la comparacién con la elite
econémica y la alta gerencia del sector privado para adquirir una nocién del
grado de “movilidad ascendente relativa” de los distintos campos de actividad
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o del peso de la educacién universitaria y la especializacién profesional en
cada uno de ellos.

Otra dimensién a considerar en el estudio de las elites politicas de los
regimenes democriticos refiere a la cuestién de los incentivos y motivacio-
nes que llevaron a sus miembros a dedicarse a la cosa publica. Este aspecto
involucra tanto la vocacién como el tema de los incentivos (ideales y mate-
riales, selectivos y colectivos), que constituyen un elemento central de los
mecanismos de reclutamiento y seleccién de lideres en la politica, asi como
en cualquier otro campo de actividad.

Desde un plano ideoldgico-valorativo, la agenda de investigacion incluye
la caracterizacién de las opiniones, actitudes y valores de los politicos en rela-
cién con la esfera econdmica y sociopolitica (Alcdntara Sdez, 2005). ;Cudl es
la cosmovisién preponderante entre aquellos que gobiernan la Argentina?
:Cudles son los consensos mds fuertes y los disensos més evidentes?

En un plano mds coyuntural, deberfa considerarse la estructura de
incentivos que promueve u obstaculiza la dedicacién a la funcién publica.
Este grupo de temas involucra tanto el prestigio/desprestigio (estatus social)
vinculado con la actividad como la cuestién de las remuneraciones, que
también permanece inexplorada. Serfa de sumo interés, por ejemplo, hacer
el ejercicio de comparar los salarios del gabinete de gobierno y la alta geren-
cia del sector publico con los del sector privado o con los de otros paises
donde se ha hecho un esfuerzo por jerarquizar la funcién publica. Si se pre-
tende capturar recursos humanos de excelencia para el Estado, las remune-
raciones deberfan estar a la altura de las responsabilidades y ser competiti-
vas frente a las que ofrece el mercado. Otro tanto puede decirse del prestigio
asociado con la actividad politica. Si la funcién publica estd desprestigiada y
mal remunerada, ;quiénes y por qué hacen de ella una profesion? La dimen-
sién de los incentivos y las motivaciones deberia brindar datos que nos ayuden
a responder este interrogante.

La carrera politica deberfa necesariamente constituir una dimensién
esencial de una investigacién empirica sobre las elites que gobiernan. El
tema de la trayectoria politica abarca tanto el proceso que llevé a los miem-
bros de esa minorifa que gobierna a dedicarse profesionalmente a la politica
como la trayectoria ptiblica que los condujo a ocupar posiciones de maxi-
mo poder. También puede resultar interesante intentar capturar datos sobre
antecedentes de actividad politica en la familia o experiencias asociativas
que hayan predispuesto, facilitado o propiciado la participacién politica
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activa. Este tipo de andlisis puede contribuir a identificar formas y 4mbitos
de socializacién vinculados o vinculables con el acceso a la elite politica.

En lo que respecta a la dimensién de la carrera politica, debe conside-
rarse especialmente el rol de los partidos en el reclutamiento y la seleccién
de las elites politicas.” Si bien es cierto que los liderazgos politicos pueden
surgir de forma tanto intra como extra partidaria, lo habitual es que el par-
tido sea el vehiculo de la carrera politica, por lo que la informacién sobre
cémo comenzd y se desarrolld la trayectoria partidaria resulta relevante a la
hora de reconstruir esa carrera. En algunos casos, la carrera profesional o
dirigencial en otro 4mbito de actividad es la plataforma a partir de la cual
se comienza luego a hacer politica, aunque ese salto implica también la
cooptacién por parte de un partido. En este tipo de carreras es importante
capturar ademds la actividad previa.

En el caso argentino en particular, la cuestién del papel que juegan los
partidos en la formacién de la elite politica nos lleva casi necesariamente a
considerar el fenémeno del “transfuguismo”. Los datos anecdéticos nos
hacen sospechar que este comportamiento se ha convertido dltimamente
en algo bastante habitual entre nuestros politicos, pero para contrastar empi-
ricamente esta idea es preciso capturar la frecuencia con la que los miembros
de la elite han cambiado de partido o abandonado la organizacién a través de
la cual fueron designados para un cargo electivo.

Adicionalmente, la agenda de investigacién sobre las elites politicas debe-
rfa atender una versién renovada del concepto de “circulacion de las elites”.
Desde el retorno de la vida democrética en los paises de América Latina, ha
crecido la incorporacién a la vida politica de actores vinculados con el sector
privado, organizaciones sociales y referentes sociales del mundo del arte, el
deporte u otras actividades no politicas. En muchos de estos casos, la opinién
publica ha celebrado y apoyado la incorporacién de estos actores en la vida
politica bajo el supuesto de que agregan renovacién y puentes con la sociedad
a la clase politica tradicional. Desde el punto de vista de la agenda de investi-
gacién, serfa importante caracterizar la proporcién de estos actores no tradi-
cionales en la clase politica, sus trayectorias anteriores y posteriores al debut
politico, su vinculacién con estructuras partidarias existentes y/o con organi-
zaciones de cardcter més efimero en la vida publica, entre otras.

En la linea sehalada, se destaca la vinculacién con la politica de aque-
llos actores con una trayectoria previa y/o posterior destacada en el sector
privado. La pregunta central de esta linea de investigacién se relaciona
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con la posibilidad de establecer los vinculos entre elites politicas y econé-
micas. ;Qué factores hacen a la decisién de un referente del sector privado a
incorporarse a la vida politica? ;Existen trayectorias visibles/ destacables de
“ex politicos” en el sector privado? ;Con qué tipo de actividad se relacionan?

Por dltimo, el andlisis de la “nueva circulacién de las elites” requiere una
mirada detallada a la trayectoria de los politicos una vez que abandonan la
politica. Aqui se incluyen temas tales como la duracién promedio de las
carreras politicas, la posibilidad de reinvencién de carreras profesionales, la
frecuencia de entrada y salida de la politica, los espacios de reflexién dispo-
nibles para los politicos de amplia trayectoria y la consideracién social de
una carrera politica en tanto fuente de prestigio publico, entre otros.

Estas son algunas de las preguntas que surgen al reflexionar sistem4ti-
camente sobre las caracteristicas de nuestra dirigencia. No pretendemos
hacer aqui mds que plantear estos interrogantes para intentar sembrar la
inquietud por conocer quiénes son, de dénde vienen, por qué se dedica-
ron a la cosa puiblica y cémo accedieron a posiciones de poder las personas
que nos representan, nos gobiernan y gestionan el Estado en la Argentina
democrdtica de hoy.

Notas

1. Esta estrategia fue utilizada por Dahl en su Who Governs? (1961).

2. Este tipo de analisis puede encontrarse en Putnam (1976) y en Aberbach,
Putnam y Rockman, (1981).

3. Por ejemplo, Guttsman analiza la composicion social de los sucesivos
gabinetes de gobierno en Gran Bretafa entre 1886 y 1936 (Guttsman,
1951).

4. Guttsman también hace este tipo de ejercicio (Guttsman, 1951).

5. Norris y Lovenduski, en Political Recruitment: Gender, Race and Class
in the British Parliament analizan la participacién de las mujeres en el
Parlamento desde 1918 hasta finales del siglo XX.

6. En los ultimos anos se intensificaron, por ejemplo, las lineas de inves-
tigacion relacionadas con la caracterizacion de un nuevo actor de las
democracias modernas en Latinoamérica: el politico-tecnécrata o “tec-
nopol” (Estrada Alvarez, 2005).

7. En Political Recruitment, Norris y Lovenduski estudian también la inciden-
cia del proceso de reclutamiento de candidatos que tiene lugar dentro de
los distintos partidos en la composicidn social del Parlamento britanico.
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RESUMEN

Los valores que inspiran la democracia nos resultan dificilmente
reconciliables con la idea de que todo gobierno es el gobierno de
una minoria. Sin embargo, nuestra democracia es representativa, lo
que implica que el pueblo no gobierna sino a través de sus repre-
sentantes. Surge entonces al menos una pregunta: jquiénes son las
personas que nos representan, gobiernan y gestionan el Estado? El
problema involucra algunos de los interrogantes tradicionales del
pensamiento politico: quién gobierna, cdbmo y para qué; pero, para-
ddjicamente, desde el retorno a la democracia, la ciencia politica
local no ha abordado todavia este campo de investigacion.

Didlogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXV - N2 3 - Septiembre, 2008
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Estrategias politicas
de acercamiento a las nuevas
elites chilenas

Patricio E. Valdivieso Fernandez*

l. Presentacion’

Este articulo sintetiza las caracteristicas y las vias de reclutamiento de
las elites chilenas en la actualidad y algunas 4reas de interés para estrategias
de acercamiento a ellas. La metodologia consistié en revisar cuantiosa
informacién escrita en libros, articulos especializados y prensa, publicada
en Chile y en el extranjero, realizar entrevistas semi-estructuradas a distin-
tas personalidades chilenas con conocimientos y/o experiencia sobre el
tema, preparar informes previos y validarlos en diversos encuentros acadé-
micos nacionales e internacionales.? La exposicién est4 referida a las carac-
teristicas de las elites y sus contextos, los procesos de reclutamiento y las
vias de acceso a posiciones de poder en la sociedad y en las instituciones, y
se van identificando 4reas que deberfan ser de interés para las estrategias de
acercamiento a ellas. El estudio concluye con un conjunto de observacio-
nes sobre posibles dreas de trabajo que pueden ser de interés para quien

* El autor agradece a la Univ. Libre de Berlin, a la Univ. de Hamburgo y a
la Fundacién Alexander von Humbolt por la posibilidad de destinar
tiempo para preparar esta publicacion.

Patricio E. VALDIVIESO FERNANDEZ

Profesor adjunto ordinario (Instituto de Ciencia Politica de la PUCCh). Pro-
fesor-investigador invitado en el Instituto Iberoamericano de la Universidad
Libre de Berlin y de la Universidad de Hamburgo en calidad de investigador
financiado por la Fundacion Alexander von Humboldt.
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estd pensando de forma préctica c6mo aproximarse a las elites, por ejemplo en
los partidos politicos.

Il. Las elites chilenas

En Chile y en otros paises de América Latina, las elites de funcién, es
decir, individuos y grupos que alcanzan posiciones de orientacién y direc-
cién por sus capacidades o por representar fielmente tendencias modernas,
se entremezclan con sectores dirigentes mds tradicionales, donde los prin-
cipales recursos para ascender y mantenerse en la elite son el estatus socio-
econdmico, las relaciones familiares y los privilegios de diversa naturaleza.’

En el caso de Chile, la informacién empirica disponible sobre la “clase
politica” chilena sugieren que buena parte de los lideres —ministros y parla-
mentarios— nacié en Santiago, tiene una edad promedio superior a los 50
afos, educacién universitaria y una proporcién considerable corresponde a
abogados egresados de las facultades de derecho mds prestigiosas del pas.
Por otra parte, numerosos lideres mds jévenes de la generacién de los 25 a los
40 afos promedio proceden de carreras universitarias no tradicionales, dis-
tintas al derecho, tienen estudios de postgrado y experiencia de vida en el
extranjero.’ En consecuencia, la nueva generacién que estd ocupando posi-
ciones de poder en la sociedad, en la economia y en la politica pareceria estar
compuesta por personas con mds estudios y conocimientos que en el pasado.®

Todo lo anterior tiene relacién con las profundas transformaciones que
se han producido en la sociedad y en la politica chilenas. En las dltimas
dos décadas, la combinacién del crecimiento econémico sostenido, de los
procesos de modernizacidn sectorial y las caracteristicas del sistema demo-
critico han producido cambios en los comportamientos de las elites.”
Quienes representan paradigmdticamente los valores y las metas republi-
canos de la democracia o del autoritarismo van dando paso a personalida-
des mds pragmadticas y con preferencias racionales (en sus valencias y posi-
ciones ideoldgicas). Las personalidades de mayor impacto en la opinién
publica chilena ya no son politicos con una marcada identidad partidaria,
y los partidos han perdido arraigo y popularidad en la poblacién. Mayor
impacto parecen tener quienes explotan un perfil mds individualista y de
orientacién a actividades pricticas, por ejemplo, estar en terreno con la
gente resolviendo problemas concretos.?
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En el periodo contemporineo, la poblacién chilena demanda elites con
liderazgos de funcién, personalidades con un perfil prictico y conocimiento
acabado de la realidad donde viven, pero al mismo tiempo que sean capaces

construir y encarar proyectos colectivos.”

lll. Caracterizacion de las areas de accion

Desde los estudios cldsicos sobre elites, se ha reconocido la estrecha rela-
cién entre ellas, el poder y la politica (Valdivieso, 2001).

En la actualidad, por ejemplo en el Poderobarémetro construido por el
PNUD (2004) sobre la base de percepciones de encuestados, los medios de
comunicacién aparecen como los mds poderosos por su alto grado de
influencia, asf como los “tecndcratas” en los ministerios del drea econdémica y
los grupos econémicos.

Ranking Entidades Media de poder
1 Medios 8,6
2 Ministerios del drea econémica 8,3
3 Grandes grupos econémicos 8
4 Banco Central 7,4
5 Ministerios del area politica 7,2
6 Iglesia 6,8
7 Asociaciones empresariales 6,7
8 Senadores 6,7
9 Poder Judicial 6,5

10 Bancos 6,4
1 Superintendencias 6,1
12 Alcaldes 59
13 Partidos 5,9
14 Grandes industrias 5,9
15 Camara de Diputados 5,7
16 Fuerzas Armadas 5,6
17 Asesores econdmicos y legales de alto nivel 5,5
18 Asesores comunicacionales y de imagen 55
19 Contraloria 5,5
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Ranking Entidades Media de poder
20 Grandes tiendas y supermercados 5,4
21 Centros de investigacion y universidades 53
22 Empresas mineras 5,2
23 Empresas de servicios basicos 5,2
24 Empresas de telefoniay TV cable 5,1
25 AFPs, Isapres 5,1
26 Grandes empresas agropecuarias, pesqueras

y silvicolas 4,9
27 Grandes inmobiliarias y constructoras 4,5
28 Empresas de transporte 4,4
29 Artistas e intelectuales 4,2
30 Colegios profesionales 3,7
31 ONGs y fundaciones 3,6
32 Asociaciones sindicales 3,4

Fuente: PNUD, 2004, pag. 23.

Por su funcién de intermediacién, la influencia de los medios en los
comportamientos y procesos socio-politicos contemporaneos ha sido cons-
tatada por una amplia literatura sobre el particular.!® Es razonable pensar
que los medios tienen relacién con la politica y las elites, por cuanto estdn
en condiciones de ser un barémetro de la opinién social, de comunicar
necesidades e inquietudes de la ciudadania. No obstante, no se debe caer en
el determinismo y atribuir a los medios toda la responsabilidad en el pro-
ceso de formacién de voluntad politica; no son en ningtin caso la tnica
variable independiente o factor interviniente.!!

En el caso de Chile, no es totalmente claro hasta qué punto los
medios asumen el papel de ser representantes de la ciudadania, media-
dores auténomos e independientes entre gobernantes y gobernados o si
simplemente son instrumentos de control. En todo caso, el efecto de los
medios genera desafios para otros actores e instituciones sociales y, cier-
tamente, para la democracia representativa. En los medios se puede per-
cibir un gran potencial de posibilidades para comunicar de una forma
directa y constructiva. Pero al mismo tiempo se deben reconocer los
peligros también. En principio, los medios pueden ser usados para indu-
cir malos comportamientos, para manipular a las personas y controlar el
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derecho de acceso a la informacién. Siempre es posible que determina-
dos intereses particulares se apoderen de los medios en su bisqueda de
métodos més eficaces para ejercer mayor control sobre personas e ideas,
y aqui radica un peligro para la representacién politica y para la demo-
cracia. Indudablemente, los medios influyen positiva o negativamente
en las imdgenes de las elites en la opinién publica, pues son ellos los que
en dltima instancia deciden qué o a quién se le dard un espacio puablico
y con qué grado de importancia.'?

En Chile, los medios de comunicacién tienen una enorme influencia
en la sociedad y en la politica, especialmente los medios audiovisuales y
la prensa escrita; ellos han desarrollado una creciente capacidad para
influir en los temas de la agenda publica.!? Existe un amplio consenso de
opinién respecto de la creciente influencia que tienen ellos en la socie-
dad y en la cultura politica.'¥ No obstante, no es claro que haya una rela-
cién causal entre ese poder y su impacto en los procesos de decisién, por
ejemplo, en cuanto a su influencia sobre la voluntad de los electores; en
los periodos de elecciones no hay una mayor relacién de la poblacién
con los medios y no se advierte que hayan pasado a sustituir los partidos
y otras formas de intermediacién de intereses. En los procesos politicos
electorales, los medios, en la funcién de ser variable interviniente, estin
en condiciones de incrementar la relacién entre las elites politicas y la
gente, pues tienen capacidad de ilustrar y difundir contenidos de las
campanas politicas, con lo cual un segmento de los electores que no
tiene preferencias partidarias crea su opinién y finalmente decide. Los
medios actian en los momentos preelectorales, influyen en el formato
de las campanas. Por sus resultados, la realidad mediatizada estd influ-
yendo en las formas de hacer politica y, por lo tanto, en los partidos poli-
ticos. Estos se ven obligados a usar sus habilidades y fortalezas para cap-
tar bien a su sociedad, apoyar liderazgos de figuras que representen o
expresen demandas y anhelos sociales que sean conocidas en los diferen-
tes medios, con amplia carrera politica, que tengan ciertas cualidades
personales atrayentes para la adhesién y la votacién de la ciudadania. En
la actualidad, los medios tal vez estén haciendo un aporte relevante para
acercar la politica a la cotidianeidad de la vida, y esto no deberia pasar
inadvertido a quienes tienen responsabilidades en los partidos politicos.
Los acontecimientos mds importantes de la politica contempordnea llegan a
las viviendas de las personas por medio de la TV, la radio y el periddico,
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tal vez en medio del ruido que producen el juego de los nifos, de los
vehiculos transitando por la calle, horas de comida y comentarios sobre
problemas laborales, salarios, frustraciones y anhelos, en general inquie-
tudes ciudadanas. La propaganda electoral se proyecta por TV del
mismo modo, llega bajo las mismas circunstancias a los ciudadanos. No
obstante todo lo anterior, se debe insistir en la necesidad de no caer en
el extremo de sobredimensionar las tendencias indicadas.

Los medios mismos han experimentado transformaciones profundas
durante los dltimos afios en cuanto a su nimero y formato de comuni-
cacién. En el caso de la TV, los temas de la “alta” politica y alta cultura
han dado paso al predominio de programas enfocados a las personas y su
vida cotidiana (comedias, programas de entretencién, interactivos).
Algunas figuras del mundo politico hacen uso del mismo formato para
llegar al publico, y aparecen como personas comunes, de vidas cotidia-
nas y sencillas. Asi, por ejemplo, en los canales de televisién chilena, en
programas de entretenimiento de alto rating, no es raro ver a figuras
politicas destacadas a quienes se les hace participar activamente, se les
consulta sobre aspectos cotidianos de su vida, se les muestra en facetas
amigables.

Los medios deberfan tener un lugar destacado en las estrategias de
aproximacidn a las elites chilenas.

A. Tecndcratas y elites empresariales

Los asi llamados “tecnécratas” son personas con conocimientos téc-
nicos especializados que desempefian funciones relevantes de orienta-
cién y direccién.!® Ocupan cargos de alta responsabilidad en el sector
publico y en el sector privado; en consecuencia, forman parte de la elite
que toma las decisiones mds importantes para el desarrollo sociopolitico
del pafs.!® Las elites empresariales tienen asimismo gran influencia y
desempenan un papel de liderazgo en el Chile contempordneo. Se trata

e un sector dindmico, innovador, internacionalmente competitivo.
d tor din nnovad t Iment tit
Tecndcratas y empresarios cooperan con el Estado en el buen desempe-
fio de la economia chilena y los programas sectoriales de modernizacién.
Por lo tanto, sus prioridades y temas encuentran expresién en la politica
y durante los periodos electorales.
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B. Religion

La Iglesia Catélica Apostélica Romana, dignidades eclesidsticas y sacer-
dotes preparados tienen atin gran influencia en la sociedad y en la politica,
tal como ha ocurrido en el pasado. Asimismo, existe un grupo de personas
en 6rdenes y movimientos religiosos activas en 4reas de enorme influencia
como la educacidn, las actividades sociales para combatir la pobreza y
diversas actividades culturales. Aqui cabe destacar al menos tres actores
colectivos destacados: la Compania de Jesus tiene una larga trayectoria en
el pais y experiencia en el reclutamiento de lideres; la obra del Opus Dei
prioriza la formacién de lideres también por medio de variadas actividades
de formacidn de elites; el movimiento de los Legionarios de Cristo ha cre-
cido y también prioriza el émbito de la educacién. Elites de otras religiones
tales como las comunidades evangélicas, mormonas y judia no destacan en
la esfera publica; por lo menos no lo hacen como representantes de esas
religiones, sino por la pertenencia de las personas a determinados actores
politicos, econémicos o culturales. Por otra parte, cabe observar que en la
actualidad las religiones en general, y la catdlica en particular, se encuentran
confrontadas con fuertes tendencias secularizadoras que avanzan en todos
los 4mbitos de la sociedad. Indicativo de lo anterior es la disminucién del
ntimero de chilenos que declara pertenecer a una religién y el aumento de los
agnosticos (censo de 2002). En este contexto, el Magisterio se esfuerza por
buscar vias y estrategias que le aproximen a la sociedad.

C. Actores politicos institucionales (Presidencia,
ministerios no-econdmicos, Congreso, etc.)

Las instituciones funcionan y van progresando mediante diversas ini-
ciativas legislativas y de gestién que contribuyen a la eficiencia y la transpa-
rencia. La Presidencia y sus organizaciones asociadas centran sus esfuerzos
en la modernizacién del pais y realizan un trabajo profesional cada dia més
especializado. Impulsos particularmente importantes en tal direccién han
sido los liderazgos de Eduardo Frei Ruiz-Tagle y de Ricardo Lagos. Estos
gobernantes han fijado plazos para que ministerios y otras reparticiones
publicas alcancen metas de sus programas de gobierno.

Los miembros del Congreso nacional son representativos de la sociedad
y de las dos grandes coaliciones de partidos politicos (Concertacién de
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Partidos por la Democracia y Alianza por Chile).!” En la actualidad, por
regla, se trata de personas de gran preparacion y conocimientos. A este nivel,
el sentido comun y las competencias para abordar problemas técnicos tienen
gran peso.

En el sistema de partidos politicos y en el funcionamiento de los parti-
dos influye el sistema electoral binominal. Este sistema favorece la repre-
sentacién de los partidos mayoritarios en las dos grandes coaliciones que
compiten por el control del Estado y de sus instituciones.

Por otra parte, en los partidos hay tendencias pragmaticas y eficientistas
menos ideologizadas que en otros periodos. En algunos, parecerian estar
cambiando paulatinamente los rostros, los argumentos y las posiciones de
quienes dirigen. El sistema politico presidencialista chileno genera un fuer-
te desequilibrio entre el Ejecutivo y el Congreso en cuanto a capacidades para
influir en la agenda legislativa. El Ejecutivo tiene una gran cantidad de
recursos que utiliza para dirigir la agenda legislativa. El Congreso, en cam-
bio, tiene menos instrumentos y recursos. En este sentido, existe una
demanda y un gran espacio de accidn para quienes quieran acercarse a las
elites chilenas por medio de su colaboracién para el fortalecimiento de la
actividad legislativa del Congreso nacional.!8

D. Fuerzas Armadas y defensa

Las Fuerzas Armadas mantienen una posicion relevante en la politica chile-
na por su enorme peso ¢ influencia en el Estado. En tanto no sean introducidas
reformas que realmente garanticen la subordinacién de las Fuerzas Armadas al
poder civil, serd dificil abordar numerosas tareas pendientes para dar res-
puesta a los desafios que enfrenta el sistema de defensa en el mundo actual.!

Las reformas constitucionales introducidas en agosto de 2005 no son
suficientes. Es necesario también abordar todos los aspectos presupuesta-
rios y de contratacién de personal.

No obstante los esfuerzos desarrollados por los gobiernos de la
Concertacién y por diversos actores de la sociedad civil, las Fuerzas
Armadas son adn corporaciones cerradas al mundo civil que cuentan con
sus propios servicios de educacién, salud y sistema de pensiones. Sus miem-
bros tienen un fuerte sentido de identidad corporativa y atn persiste la
auto-percepcién de ser los principales garantes del orden y de la seguridad
nacional. Los espacios de interlocucién con el mundo civil son reducidos y
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extremadamente formales. El ejercicio de los liderazgos es vertical, desde los
comandantes en jefe hacia abajo.

E. Universidades y sus derivados

Algunas universidades chilenas —universidades puiblicas y un par de uni-
versidades privadas— tienen un papel relevante en el proceso de formacién
de las elites y algunas se esfuerzan por afinar la sintonia entre sus activida-
des académicas y las necesidades sociales.?” La mayor parte de las persona-
lidades influyentes en economia, sociedad y politica proviene del mundo
universitario chileno, principalmente de la Pontificia Universidad Catélica
de Chile y de la Universidad de Chile; en general se trata de egresados de las
facultades o programas de postgrado mds prestigiosos de Chile, en ciencias
basicas, naturales y también en ciencias sociales.

Cabe hacer notar que se ha ido produciendo un paulatino distancia-
miento entre el mundo universitario propiamente dicho y las politicas
publicas chilenas. En parte, ello se explica porque las universidades estin
sometidas a un sistema de financiamiento que les fuerza a concentrar sus
esfuerzos en la docencia y competir por captar estudiantes. En tal contex-
to, un grupo de personas capaces e influyentes en las politicas publicas pero
sin vocacién docente ha optado por abandonar definitivamente las aulas
universitarias. Por otra parte, cierto nimero de personas que no han encon-
trado espacios para el desarrollo de una actividad profesional en las univer-
sidades participa del mercado de las fundaciones e institutos de estudio o
trabaja directamente en asesorfas y consultorias. Ellas se han aproximado a
partidos politicos y a otros grupos de interés, y algunas logran participar e
influir en los procesos de decision relevantes del Estado y en el sector pri-
vado.?! Por regla, se trata de egresados de facultades modernas,?? y algunos
cuentan con estudios de postgrado.??> Quien desee acercarse al mundo de
las elites y ganar influencia debe aproximarse al mundo universitario, con
su gran riqueza de actores, dindmicas y conocimientos.

F. Organizaciones no gubernamentales
Diversas condiciones internacionales y nacionales tales como el aumen-

to de las organizaciones no gubernamentales y su mayor impacto en la
politica internacional y las politicas de cooperacién para el desarrollo han
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generado un tercer sector en Chile, compuesto por numerosas organiza-
ciones no gubernamentales.

En algunos casos se han generado alianzas interesantes entre ONGs,
centros académicos, fundaciones nacionales e internacionales, y ello influ-
ye en las elites.”* Empero, en general las ONGs no son actores especial-
mente representativos de la sociedad civil y sus intereses estdn centrados en
la bisqueda de recursos para subsistir.

G. Mundo del trabajo

En el mundo del trabajo, la situacién de los actores sindicales nacio-
nales es dificil. Debido a las profundas transformaciones experimentadas
por la economia, la sociedad y la politica en los dltimos veinte afios, el
mercado laboral chileno se volvié heterogéneo y el sindicalismo en su
conjunto ha perdido representatividad y peso como actor socio-politico.
Las elites sindicales no han mostrado gran efectividad en la defensa de
los intereses de sus representados y han desempefiado una funcién mds
bien reactiva ante iniciativas gubernamentales que afectan sus intereses.
Bajo las condiciones actuales de la economia y la politica, es dificil pen-
sar que los sindicatos en el mundo del trabajo vuelvan a ejercer el lide-
razgo de otrora.

En sintesis, 4mbitos estratégicos para el acercamiento a las elites ya
constituidas siguen siendo las instituciones publicas, los partidos politi-
cos y el Legislativo, el mundo de los profesionales y técnicos del sector
publico y privado, los empresarios, las iglesias (clero y laicos) y los sec-
tores modernos en las universidades. Especial importancia tienen los
medios de comunicacién.

En Chile se estdn verificando procesos de cambio econédmico, social y
cultural con enorme impacto para el futuro. El conocimiento de estas
transformaciones y, por lo tanto, el fundamento para una visién prospecti-
va sobre dmbitos estratégicos de acercamiento a las elites, demanda generar
conocimiento empirico que arroje luz sobre aquellas variables que mayor
impacto tienen en la actualidad. A continuacidn, las observaciones sobre el
contexto chileno ayudardn a ir identificando algunas condiciones relevantes
que podrian ser objeto de mayor estudio.
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IV. Condiciones para la formacion de elites

Hay ciertos aspectos que son insoslayables, pues ejercen una poderosa
influencia en la conformacién de las elites chilenas y configuran una condi-
tio sine quanon para la reflexién en torno a 4mbitos estratégicos de acerca-
miento a las elites en Chile.

A. Factores historicos

En Chile y en otros paises de América Latina hay numerosos legados
procedentes de otros periodos histéricos que influyen en las elites.

Orden corporativo

Desde tiempos del descubrimiento y la conquista de los europeos, la
sociedad funciona corporativamente. Esto significa que las personas se
identifican con determinados grupos a los que pertenecen, por razones
laborales o de otro tipo, y esas corporaciones influyen sobre las orientacio-
nes de los gobiernos mediante sus actividades y presiones. En la actualidad,
las instituciones colectivas de cardcter corporativo desempefian un papel de
facto en las decisiones politicas mds relevantes,?’ y tal tendencia ha sido

favorecida por determinadas circunstancias de la historia contemporanea.

Globalizacion de la economia e implicaciones

La globalizacién de la economia chilena, proceso que se puede remon-
tar hasta el siglo XIX y que adquiere mayor intensidad desde la década de
1970, es sin lugar a dudas uno de los factores histéricos o megatendencias
de mayor impacto en el desarrollo contemporineo del pais. La economia
pasé a ser el sector més dindmico de la vida nacional, y ello se expresa en la
enorme influencia adquirida por los medios, los tecndcratas y los lideres
empresariales en los procesos de toma de decisiones politicas.?” Al predo-
minio de esa megatendencia contribuyeron las decisiones adoptadas por los
responsables del régimen autoritario del pais en el periodo 1973-1989.
Ellos optaron por un modelo de economia de mercado cuyo principal pilar
pasé a ser el comercio exterior. En ese periodo se generé una demanda por
profesionales altamente preparados para participar en la reestructuracién de
la economia chilena. El Estado comenzé a demandar, mds que nunca antes,
personas con alta preparacion técnica. Desde entonces, los conocimientos



Patricio E. Valdivieso Fernandez

técnicos pasaron a ser atributo relevante de las elites gubernamentales,
conocimientos para ser aplicados en la planificacién y en la ejecucién de las
politicas del régimen autoritario, primero, y en las politicas de los gobiernos
de la Concertacién con posterioridad.

Régimen autoritario y legados politicos

El régimen militar que comenzé el 11 de septiembre de 1973 significé
una profunda transformacién de la vida politica nacional. Hasta ese entonces,
el espacio publico habfa estado dominado por partidos politicos y movimien-
tos sociales vinculados a ellos, y el proceso de socializacién politica se verifica-
ba via politica partidaria. Desde entonces, los partidos perdieron el monopo-
lio del espacio publico y de la intermediacién. Emergieron nuevas instancias
de socializacién politica. En tal contexto, la Iglesia Catélica y organizacio-
nes no gubernamentales (ONG), que nacieron bajo su ala, o bien aquellas
apoyadas por otras instancias tales como la cooperacién internacional
para el desarrollo, pasaron a ser los tnicos espacios alternativos de socia-
lizacién politica en el pais. Los partidos politicos y las organizaciones socia-
les desarticuladas por el régimen autoritario contaban con un campo de
maniobra muy reducido; numerosos lideres fueron al exilio, desaparecieron
o simplemente se silenciaron por miedo.

En la primera mitad de la década de 1980, bajo circunstancias de cri-
sis econémica, alto desempleo y elevada disonancia entre promesas
hechas por el régimen politico y la realidad, comenzé a activarse una con-
tundente oposicién que fue articulada en torno al movimiento sindical,
las organizaciones no gubernamentales y los partidos de oposicién re-
emergentes. En 1988, el régimen sufrié una gran derrota después de
haber superado la crisis econémica y adquirir nuevos brios, porque poco
mds de la mitad de los chilenos se negé a respaldar la continuidad del
general Pinochet en la jefatura del Estado. Entre tanto, poco a poco rea-
parecian las tres grandes tendencias politicas del periodo anterior, adap-
tadas a una realidad bipolar: pro y contra el régimen autoritario. En la
década de 1990 se fue transitando de un escenario nacional aparente-
mente bien mediado por los partidos politicos, con lideres de rasgos defi-
nidos y con una votacién mds o menos predecible, a un escenario distin-
to, donde la representatividad parece tender a cambiar y donde es posible
que otras vias de socializacién politica distintas a los partidos, algunas de
ellas emergentes desde el periodo del autoritarismo, estén adquiriendo
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progresivamente mayor significado. En consecuencia, un drea estratégica
de aproximacidn a las elites consiste en observar bien las diversas formas
de asociativismo y de accién colectiva que van emergiendo en Chile, par-
ticularmente en los niveles locales, que estdn llamados a complementar
las formas mds tradicionales de participacién.

B. Factores contemporaneos

Sociedad de masas, relaciones mas difusas
entre ciudadania y actividad politica

Los estudios y las opiniones tienden a coincidir en el reconocimiento de
que hay un significativo porcentaje de chilenos que no participa en la vida
politica de su pais, una tendencia de creciente desinterés de la ciudadania
por la politica.?8

La enorme concentracién de poblacién en unas cuantas ciudades chile-
nas, la acelerada transformacién del espacio fisico y medioambiental debi-
do a la mayor actividad de construccién y al nacimiento de nuevos barrios,
entre otras novedades del escenario urbano, y la expansién de las relaciones
de mercado (apertura de enormes locales comerciales, barrios empresaria-
les y, en fin, multiplicacién de espacios de oferta y demanda), en un pais
que crece a una tasa promedio del 4 a 6 % anual, genera una verdadera
sociedad de masas. Las relaciones sociales se multiplican, la sociedad urba-
na se masifica, se vuelve mds anénima, los espacios publicos y privados se
multiplican también. Todo esto genera condiciones distintas a las de otros
periodos histéricos para el ejercicio de la actividad politica.

En efecto, en tal contexto la actividad politica pasa a ser percibida por
la poblacién como una actividad social m4s, entre muchas otras. En una
sociedad crecientemente diversificada, donde las relaciones sociales y los
espacios de interaccién crecen exponencialmente, se va perdiendo el con-
tacto y la relacién del politico con la poblacién cara a cara, dia a dia. En
consecuencia, no es de extrafiar que vaya diluyéndose, volviéndose mds
difusa, la adhesién e identificacién partidaria de numerosas personas.?’ Por
lo tanto, las estrategias de acercamiento a las elites deben buscar vias com-
plementarias y hasta alternativas de aproximacién a la poblacién y a las eli-
tes mds dindmicas, y no centrarse dnica y exclusivamente en los partidos
politicos y las figuras mds influyentes dentro de ellos.
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Revolucion tecnoldgica y de medios

Actualmente, nuestra economfia y nuestra sociedad estdn siendo afecta-
das por los avances tecnolégicos de la informdtica, las comunicaciones y la
produccién. Nuestra generacién usa masivamente las computadoras en los
establecimientos educacionales, en las empresas privadas y publicas.
Nuestra economia se ha diversificado debido a una verdadera revolucién
verde en la agricultura, con la aparicién de nuevos productos en los super-
mercados, la aparicién de una industria de la construccién que usa mate-
riales sintéticos y edifica con una rapidez sin precedente, el aumento de la
oferta de canales de televisién (chilenos, latinoamericanos, estadouniden-
ses y europeos), etc.’? Todos esos avances llevan a tomar conciencia de que
desde la década de 1980, el mundo estd experimentando una nueva fase de
la revolucién industrial, una fase de acelerado cambio tecnolégico que afec-
ta de manera paulatina todas las esferas de la vida humana. Las tecnologias
de la informacién y de las comunicaciones tienen efectos sobre las expectati-
vas, cdlculos, decisiones y comportamientos de la poblacién, en particular de
aquel segmento que tiene acceso a los productos modernos (computadoras,
televisién por cable, Internet, bienes materiales de distinta naturaleza). Uno
de los efectos de la revolucién tecnolégica y del aumento de la oferta de
bienes y servicios consiste en promover mayores posibilidades de acceso
a la informacidn, y ello genera buenas posibilidades para la autonomia y la
autodeterminacién de los individuos en la sociedad.

Esas transformaciones de contexto generan condiciones distintas a las
del pasado para las elites en Chile y, probablemente, en otros lugares tam-
bién. Asimismo, las estrategias de acercamiento a las elites deberfan de con-
siderar estas nuevas realidades emergentes en forma de instrumentos y pro-
yectos que den cuenta de esta realidad y que sean atractivos para las elites
emergentes.

Previo al disefio de estrategias de acercamiento, cabe preguntar por las
caracteristicas de las expectativas, por las motivaciones y por los comporta-
mientos de las personas, porque s6lo con el mayor conocimiento serd posible
identificar espacios de accién para las elites del siglo XXI.

Creciente complejidad social y pluralismo

La globalizacién, la revolucién tecnoldgica y sus efectos en la sociedad
favorecen la multiplicacién y diversificacidn de redes sociales y el pluralis-
mo. Condiciones especialmente propicias son el despliegue de relaciones de
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mercado, el crecimiento econémico, la mayor divisién del trabajo, el incre-
mento de las posibilidades materiales y espirituales para el desarrollo de
individuos y grupos, y los procesos de diversificacién y diferenciacion social
relacionados con todo lo anterior. Los factores mencionados parecen con-
dicionar el despliegue de multiples redes sociales, nacionales y transnacio-
nales que tienen un cardcter esencialmente funcional y existen en torno a
ciertos objetivos comunes, sin llegar a adquirir necesariamente formas insti-
tucionales y sin comprometer todas las dimensiones de las personas y grupos
que participan en ellas.’!

Pluralismo, en este contexto, significa que la sociedad se compone de
muchos individuos y grupos distintos. Pero ademds, las personas y los gru-
pos tienden a orientarse por intereses que definen ellos mismos y también
convicciones propias. En Chile, en la actualidad, el pluralismo tiende a darse
en variadas formas de relacién social: en el mundo de la economia, en la cul-
tura y en la ciencia, en materias religiosas y de visiones del mundo, en la poli-
tica, y también en los estilos de vida. La mayor oferta de bienes y servicios y el
mayor grado de complejidad de las relaciones sociales parecen conducir a
una creciente descentralizacién de las dimensiones sociales de la existencia
humana (vida privada, familia, tiempo libre, trabajo y economia, cultura,
ciencia, religién, politica, etc.). Cada una de esas dimensiones pasa a ser
independiente, parece seguir sus propias leyes, aun cuando esté influida por
otras. En consecuencia, en cada dimensién humana, las personas tienden a
orientarse segin distintas metas y segtin lo que demanden distintas cir-
cunstancias. El pluralismo estd generando un contexto distinto al de perio-
dos histéricos anteriores para las elites. Por lo tanto, las estrategias de apro-
ximacién a las elites tienen que orientarse por el principio del pluralismo,
deben esforzarse por identificar lo comutn dentro de la diversidad y generar
impulsos de articulacién.

Régimen politico democratico y progreso

La experiencia con casi dos décadas de régimen politico democritico
estable genera una condicién general de mayor integracion de la sociedad
en la vida politica de su pais. Durante la década de 1990, indicadores obje-
tivos de la realidad socioeconédmica y politica dejan fuera de toda duda los
avances alcanzados por el pais y la existencia de condiciones favorables para
la profundizacién del régimen politico democratico; la economia chilena
ha tenido un buen desempefio y el pais ha crecido y se ha modernizado a
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un ritmo acelerado, los temas pendientes de la transicién han sido debati-
dos y abordados abiertamente, el régimen politico democritico funciona
con estabilidad y las instituciones, reglas y procedimientos del orden demo-
crdtico actiian como canales de socializacién politica en general. En Chile
han mejorado considerablemente las condiciones de un sector significativo
de la sociedad para hacer uso de sus libertades y progresar. Junto a los logros
econémicos y a la consolidacién de la democracia, la poblacién chilena ha
mejorado su nivel educacional y tiene mayor acceso al conocimiento. La
sociedad chilena continuard modernizéndose y ejercerd presién por pro-
fundizar su democracia e incrementar la eficiencia de sus instituciones, en
todo orden de cosas (justicia y seguridad, salud y pensiones, educacién, sis-
tema electoral, defensa, entre otros). El principal desafio consistird en
alcanzar mayor sintonfa entre inquietudes ciudadanas y el rendimiento de
las instituciones. Por lo tanto, la modernizacién y el perfeccionamiento de
las instituciones, y en particular la ampliacién de la participacién, serdn
dreas de especial importancia para el acercamiento a las elites chilenas. Un
buen ejemplo temdtico es el sistema electoral chileno.

V. Reclutamiento, vias de acceso al poder

El conocimiento de las formas de reclutamiento y de las vias de acceso
al poder constituye un aporte para las estrategias de acercamiento de quienes
quieran tener influencia en las elites.

A. Reclutamiento

En numerosas sociedades, los actores colectivos tienen formas de reclu-
tamiento de elites donde se entremezclan factores tradicionales y otros
modernos. Histéricamente, los medios econémicos, la participacién en
redes sociales y otras capacidades de esa naturaleza han sido factores rele-
vantes.*? Cuatro recursos de reclutamiento tienen particular importancia
en Chile: los vinculos familiares y sociales (parentesco, circulos de amigos,
compadrazgos, intercambios y sistema de favores y prebendas), las activi-
dades religiosas y recreativas (sociales), el trabajo con jévenes de estableci-
mientos educacionales, especialmente en las universidades, y las actividades
de reclutamiento de partidos politicos. En menor medida, cabria agregar
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las actividades de algunas organizaciones no gubernamentales (ONG), tales
como fundaciones y corporaciones vinculadas a partidos y otros actores
colectivos interesados en la formacién de lideres (empresarios y actores
transnacionales por ejemplo).

Los vinculos familiares y sociales contindan desempefiando una funcién
relevante como via de reclutamiento, y ello se advierte cotidianamente en
hechos de distinta naturaleza. Lo mismo ocurre con las actividades de cardcter
religioso, donde destacan por sus iniciativas de reclutamiento, segtin se traté
més atrds, ciertas 6rdenes religiosas, obras y grupos de laicos. En una etapa
anterior a la universidad, los colegios particulares pagados desempefnan tam-
bién un papel importante en el reclutamiento y la formacién de elites. En
Chile, salir de un colegio jesuita, de un colegio del Opus Dei del “barrio alto”,
de un colegio inglés de elite o de la Deutsche Schule de Santiago genera mar-
cadas diferencias en la vida posterior de los jévenes. Los partidos politicos chi-
lenos reclutan sus nuevos cuadros en el mundo universitario y en determina-
das organizaciones sociales, tales como son los centros de estudio, sindicatos,
ciertos grupos religiosos y comunidades de base de otro tipo. Al igual que en
otras dimensiones de la vida nacional, el periodo del régimen autoritario influ-
y6 en el reclutamiento de lideres, y ello se nota en la composicién de las direc-
tivas de los partidos y en parte del personal reclutado por los partidos para
cumplir funciones puiblicas.*® Las ONGs, en particular los centros de estudio
y los programas apoyados por la cooperacién internacional para el desarrollo
de diversas formas (recursos, transferencia de conocimientos y experiencias),
fueron importantes vehiculos de reclutamiento de elites para los partidos
de oposicién al régimen autoritario en las décadas de 1970 y 1980; nume-
rosas politicas puiblicas ejecutadas con posterioridad por los gobiernos de la
Concertacién encuentran su origen en las ONGs.

La mayor parte del personal de las ONGs estaba integrado por ex profe-
sores y ex investigadores de las universidades chilenas, quienes fueron expul-
sados de ellas durante la década de 1970. Por lo tanto, las ONGs se suma-
ron al circulo mds tradicional de instancias de reclutamiento, que comienza
en las universidades y culmina en los partidos. En la década de 1990, la
mayor parte de las personas mds preparadas y brillantes de las ONGs pasa-
ron a ocupar posiciones en el Estado, en instituciones paraestatales y en el
sector empresarial y de servicios.>* En algunos casos se han formado verda-
deros circuitos de reclutamiento y poder que vinculan a chilenos ocupados
en instituciones y organizaciones nacionales e internacionales.
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Sobre el tema de las vias de acceso a posiciones de poder en la sociedad
y en el aparato del Estado, son vélidas todas las observaciones hechas hasta
ahora. Tradicionalmente, la sociedad chilena y su estructura de poder han
demostrado ser bastante sdlidas y resistentes al cambio. En el contexto de
la estructura socio-politica chilena, es posible llegar a desempefiar cargos de
responsabilidad, bdsicamente mediante capacidades y recursos de poder,
tales como son las redes sociales en las que se encuentran insertas las perso-
nas (familia, educacién, amistades, membresias, etc.), el éxito econémico y
algunos instrumentos intelectuales, por ejemplo, estudios con prestigio
social, en lugares conocidos y con discursos ideolégicos concordantes con
la realidad imperante.

En general, las personas con mayor edad y experiencia tienen venta-
jas para acceder a las esferas de poder y decisién dentro de las organiza-
ciones, especialmente aquellas de cardcter politico. En los partidos, por
lo general, los lideres seleccionados para postular a cargos de representa-
cién son quienes tienen una larga trayectoria. En el caso de Chile son
pocos los que han llegado a formar parte del sistema central de toma de
decisiones debido a su participacién en movimientos sociales de base o
sindicales. En el Congreso, lugar representativo de las elites nacionales,
se han dado algunas excepciones, que no pasan de ser eso. A nivel de los
movimientos de base, es posible que el carisma y la asertividad en el dis-
curso politico resulten ser claves para lograr el respaldo necesario y llegar
a ser un actor politico, pero en el mundo sindical operan los mecanismos
tradicionales.

En sintesis, de todo lo anterior, las estrategias de acercamiento a las eli-
tes chilenas deben considerar las realidades que han sido consignadas; en el
contexto de una acelerada modernizacién, persisten ciertos canales tradi-
cionales de reclutamientos de elites y de acceso a posiciones de poder en el
pais, y ellos deberfan ser conocidos adecuadamente por quien aspire a tener
impacto en las elites.

B. Competencia y cargos publicos

En Chile existe atin una estrecha relacién entre el estatus de las personas
en 4mbitos no politicos y las posibilidades de acceso a los cargos publicos.
El estatus estd dado por lazos de parentesco, educacién y redes sociales,
matrimonios, titulos universitarios y soportes econémicos provenientes de
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las redes y/o corporaciones a las que se pertenece.® Por lo tanto, opera una
competencia muy imperfecta, donde hay variados recursos difusos que

favorecen a algunos para ocupar cargos puiblicos.>

1,%7 cierta dosis de carisma y una perso-

La buena formacién profesiona
nalidad con capacidad de conduccién son, asimismo, condiciones relevan-
tes en la competencia por cargos publicos. La historia chilena muestra
numerosos casos de personas que han llegado a la cabeza del Estado y son
personalidades con alguna de las caracteristicas indicadas. Otro factor
importante a considerar es la trayectoria de quienes compiten para ocupar
cargos, haber ocupado cargos de responsabilidad o haber realizado activi-
dades relevantes en la vida nacional.?

La pertenencia o el apoyo de partidos politicos contintia siendo muy
relevante en la competencia por obtener ciertos cargos publicos, ya que en
Chile existe una tradicién enraizada de politica partidaria y los partidos tie-
nen un alto grado de institucionalizacién. El apoyo de un partido se consi-
gue por regla mediante una comprobada y exitosa carrera en el interior del
mismo, por la militancia durante un largo periodo y por haber ocupado un
puesto importante en la direccién del mismo.

En Chile hay una mezcla de representacién popular y designaciones
para acceder a los cargos ejecutivos y ptiblicos en general.? No obstante,
para la mayor parte de los chilenos la competencia por obtener cargos
publicos estd referida a procesos electorales, donde el sufragio es la forma
legitima de la participacién politica. La competencia electoral por los car-
gos publicos se caracteriza por alto grado de competencia pero no de con-
flictividad, trabajo en terreno y marcado personalismo.

C. Niveles local y nacional

Las estrategias de acercamiento a las elites deben considerar los dos nive-
les, porque en ambos existen dindmicas de interés para el reclutamiento de las
elites.

Las elites locales mantienen una gran importancia en Chile. Personalidades
locales con capacidades y recursos son las principales autoridades sociales y
politicas en sus provincias o regiones, y ellas estdn en condiciones de ejercer
cierto grado de liderazgo politico nacional. Por lo tanto, en periodos preelec-
torales los candidatos a cargos nacionales recorren localidades, entran en con-
tacto con las personas y escuchan sus problemas particulares, como ellos si
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tuviesen capacidad para resolverlos, y van acompanados de figuras “conocidas”
en el dmbito local. Las elites y las personalidades locales llegan a estar por sobre
la influencia de los partidos politicos; la figura del alcalde llega a ser percibida
por sobre la del partido a nivel comunal y las elecciones municipales no repre-
sentan necesariamente las tendencias politico-partidarias de la poblacién a
nivel nacional. Una buena gestién regional o local, préxima a las elites, puede
ser una condicién esencial para la figuracién posterior a nivel nacional. Hay
numerosas figuras que han comenzado su carrera en el dmbito local.

VI. Partidos y Congreso nacional

A. Partidos

Los partidos chilenos se definen como democraticos y en sus estatutos y
normas especifican reglas de funcionamiento e instancias de participacién de
sus militantes. No obstante, pese al compromiso esencial con la democracia,
los partidos tienen un fuerte ezhos de elitismo en su composicién y en su diri-
gencia,*’ y una marcada tendencia a facilitar el ascenso a las personas influ-
yentes, generalmente de mayor edad y con experiencia partidaria, y en menor
medida a los jévenes. Con todo, cabe advertir que esas caracteristicas atravie-
san todas las organizaciones sociales chilenas, no sélo los partidos.

En la actualidad, las mega-tendencias que influyen en la economia y en
la sociedad chilenas afectan a las grandes organizaciones de la participacién
(partidos, sindicatos, etc.). Por lo tanto, los partidos tienen el desafio de
modernizarse, promover la participacién y el ejercicio de la ciudadania,
aproximarse a los jévenes y cumplir asf las funciones de representacién para
las cuales existen.

Un peligro que se debe evitar es el elitismo y la falta de flexibilidad en
los partidos. Las estrategias de acercamiento a las elites deberfan buscar for-
mas de aproximacién a los més jévenes, en quienes radican posibilidades de
innovacién y de cambio.

B. Congreso

El Congreso es una institucion que representa a las elites chilenas. Por
lo tanto, las estrategias de acercamiento a las elites deberfan priorizar las
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interacciones con las diversas organizaciones que forman esta institucién
(Cdmara de Diputados, Senado, servicios de apoyo y de informacidn,
Biblioteca del Congteso, entre otros).

En el Congreso Nacional encuentran representacién las dos grandes
coaliciones de partidos politicos. Bajo tales condiciones, es necesario el
consenso en torno a la toma de decisiones, y el consenso demanda tiempo,
es més lento que los procesos de toma de decisiones en otros dmbitos de la
vida politica nacional. Debido a esta realidad, el trabajo del Congreso no
siempre es comprendido por la ciudadania y, sin buena informacién sobre
sus actividades, hay quienes piensan que alli se pierde el tiempo en quere-
llas de poder. La mayor parte de los parlamentarios forma parte de las eli-
tes de la vida nacional.*! El hecho de ser representantes de determinados
sectores les compromete a defender intereses y valores de determinados
grupos especificos de la sociedad.*?

En el trabajo de los parlamentarios en comisiones, en la discusién de
proyectos de ley, votacién y otras actuaciones publicas es ficil observar con-
ductas recurrentes. Para ciertos temas trabajan corporativamente o en ban-
cada de partidos, pero en otros lo hacen de forma mds individual, repre-
sentando los intereses de sus localidades, y en torno a ciertos temas
especificos parecerfan incluso trabajar en conjunto con sus contrapartes
opositoras. La explicacién de estas distintas conductas radica, a nuestro
entender, en la complejidad de su trabajo cotidiano, que demanda respon-
der a sus partidos, a la confianza depositada por sus electores, ser eficientes
para lograr sacar las cosas adelante, negociando y ganando voluntades. Hay
unos cuantos temas politicos, no técnicos, claro estd, frente a los cuales las
posiciones de los parlamentarios estén totalmente alineadas con las posi-
ciones de los partidos; por ejemplo, la discusién sobre el sistema electoral
binominal.*3

Dentro de la Cémara y del Senado hay quienes adquieren un liderazgo
mayor que otros debido a su trabajo en las comisiones —19 comisiones per-
manentes en el Senado y 13 en la Cdmara—, y también ello influye en la
cobertura que reciben por parte de los medios. Por otra parte, el trabajo en
comisiones cumple una funcién de socializacién politica, porque lleva a
compartir y debatir con congéneres y adversarios, lo cual hace posible el
acuerdo sélo después de haber sido expuestas y consideradas todas las posi-
ciones y razones. Esta actividad es, sin lugar a dudas, una préctica de estimulo
para la cultura democritica.
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La intervencién del Congreso nacional en la agenda legislativa junto al
Ejecutivo es un drea de especial importancia para el desarrollo chileno, y alli
podrian apuntar algunas estrategias de acercamiento a las elites chilenas,
pues serd un tema de primera importancia en los préximos afios. Algunas
observaciones: la profundizacién de la democracia por medio del incre-
mento de la eficiencia del Estado y de la participacién ciudadana es un
marco de orientacién para numerosas politicas publicas en Chile, al igual
que ocurre en otros paises de América Latina. En este contexto, la
Constitucién chilena ha sido reformada recientemente —agosto de 2005—y
contiene innovaciones que deberfan contribuir a una mejor interaccién
entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en la generacion de la agenda legis-
lativa del Estado de Chile.** Asimismo, la agenda de participacién ciuda-
dana en las politicas publicas continda desarrollindose y perfecciondndose
a lo largo y ancho del pais, y continuard siendo una de las prioridades del
préximo gobierno.*> En el marco de estas politicas publicas serd necesario
generar instrumentos que contribuyan a mejorar la sinergia entre el
Ejecutivo, el Legislativo y las organizaciones de la sociedad civil interesadas
en canalizar inquietudes ciudadanas hacia las instituciones y la agenda
legislativa.46 En la actualidad, la intervencién del Congreso en la Agenda
Legislativa estd bastante limitada, y ello no es bueno para la estabilidad de
la democracia. Por esta razén, el Congreso nacional y su estructura de
apoyo (secretarias, oficinas de informacién y Biblioteca nacional) estin
implementando politicas para mejorar su capacidad técnica, de gestién y
de trabajo en redes. Por otra parte, hay numerosas organizaciones extra-
estatales en la sociedad chilena que tienen el propésito de canalizar de
forma auténoma inquietudes ciudadanas hacia la agenda publica (departa-
mentos, dreas y programas de estudio en las universidades, organizaciones no
gubernamentales, entre otros.).

VII. Implicaciones para estrategias
de acercamiento

Las aceleradas transformaciones que se han ido produciendo en la com-
posicién de las elites chilenas inducen a pensar que las estrategias politicas
de acercamiento a ellas deberfan dar especial prioridad a las elites de fun-
cién, porque ellas estdn liderando los cambios, la transformacién y la



Estrategias politicas de acercamiento a las nuevas elites chilenas 99

modernizacién en Chile. Los sectores sociales dirigentes mds tradicionales
mantienen un gran peso, pero no ofrecen visiones de futuro.

En una estrategia de acercamiento deberfan tener especial importancia
ciertos sectores especificos de reclutamiento y formacién de elites tales
como el sector estudiantil de las universidades y los profesionales jévenes
egresados. Las estrategias deberfan estar en sintonia con sus intereses, sus
inquietudes y sus preocupaciones actuales, porque ellos poseen un gran
potencial de liderazgo y transformacién en la sociedad.

Los técnicos o tecndcratas y las elites empresariales mantendrdn su
importancia también como agentes de cambio y modernizacién. En la
actualidad, hay sectores muy importantes de la sociedad que enfrentan
serias dificultades por carecer de elites competentes que canalicen adecua-
damente sus inquietudes hacia la esfera de las decisiones. Tal es el caso del
mundo del trabajo, el sector que debe asumir la mayor parte de los costos
de la modernizacién. En consecuencia, aqui hay un importante vacio que
podrian cubrir las estrategias de acercamiento de los partidos, en cuanto a
promover elites y liderazgos con capacidad de adaptacién, innovacién y
negociacion. Otro desafio importante es el sector de las mujeres, donde hay
un grupo relevante que puede aportar perspectivas muy enriquecedoras
para el desarrollo de Chile; las estrategias de acercamiento deberfan consi-
derar las inquietudes de las mujeres madres de familia, las jévenes estu-
diantes y en el mundo del trabajo, entre otros. Asimismo, transversalmen-
te, el mundo del adulto mayor ird adquiriendo mayor relevancia en Chile,
y no cuenta con elites que representen y canalicen sus intereses adecuada-
mente en la esfera de las decisiones politicas. Este sector ird aumentando
su importancia, dadas las tendencias de envejecimiento demogréfico de
la poblacién y, por lo tanto, se trata de otra 4rea relevante que deberia ser
considerada por las estrategias de acercamiento a las elites.

Las estrategias de acercamiento deberfan aproximar los movimientos
religiosos de Chile, por el gran peso que podrian jugar sus elites en el
campo de los valores éticos de la sociedad. En la actualidad, en el marco de
una sociedad que se va volviendo mds pluralista en valores y secularizada,
existe una creciente necesidad por encontrar pardmetros valéricos y éticos
minimos y de consenso que sirvan de orientacién para reconocer posibili-
dades y evitar peligros para la coexistencia, y los movimientos religiosos
podrian hacer un aporte. Pero al igual que en el caso de otras grandes orga-
nizaciones, serd necesario que las iglesias establezcan vasos comunicantes
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entre conocimientos, realidades y los valores. Una estrategia de acerca-
miento que contribuya a una mejor articulacién entre esas dimensiones
podria hacer un gran aporte.

El trabajo con las universidades deberfa formar parte de una estrategia
de acercamiento, porque ellas contintian siendo los principales centros de
reclutamiento de elites. Al mismo tiempo, por las inadecuadas condiciones
del financiamiento de las universidades en Chile, hay una fuerte compe-
tencia por adquirir recursos via programas docentes de pre-grado y de post-
grado, y ello afecta la calidad de las actividades de investigacién. En este
sentido, estrategias de acercamiento que prioricen el trabajo conjunto con
las universidades, que favorezcan y promuevan la investigacién y la genera-
cién conocimientos deberfan redundar en una mayor proximidad a las eli-
tes emergentes en la actualidad.

En el 4rea estricta de la politica, todo indica que se avanza en la direc-
cién de un mayor grado de profesionalismo. Con el propésito de reforzar
esta tendencia, las estrategias de acercamiento a los partidos deberfan ofre-
cer aportes para incrementar el atractivo de los mismos para las personas
mds competentes en diversos medios (independientes) y la capacidad de
obtencién de resultados. En tal sentido, es urgente reforzar los vinculos
entre el conocimiento y la actividad de los partidos, pues ello tendrd
consecuencias revitalizadoras para los dltimos.

Los medios son actores muy relevantes en Chile, por su manejo de la infor-
macién y la influencia que tienen en los procesos de toma de decisiones. Pero
al mismo tiempo hay muchas personas y grupos sociales que no se sienten
necesariamente representados por la informacién y las imdgenes que contro-
lan los medios. Por lo tanto, junto a la aproximacién a los medios resulta ser
necesaria una estrategia de acercamiento a las elites que priorice el fomento de
la generaci6n de flujos de informacién de aquellos sectores que no estdn bien
representados o carecen de una adecuada integracién via medios. En una
sociedad del conocimiento, donde los progresos de la informdtica y de las
comunicaciones generan grandes oportunidades, existe una creciente
demanda social por instrumentos que faciliten la obtencidn, la generacién y la
difusién de la informacién de forma auténoma y democrética.

Un actor de particular importancia son las Fuerzas Armadas chilenas,
encerradas atin en ldgicas corporativas que no son buenas para el desarrollo de
la democracia. Es necesario reforzar los vasos comunicantes entre Fuerzas
Armadas y sociedad, y una mayor influencia del mundo civil en los asuntos
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presupuestarios y de personal. Temas que deberfan tener prioridad en las estra-
tegias de acercamiento a las elites son los procesos de decisién presupuestaria
y la formacién civica y ética que se imparte en los establecimientos educacio-
nales. En un sentido mds general, es necesario abordar el desafio de las fuerzas
armadas en conjunto con otros temas de la defensa y de las relaciones exterio-
res con visién integral del asunto. Por lo demds, esta motivacién que compar-
ten desde hace bastante tiempo diversos actores sociales y politicos del pais
deberia dar lugar a un debate informado, con amplia participacién de la ciu-
dadanfa y de sus organizaciones. Los resultados deberfan traducirse en una
visién integral del asunto, un marco conceptual ampliamente compartido en
el pais, la priorizacién de un conjunto de politicas puiblicas coherentes, una
agenda legislativa que exprese consistentemente todo lo anterior y mecanis-
mos publicos de seguimiento que apoyen los cambios. Algunos de los asuntos
que cabria considerar en la discusién son los siguientes:

1. En el mundo de hoy, crecientemente globalizado, con mdltiples y
heterogéneos actores nacionales e internacionales, donde los intere-
ses y los procesos de cooperacién y de conflicto son complejos,
deberfa existir una alta sintonfa entre el trabajo de las instituciones
responsables del manejo de los asuntos externos y de la seguridad y
las inquietudes ciudadanas (intereses de las personas y de sus orga-
nizaciones en los niveles local, regional, nacional y trasnacional).

2. Por tratarse de asuntos o politicas de Estado, las instituciones del
servicio exterior y de la defensa deberfan funcionar segtin la éptica
de las prioridades que el pais democriticamente determine y de los
resultados, y no seguin la 1égica de intereses corporativos o de la iner-
cia burocrdtica, que suele generar distanciamiento y desinforma-
cién. El sistema completo podria ser sometido al escrutinio publico
a la luz de los resultados esperados por la mayoria de los chilenos, las
condiciones tanto internas como externas que esperan el desarrollo
de su vida; en la discusién deberfan estar incluidos, por cierto, el
presupuesto, los sistemas de contratacién de personal y de estabi-
lidad en el empleo, el uso de los recursos y los procedimientos de
trabajo, entre otros.

3. El acceso a la informacién en el mundo actual es esencial, dado
que condiciona los intereses o la interpretacién de las necesida-
des, las habilidades para actuar e interactuar, influye en el grado
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de participacién de los procesos de toma de decisiones vy, final-
mente, en el grado de legitimidad que puedan alcanzar las politi-
cas. En este sentido cabria revisar ciertos esléganes propios de
otros tiempos, donde el término “razén de Estado” puede servir
como justificacién para obstruir el acceso de los ciudadanos y de
las organizaciones sociales a la informacién sobre politicas que
influyen en su vida cotidiana. La cultura del secretismo y del con-
trol burocratico de los asuntos de defensa y de las relaciones exte-
riores deberfa ir cediendo espacio a una cultura de la transparen-
cia, la confianza y la legitimidad mediante la promocién de la
participacién ciudadana.

4. Chile dispone de un enorme “capital social” que podria activarse
en beneficio de la calidad de los resultados de las politicas exte-
riores y de defensa del pais. Fuera de los diversos centros acadé-
micos, corporaciones y fundaciones que cuentan con recursos y
capacidades profesionales, cabe considerar una gran cantidad de
personas y organizaciones que, sin tener nada que ver con estas
preocupaciones, podrian hacer un gran aporte por sus conoci-
mientos y experiencia de vida si existiesen incentivos, si toda la
légica del sistema apuntara a un proceso de trabajo que integre y
genere efectivas oportunidades de participacién en los procesos
de toma de decisién. En los partidos politicos hay espacios para inno-
var y mejorar bastante, con el propésito de mejorar la sintonfa con la
sociedad.

Hay una clara tendencia de dirigentes bien preparados, con conoci-
mientos, formados desde los veinte afios para ocuparse en la politica y hay
gente muy joven que comienza a ocupar cargos de responsabilidad en fun-
daciones y empresas privadas y en actividades publicas locales (municipios).
Esas personas adquieren carisma por su capacidad de trabajo y por su
juventud, y los liderazgos emergentes parecen estar orientdndose hacia la
préctica politica, mds que hacia los grandes conceptos, hacia la eficiencia y la
eficacia més que hacia los objetivos ideoldgicos y programdticos de largo plazo.
En los partidos deberfa haber un espacio para el debate serio y genuino en
torno a estos y otros temas.
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Notas

1. Cabe agradecer los valiosos comentarios y las sugerencias que reci-
bieron versiones preliminares de este estudio, especialmente a Klaus
Bodemer, Gilinter Mainhold, Helmut Wittelsbiirger y Peter Huneman.

2. Entre agosto de 2001 y diciembre de 2006, se entrevistd a mas de 200 per-
sonas representativas de diversos sectores econdmicos, politicos y cultu-
rales de Chile, con el propdsito de recabar informacién sobre su vision y
perspectivas con respecto a las elites chilenas. Los resultados provisorios
fueron publicados bajo el titulo “Liderazgos, democracia y formacion poli-
tica ciudadana”, en Estudios Sociales, CPU, Nr. 107, 2001. Resultados par-
ciales de la investigacion fueron expuestos en un seminario especializado,
organizado por la Fundacion Konrad Adenauer en Rio de Janeiro en Sao
Paulo (Brasil), en 2001, y en el seminario anual de la Arbeitsgemeischaft
Deutsche Lateinamerikaforschung (ADLAF) en 2004.

3. Cualquier observador podra advertir que en Chile, la movilidad y las
posibilidades de accién dependen de recursos y capacidades adquiri-
dos por el origen social, la educacion y las redes sociales donde parti-
cipan las personas. Lo anterior, sin perjuicio de que el estatus, la jerar-
quia y el liderazgo se obtengan también por las competencias y el
esfuerzo. EI PNUD observa que la elite chilena manifiesta tendencias a
la oligarquizacidon que imponen obstaculos para que en ella se exprese
la diversidad de los chilenos; en Chile, el 65 % de los miembros de la
elite procederia de padres con nivel socioecondémico alto, el 31 % con
nivel medio y solo el 4 % de nivel bajo (PNUD 2004, 24).

4. Qué Pasa, Nro. 1.524, 4 junio de 2000, pags. 19-24. Otras fuentes de
informacion coinciden en indicar caracteristicas similares de la elite
politica.

5.Un alto porcentaje de personas consideradas miembros de la elite
corresponde a egresados de carreras de las areas fisico-matematica y
ciencias bioldgicas (ingenieros, médicos, bidlogos y bioguimicos) y de
carreras no tradicionales dentro de las ciencias sociales (administra-
cion e ingenieria comercial, en menor medida sociélogos y politélo-
gos). Asimismo, se trata de personas que han realizado estudios de
postgrado y que han permanecido un periodo de tiempo razonable
como para aprender algo en el extranjero, especialmente en Estados
Unidos, ya sea estudiando, trabajando o por razones familiares (“El
Séabado” de El Mercurio, 19 de agosto del 2000, pags. 16-54).

6. En sintonia con esas observaciones, las informaciones educacionales
oficiales disponibles muestran un aumento de los estudios de postgra-
do en el pais, lo que obviamente incide en el nivel de ingreso y en el
estatus social de las personas (Educar, Aho 4, Nro. 29, marzo 1999, 3).
Revista Educar presenta un cuadro con resumen informativo sobre
postgraduados de las universidades chilenas desde 1981 a 1996, donde
se advierte con toda claridad un incremento notable desde mediados
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de la década de 1980, que se concentran en carreras de las areas cien-
cias naturales, matematicas y ciencias sociales no tradicionales; sinte-
tiza informaciones recopiladas por el Consejo de Rectores de las uni-
versidades chilenas. Todo lo anterior podria estar en una relacion
positiva con las tendencias de contexto analizadas mds adelante, que
demandan elites preparadas para un mundo mas complejo, dindmico
y tecnificado que en el pasado.

. Véase: Silva, 1987; Hershberg, 1999; KAS, “;Cémo ganar una eleccién?

Un nuevo paradigma en la comunicacion”, en: http://www.puc.cl/icp/eti-
capolitica/htmli/frameresultados.

. Hay numerosos diputados chilenos que han adoptado precisamente

esa postura, y con enorme impacto. Tal es el caso paradigmatico del ex
diputado y actual senador Gido Girardi del Partido por la Democracia
(PPD), quien ha ido especializdndose en temas de salud y medioam-
biente.

. Estudios por encuesta indican que la mayoria de las personas necesi-

taria dirigentes que tengan una visidon de hacia dénde debe ir el pais y
que sean capaces de conducirlo hacia alld (PNUD, 2004, 27).

Tanto en el campo de la sociologia politica, de la cultura politica, como
de la socializacion politica (Almond y Powell, 1980).

Ortega, 1999, 12; véase KAS, “;Como ganar una eleccién? Un nuevo
paradigma en la comunicacidon”, en http://www.puc.cl/icp/eticapoliti-
ca/html/frameresultados.html.

Esto no significa necesariamente algo diabdlico de lo que nosotros
seamos victimas, sino simplemente la constatacién de un hecho de la
realidad social.

Segun el PNUD, los medios representan los intereses del publico, ya
no seria relevante solo la defensa de las instituciones y sus represen-
tantes, sino la canalizacién de la critica ciudadana, y de esta forma se
estarian transformando en un aliado de personas sin poder (PNUD,
2004, 22, 26).

De hecho, hay quienes sostienen que los medios de comunicacién
estan pasando a ser un nuevo agente de socializacion (Thesing - Priess,
1999).

Esos conocimientos se adquieren en las universidades, en carreras de
las ciencias naturales, matematicas y ciencias sociales, y a través de los
postgrados tanto en Chile como en el extranjero.

Un buen ejemplo, los egresados de economia y administracion de la
PUCCh: todos ellos adquieren un alto nivel de conocimientos en las
carreras de Administracion y Economia. Al terminar los estudios, parte
de los economistas se va a trabajar a los directorios de las instituciones
financieras y parte de quienes egresan de Administracion se va a las
empresas del sector privado.
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17.Para llegar a ocupar un escano en el Congreso, los candidatos a dipu-
tados y a senadores deben superar una serie de filtros y demostrar
capacidad. Ellos deben ganar una posicidn en sus partidos para tener
la oportunidad de poder presentarse a las elecciones y, por lo tanto,
deben competir con sus pares legitimos. Ademas, deben ganar volun-
tades en los partidos aliados para obtener su aprobacion y su apoyo.
Finalmente, deben pasar por la aprobacién popular, la aceptaciéon
publica, para que toda la maquinaria politica electoral tenga resulta-
dos, y ganar la aprobacion popular demanda gran esfuerzo y desgaste
(publicidad, apoyos personales, caravanas, visitas puerta a puerta, pro-
puestas, asesorias, etc.). Todas esas actividades en Chile demandan
capacidad de gestidn y esfuerzo.

18. En este contexto, la Constitucion chilena ha sido reformada reciente-
mente —agosto de 2005- y contiene innovaciones que deberian contri-
buir a una mejor interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Congreso en
la generacion de la agenda legislativa del Estado de Chile (particular-
mente la reforma de los arts. 24 parr. 3, 32 parr. 2, 37 parr. 2, 45, 48, 50,
61 parr.5, 72, 82).

19.En la actualidad, el Ministerio de Defensa tiene un plan de moderniza-
cion del sistema de defensa en su conjunto.

20. En Pontificia Universidad Catélica de Chile, Bases para el Nuevo Plan
de Desarrollo, documento de trabajo, enero 2004. Empero, con conta-
das excepciones, en ellas no hay una cultura de grandes debates publi-
cos o tedricos, ni de construccion de discurso y opinion publica.

21. Prestan asesorias a bancos, empresas, ministerios y otras entidades de
gran importancia en la vida nacional. Las asesorias duran un periodo
limitado de tiempo y tienen profundo impacto en el proceso de moder-
nizacion de Chile. El crecimiento sostenido de la economia chilena y la
transicion al régimen politico democratico en la década de 1990 gene-
raron condiciones de oferta mas atractivas que el trabajo en la vida uni-
versitaria. Este hecho, sumado al aumento de la competencia en el sec-
tor de la educacion superior por contratar profesores por hora debido
a la apertura de numerosas universidades y programas, ha afectado la
calidad de la ensefanza y de la investigacion en las universidades, en
particular en las areas de las humanidades y el derecho.

22. Los intelectuales universitarios del drea humanista, incluido el dere-
cho, han ido perdiendo vigencia en la sociedad; su impacto es indiscu-
tiblemente menor en comparacién con la creciente influencia de con-
sultores, asesores y expertos que proceden de otras areas de las
ciencias sociales. En las universidades y otros centros de educaciéon
superior, el tipo de intelectual iluminado y muy ideoldgico, paradigma-
tico en otras épocas, ha ido perdiendo espacio, desapareciendo o ha
dado paso a profesionales académicos bastante pragmaticos. La ten-
dencia general es de profesionalizacidon de la ensefianza universitaria;
se entiende por esto una formacién orientada a preparar personas que
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cuenten con capacidades de insercion laboral y de competencia en un
mercado complejo, dindmico y cambiante.

Por ejemplo, los economistas de la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile y de la Universidad de Chile, quienes trabajan como consultores
y asesores técnicos en empresas, ministerios y otras organizaciones, y
combinan esas actividades con sus clases y su labor de investigacion.
Otro caso es el de algunos abogados que hacen méas o menos lo
mismo.

Un ejemplo es el sector justicia, donde las alianzas e interacciones
entre estos actores han generado un interesante proceso de formacion
de elites; véase “Experiencias de trabajo conjunto entre un Centro
Académico y la sociedad civil. Reflexiones y proyecciones”, en:
http://www.puc.cl/icp/eticapolitica/html/ frameresultados. html, vy
Valdivieso - Vargas, 2003.

De especial importancia son las Fuerzas Armadas, la Iglesia Catolica y
las organizaciones empresariales, cuyos representantes se reunen
directamente con los responsables de las politicas publicas, acuerdan
decisiones con ellos, emiten opiniones respecto a temas de interés
general. Los responsables de los gobiernos, por su parte, les dan ese
reconocimiento especial, informandoles y consultandoles antes de
tomar decisiones (sobre relaciones de corporaciones empresariales y
estado véase Silva, 1987; Hershberg, 1999).

A modo de ejemplo, en el caso de las Fuerzas Armadas, se puede reco-
nocer una serie de normas sancionadas durante el periodo del régimen
autoritario. La Constitucion chilena de 1980 les concedi6 el rol de
garantes del orden institucional de la Republica y declaro la inamovili-
dad de los cuatro mandos superiores (Capitulo 10, art. 93). La Ley
Organica Constitucional de las Fuerzas Armadas (18.948, del 07 mayo
de 1990) les dio un alto grado de independencia respecto del poder
civil del Estado. En agosto de 2005 se introdujeron algunas reformas
constitucionales para corregir lo anterior.

Los representantes de los gremios de la produccién y el comercio son
verdaderas personalidades publicas, a quienes los gobiernos consultan.

Los diagndsticos sobre las causas de esas conductas son divergentes y
las evaluaciones también (Valdivieso, 2000).

A lo anterior se suma el hecho de que en Chile, el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo funcionan en ciudades distintas (Santiago y Valparaiso),
y que las vias de transporte estan colapsadas por el enorme volumen de
trafico. Por lo tanto, los miembros del Poder Legislativo tienen dos alter-
nativas: estan en Valparaiso, trabajando, sin tener contacto con sus elec-
tores, o estar en Santiago y otros lugares, dando la impresién de que
estan ausentes de su lugar de trabajo.

Si uno tiene la posibilidad de viajar por otros paises de América Latina,
Europa o Asia, advierte tendencias similares.
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31.Sobre ese tema, ver Trabajo de Superacion de la Pobreza, en: http://
www.puc.cl/icp/eticapolitica/html/ frameresultados. html.

32. Esto es medible a través del estudio de perfiles biograficos de las perso-
nas, relacionando estudios, grados y titulos, con actividades y cargos.

33.En los partidos de la Concertacion por la Democracia, numerosos lide-
res tienen en comun haber participado activamente en los movimien-
tos estudiantiles y en otras organizaciones sociales de oposicién activa
al régimen autoritario. Haber estado a la vanguardia de quienes hacian
oposicion al régimen militar es un antecedente importante al momen-
to de producirse la seleccion de candidatos para ocupar cargos de
importancia en los partidos y en el aparato estatal. De modo inverso,
en los partidos de la Alianza por Chile ocupan posiciones de liderazgo
numerosas personas que fueron leales colaboradores del régimen
autoritario o que eran partidarios activos en su periodo estudiantil.
Pero a diferencia de los partidos de la Concertacion, el reclutamiento
de personas para asumir posiciones de liderazgo estda mas abierto a
independientes, sin una identificacion politica muy definida.

34. Algunas de esas personas, haciendo uso de los conocimientos adquiridos
en las ONGs, de sus contactos, de la experiencia internacional y de los
nuevos conocimientos adquiridos en el desempeno de funciones publi-
cas, pasaron a transformarse en consultores y asesores del Estado, de
empresas nacionales y extranjeras, y de organizaciones internacionales.
No ha faltado el caso de quienes llegaron a transformar las ONG en ver-
daderas corporaciones de caracter privado, que por un lado contindan
beneficiAndose de la cooperacion internacional para el desarrollo y por
otro lado venden servicios segun las reglas del mercado.

35. Hay miembros de familias prominentes que han encontrado enormes
facilidades para ascender en la politica y ocupar cargos de importancia
en el aparato estatal en el periodo contemporaneo, por ejemplo los Frei
y los Ortega, los Alessandri, los Bulnes, los Walker, los Chadwick y
Pifera, entre muchos otros. Si seguimos con detencion los perfiles bio-
gréaficos de los lideres de la transicion y de lideres empresariales se
pueden detectar esas relaciones en numerosos casos.

36. Los trabajos prosopograficos y biograficos chilenos fundamentan estas
observaciones (De Ramdn - Acevedo - Valdivieso, 1999-2003). Ante las
observaciones expuestas, no es de extranar, entonces, que numerosas
personas perciban la existencia de una “clase” dirigente estatica que se
proyecta por medio de sus descendientes y redes sociales y restringe el
poder de decisiéon de los asuntos publicos a un grupo pequefio de perso-
nas. El problema radica en condiciones pre-politicas desiguales para la
competencia politica. Lo anterior sugiere que la igualdad de condiciones
para la competencia no se da en Chile, y probablemente no se da tampo-
co en otros paises del mundo. Esa circunstancia hace que el sistema
democratico opere, en la practica, de modo poco transparente, a veces de
forma excluyente; ciertos grupos y personas tienen ventajas para compe-
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tir por el ejercicio del poder. En otras palabras, hay cierta determinacion
socioecondmica y de estatus en el sistema politico chileno, comun para
quienes buscan detentar cargos de poder. Ademas, se genera una suerte
de reproduccidon o, mejor dicho, de generacion interna de este grupo
social que forma desde dentro a quienes seran los préximos politicos del
pais. Hay quienes hablan de “oligarquismo”, es decir la recurrente ocu-
pacion de los roles de comando del sistema politico por una misma red
social, profesional o ideoldgica de individuos, en desmedro de una efec-
tiva interaccion ciudadana. A menudo, formando caudillismos rotatorios
dentro de un partido, o dinastias “de apellido”.

Un antecedente recurrente en el curriculum de los presidentes chilenos
y que pareceria ser considerado como signo de capacidad es la profe-
sion de estos. Desde que los politicos se profesionalizaron, a fines del
siglo XIX, 16 fueron abogados y egresados de la Universidad de Chile.

Esto es clarisimo en las figuras de los ultimos presidentes chilenos:
Patricio Aylwin (1990-1994) fue presidente de la Democracia Cristiana
en varias oportunidades, senador, diputado, presidente del Senado;
Eduardo Frei Ruiz-Tagle participd activamente en el Movimiento por
las Elecciones Libres en la década de 1980, recorriendo todo Chile
para que las personas se inscribieran en los registros electorales y
votaran en el plebiscito que derrotd al Gral. Pinochet, luego fue elegi-
do senador por Santiago con amplia mayoria. Con el caso del presi-
dente Ricardo Lagos ocurrio algo similar, su trayectoria le valié del
reconocimiento del mundo politico y ciudadano. En una etapa mas
reciente de su vida, Lagos fue ministro de Educacion y de Obras
Publicas en los gobiernos de Aylwin y Frei, respectivamente, con lo
que consiguio el protagonismo necesario para ser considerado como
la primera opcidn dentro de la Concertacién. Como vemos, siguiendo
el perfil de los ultimos tres presidentes de la Republica, postular a la
primera magistratura demanda haber ocupado a lo menos un cargo
publico como el de senador o diputado por la via del sufragio o haber
participado en un gobierno como secretario de Estado, pues estos
antecedentes parecen seguir siendo considerados por los electores
como una certificacion de experiencia, capacidad y credibilidad.

. Los cargos de eleccién popular son: Presidente, senadores y diputados

del Congreso, alcaldes y concejales de las municipalidades. Los cargos
designados son todos aquellos que dependen del Presidente para el
gobierno y la administracion del Estado chileno, tanto a nivel nacional
como regional; a esta categoria corresponden los ministros, intendentes,
gobernadores, jefes de direcciones regionales, entre otros. En los conse-
jos asesores de intendentes y gobernadores se entremezclan represen-
tantes de representantes elegidos popularmente (consejos municipales)
y representantes de corporaciones, consejos econdmicos y sociales pro-
vinciales (mayores informaciones en Chuaqui - Valdivieso, 2004).

Aun es valida la caracterizacion tradicional de los partidos latinoameri-
canos: elitismo, control de una delgada capa de dirigentes, estructuras
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personalistas, orientacion a grandes personalidades. Las lealtades
internas respecto a ciertas personas, mas que hacia el partido, produ-
cirian fraccionamientos y en ocasiones impedirian que las organizacio-
nes tengan una accion eficiente y representativa. Las estructuras parti-
darias estarian demasiado centradas en la capital y otras grandes
ciudades, siendo débil la representacion en regiones. De ser correctas
las observaciones, los problemas indicados podrian ayudar a explicar
en parte el éxito que tuvo J. Lavin con su candidatura presidencial
supra-partidaria en regiones, algunas de las cuales parecian ser terre-
no de los partidos de la Concertacion, por el hecho de contar con par-
lamentarios de ese conglomerado, y en algunos casos alcaldes. En el
caso de los ultimos, segun hemos visto mas atras, las personalidades
superan las simpatias partidistas, y por eso puede darse el caso de que
una poblacién con tendencias de derecha vote por la persona de un
alcalde de centro o de izquierda y viceversa.

Han debido salvar numerosos obstaculos para llegar a ocupar un esca-
no. En efecto, y pese los defectos del sistema electoral chileno, la
mayoria de los candidatos a cargos en el Congreso debe competir por
obtener el apoyo de sus partidos, de variadas organizaciones sociales
y de los electores que finalmente deciden.

Normalmente defienden abiertamente esos intereses, demostrando
que tienen compromisos con demandas y preocupaciones especificas
de sus electores, y manifestando que ello no se contraviene con el bien
comun. Ha ocurrido, cuando hay algun interés particular de por medio,
que algunos de ellos se han declarado inhabilitados para participar en
comisiones de estudio.

Tal es el caso de la evaluacidn del régimen autoritario y sus legados.
Por lo tanto, en el tratamiento de sub-temas en relacién al mismo,
por ejemplo reformas constitucionales, muestran tener posiciones
predeterminadas y coherentes con los partidos, y en esa dimensidn
ellos manifiestan su posicion de forma colectiva. El senador Hernan
Larrain (UDI) -miembro de la comisidn de la coalicion encargada del
tema-, al comunicar sus puntos de vista, dice que hay ciertos limites
dentro de los cuales estan dispuestos a conversar. “Lo que hicimos,
fue presentar un proyecto que constituye el rayado de cancha, en
donde nosotros queremos desarrollar las reformas. Estos son los
temas e ideas respecto a los cuales queremos hablar. Los que no
estan alli no son temas en los que queramos avanzar en materia de
reformas constitucionales” (Revista Ercilla. “Reformas constitucio-
nales, ;Seran posibles?”, Nro. 3.141, julio de 2000, pag. 38).

Particularmente reforma de los arts. 24 parr. 3, 32 parr. 2, 37 parr. 2, 45,
48,50, 61 parr. 5,72, 82.

Véase www.chileparticipa; www.sirmon.cl; entrevistas en diversos dia-
rios, septiembre de 2005; por ejemplo, M. Bachellet en La Segunda,
23.09.2005.
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46. Evidencias e indicadores del problema
http://www.pensamientocritico.cl/upload/doc/ doc_040217115647_39.pdf;
Proyecto BCN Innova en http://www.bcn.cl/portada.html;
http://www.senado.cl/; http://www.camara.cl/.
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RESUMEN

Con base en la actividad de investigacion consistente en revision
de publicaciones, prensa y entrevistas semi-estructuradas, el estu-
dio ofrece una descripciéon rigurosa de las elites chilenas, sus
caracteristicas, origen, miembros, contexto del acceso a posiciones
de liderazgo, y explica condiciones y factores que influyen en la
formacién de las mismas. El estudio concluye con la exposiciéon de
las implicaciones de todo lo anterior para las estrategias de acer-
camiento hacia las elites.
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Responsabilidad social del
indigena en tiempos
de transicion politica’*

Norbert Strotmann

I. Aclaraciones terminologicas

En la expresién “elites indigenas en América Latina”, cada uno de los
términos es problemdtico y requiere de una aclaracién minima.

A. América Latina

Es la denominacién que recibe el conjunto de paises de América que
fueron antiguas colonias europeas y en los que se habla espafiol, portugués
y francés, es decir, lenguas derivadas del latin. Estos paises comparten algu-
nas similitudes debido a su larga historia en comun por haber sido territo-
rios coloniales de Espafia y Portugal, principalmente. Pero entre ellos se
observan grandes divergencias lingiiisticas, étnicas, sociales, politicas y

* El presente articulo ha sido presentado en el seminario “Responsabilidad
social de las élites. Doctrina social catdlica y realidad politica en América
Latina”, realizado en Quito (Ecuador) el 29 de septiembre de 2007, organi-
zado por la Fund. Konrad Adenauer-Ecuador.
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econémicas.! La denominacién actual de los organismos internacionales es
América Latina y el Caribe; por razones de economia lingiiistica, hablaremos
solo de América Latina, incluyendo el Caribe.

B. Elite

Como “elite” se define un grupo dentro de una sociedad que tiene un
estatus superior al resto de los integrantes de la misma (Cf. Keller, 1974-77,
pags. 180-183). Dentro de una misma sociedad pueden existir distintas eli-
tes, segun los intereses particulares que cada una de ellas defiende y pro-
mueve. La existencia de estas elites (en plural) se relaciona con la creciente
diferenciacion de la sociedad. En la medida en que distintos campos socia-
les se van haciendo cada vez mds auténomos (arte, economia, ciencia, poli-
tica, etc.), van emergiendo elites sectoriales que defienden sus propios pun-
tos de vista. Uno de los problemas centrales de las sociedades modernas es
la integracién horizontal, es decir, el mantenimiento de relaciones acepta-
bles entre distintas elites sectoriales. Actualmente existe cierto consenso
acerca de que las elites son necesarias en la sociedad. Con la caida de los
socialismos reales, las elites vuelven a ocupar mds y mds un lugar central en
la teorfa social. De hecho, las elites pueden ser concebidas como actores
clave para posibilitar o impedir el cambio en una sociedad.

C. Elites viejas y elites nuevas en América Latina

Un estudio exhaustivo de las elites vigjas en América Latina deberfa
tener presente al menos el desarrollo politico y econémico del continente
desde 1820.2 Nosotros miraremos solo los tiempos recientes.

Entendemos como elites viejas aquellas que justifican su funcién como
representacion de un sector social: a) con tendencias exclusivas, b) bajo una
perspectiva cortoplacista y ¢) con una acentuada retrospectiva cultural.

Observamos esta presencia de elites viejas en regiones donde proliferan hoy
productos ilicitos (droga) altamente cotizados en el mercado internacional.
Nos referimos a regiones dentro de Bolivia, Ecuador y Pert. Se trata de regio-
nes agricolas marginadas que bajo condiciones legales de produccién tendrian
un nivel de subsistencia o poco mayor. Colombia presenta una situacién
especial. Vale recordar que los programas de cultivos alternativos En una
situacién de desorientacién o decepcién, el populismo surge nuevamente
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como tentacién para el continente entero. El populismo no tiene pro-
grama, ni politico ni econémico: promueve una politica oportunista
repitiendo esléganes populares, apelando a instintos y propagando solu-
ciones simplistas que desconocen la complejidad de los actuales proce-
sos politicos y econédmicos. De manera vulgar, se lo usa como estrategia
de movilizacién y consenso social, para apelar a los instintos de la gente
sencilla y evitando el discurso alterado ante la realidad.? En el polo
opuesto a la democracia se encuentra la autocracia populista. En la auto-
cracia, el gobierno se concentra en una sola persona que ejerce el poder,
sin que permita control alguno.

Como elites nuevas comprendemos aquellas que justifican su funcién
como representacién de un sector social: a) con tendencias inclusivas, b)
bajo una perspectiva temporal mds amplia y ¢) con una acentuada pros-
pectiva® cultural. Las elites nuevas contestan con capacidad positiva y
abierta ante la nueva situacién y aceptan la situacién de la globalizacién
como reto. Tienen una relacién realista con su cultura indigena: la estiman
pero no la sobrestiman, tomando en cuenta sus limites y deficiencias; tie-
nen presente el dolor de la marginacién en el pasado y en el presente, pero
este dolor es impulso, ni trauma ni neurosis que perjudican. La elite nueva
amplia la capacidad analitica en el nuevo escenario referente a espacio y
tiempo; y la preocupacién fundamental no es tanto la conservacién de la
cultura propia, sino la busqueda de las ventajas que lleva la procedencia
cultural propia ante la nueva situacién nacional y global. La psicologia no
es de auto-defensa y miedo, sino de curiosidad y libertad arriesgadas. Este
tipo de elite indigena nueva se encuentra ante todo en la situacién urba-
no-marginal; pero solo en aquellas situaciones donde se experimentan ade-
cuadas posibilidades de inclusién en la sociedad y donde se puede realizar
debidamente la proyeccién propia.

D. Indio/indigena

1. La cultura de América Latina tiene como principal caracteristica el
sincretismo de culturas muy distintas: (1) las culturas indigenas o
aborigenes, (2) las culturas europeas, en especial las provenientes de
la peninsula ibérica: la espafola y la portuguesa, (3) las culturas afri-
canas con impacto principalmente en el Caribe y en Brasil y (4) una
amplia gama de culturas importadas por inmigrantes.
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2. Segtin la etnografia, contamos en el continente —aparte de los indige-
nas— con: criollos, mestizos, indo-mestizos, afro-americanos e inmi-
grantes asidticos.’

3. El mundo indigena en América Latina es un mundo muy plural,
como sefiala la simple lista de sus idiomas; mencionaremos solo
algunos de ellos: Quechua, Aymara, Ndhuatl, Maya, Guarani y
Taino, dejando de lado la diferenciacién étnica en la selva ama-

zénica.

Queda claro: hablar del indigena en América Latina es algo atrevido, dada
la constitucién pluriétnica del continente.

Un porcentaje poblacional fuerte de indigenas tienen los siguientes paises:
Bolivia (65 %), Pert (50 %), Guatemala (35 %), México (30 %) y Ecuador
(25 %); un porcentaje considerable de “parcialmente” indigenas (mestizos) tie-
nen: El Salvador (94 %), Paraguay (93 %), Honduras (90 %), Colombia
(82 %), Panamd (70 %), Venezuela (69 %), Nicaragua (69 %), Chile (65 %)
y Puerto Rico (61 %).° Pero debe advertirse enfiticamente que estas cifras
oscurecen el hecho de que el sector indigena de cada pais mencionado estd

7 tampoco dejan ver la realidad histérica, que el

compuesto por distintas etnias;
sector indigena se formé (con la caida de los imperios a causa de la conquista)
de manera extremadamente descentralizada, es decir, normalmente a nivel

local-comunal.

Il. El contexto

Invitado con algunos obispos catdlicos de América Latina por la
Fundacién Konrad Adenauer (KAS) en julio de 2007 a participar en el even-
to nacional de las Iglesias Evangélicas Alemanas® en Colonia, altos represen-
tantes de la Fundacién expresaron en varios didlogos su desconcierto, hasta su
desilusién, sobre cierta inconsistencia por parte de politicos amigos en
América Latina. Me permito dos breves apuntes sobre esta cuestion antes de
abordar a la temdtica de esta exposicién.
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A. La “indeterminacion” del pensamiento politico
latinoamericano

Hace mds de 15 afos, Nikolaus Werz publicé su tesis de habilitacién
“El pensamiento politico y socio-cientifico reciente en América Latina” en
la serie “Aportes fiburgueses sobre desarrollo y politica”.” El andlisis abarca
el pensamiento politico y social desde la independencia, pasa por el libera-
lismo del siglo XIX, el positivismo latinoamericano, los precursores del
antiimperialismo (Marti, Ugarte, Sandino y Haya de la Torre), el naciona-
lismo revolucionario en la Argentina, los populismos, la doctrina de la
seguridad nacional, para terminar con la teorfa de la dependencia.
Simplificando el resultado de la revisién de la obra de Werz, podemos resu-
mir la siguiente constante: en el pensamiento democrtico latinoamerica-
no prevalece la negacidn; la posicion es inestable, con poca identidad. Dicho
de manera mds sencilla: en América Latina sabemos —ante todo— lo que “no”
queremos, mas no hay mucha consistencia o identidad en la proyeccién.
Todo conocedor de Hegel sabe que esta posicion trae consecuencias para el
desarrollo, porque la libertad negativa no permite la proyeccién diferenciada;
es esclava de la negacién, es decir, piensa y acttia con la permanente contra-
diccién excluyente, no con la diferenciacién inclusiva, base de todo desarro-
llo.!® Todo politico comprometido en o con América Latina deberfa tener
presente esta caracteristica. Parafraseando al fisico Heisenberg, hablamos del
principio latinoamericano de “indeterminacién politica”.

B. Senales contradictorias desde Europa

En los anos 90, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
condicionaron su ayuda financiera a un ajuste estructural (structural adjust-
ment), ajuste a las condiciones del mercado financiero mundial con cuatro
objetivos bésicos!!(segin el Consenso de Washington):!? (1) democracia
participativa, (2) libre mercado (que incluye la reduccién de la actividad
econdmica del Estado), (3) monopolio estatal del “poder” y (4) el respeto
de los derechos humanos y del estado de derecho. Al comienzo de la
siguiente década, los lideres de los paises europeos mds pudientes: Tony
Blair, Gerhard Schroder, Jacques Chirac y Silvio Berlusconi (en este orden),
hacen su pequefio ajuste estructural para contrarrestar las crecientes desventa-
jas nacionales dentro de la economia globalizada, que consiste —basicamente—

117



Norbert Strotmann

en la reduccién de servicios sociales estatales. En el mapa mundi hay pocas
regiones orientadas de alguna manera en una visién social de la politica y
de la economia, regiones con aproximacién diferenciada al pensamiento
social cristiano o catélico: Europa y América Latina. Ambos continentes
representan hoy menos del 20 % de la poblacién mundial'® y tendrin, de
todos modos, problemas con la promocién de su visién de una politica eco-
némica social, dado que vale como norma elemental en un mundo globa-
lizado: “problemas globales pueden resolverse solo con medios globales”
(Strotmann, 2007, pdg. 41). Eso valdrd a mediano plazo, pero con seguri-
dad a largo plazo para la visién bésica de Europa y de América Latina sobre
la politica econémica social. Regresando al punto, hace poco mas de media
década, la Europa de Blair, Schréder, Chirac y Berlusconi ha dado a sus
amigos en América Latina un mensaje claro. Para decirlo con un dicho ale-

mén: sentimos la camisa més cercana que el saco;'4

en otras palabras: nues-
tra visién social de la politica y de la economia y sus principios subyacentes
es una funcién dependiente de las ventajas/desventajas econémicas propias
en el contexto de los mercados globalizados. Por eso, dos son las razones
basicas que han debilitado la relacién entre socio-cristianos latinoamerica-
nos y europeos al comienzo del nuevo milenio: (1) la inefectividad o el
efecto adverso del ajuste estructural para América Latina (Cf. Stiglitz,
2000, pags. 59-61) y (2) la auto-contradiccién de los europeos en materia
de ética bésica. Si algunos politicos europeos notan hoy cierta desilusién
sobre las tendencias latinoamericanas, habrd que insistir: esta desilusién no
es unilateral. Una Europa que ajusta su politica social en la direccién anglo-
sajona y no puede consolidar una visién politica comun entre los miembros
de su comunidad pierde su atractivo. Este dato implica una considerable
pérdida de confianza y, hasta donde podemos verlo, este problema no se
superard a corto plazo.

Esto es lo que debe quedar claro hasta el momento: la temdtica que
abordamos no se entiende sin tener en cuenta (a) cierta inestabilidad histé-
rica en el pensamiento politico y econémico latinoamericano y (b) las sefia-
les sorprendentes desde la Comunidad Europea en esta década. Por cues-
tiones de espacio debemos dejar de lado los problemas actuales
relacionados con otros escenarios importantes, como —por ejemplo— la
debacle actual norteamericana y sus contradicciones intra-sistémicas (Cf.
Gore, 2007); lo mismo vale para las perspectivas histéricas de largo plazo.!
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C. Sintesis histérica del tema indigena'®

A primera vista, para la mayoria de los latinoamericanos puede ser que
la expresién “elites indigenas” suene a términos intrinsecamente contradic-
torios. Normalmente se asocia lo indigena a marginacién, pobreza, atraso,
falta de cultura, etc., y no precisamente a “elitismo” (sea social, econémico,
cultural, etc.), por mds que algunas veces se haya dado un claro liderazgo
(no elitismo) indigena en el 4mbito social o politico.!” Luego de haber
hecho en esta exposicién un breve recorrido por lo problemdtico de la ter-
minologfa y de algunos problemas actuales, se indican en forma sintética
las tres relaciones histéricas bésicas del mundo indigena con el nuevo
mundo: (1) Conquista = marginacién como fuerza laboral (con un alto
grado de eliminacién), (2) Republica = asimilacién y (3) desde 1900 (con

la influencia del indigenismo) = intentos de integracién.!®

Liderazgo indigena o liderazgo de indigenas

En la actualidad, el liderazgo y el elitismo en nuestros paises estén cada vez
més diversificados. Antiguamente los elitismos eran casi totales: las elites lati-
noamericanas eran elites sociales, econdmicas, politicas, culturales, “raciales”,
etc. En la actualidad, estos elitismos se han ido diversificando y segmentando,
y vemos que el poder politico ya no estd asociado necesariamente al poder cul-
tural, o el poder econémico con el elitismo racial; ahora, los nuevos liderazgos
ya no son liderazgos adscritos sino, sobre todo, adquiridos. Cuando hablamos
de liderazgo indigena o elitismo indigena, mds que constatar una realidad,
parecerd que se busca promover un ideal: que los indigenas cumplan papeles de
liderazgo en sus respectivas comunidades y sociedades. Pero el problema apa-
recerd si es que se pretende que ese liderazgo (al igual que todos los liderazgos
modernos) surja de la pertenencia a un grupo étnico, es decir, por ser indigena,
o que surja mds alld de sus caracteristicas culturales. Creo que lo que se busca
es un doble sentido: en primer lugar, que los indigenas como grupo tengan un
liderazgo en sus sociedades y en segundo lugar, que los indigenas, mds alld de
su origen étnico, puedan alcanzar diferentes liderazgos como ciudadanos de sus
respectivos paises y no necesariamente como miembros de grupos étnicos par-
ticulares (mayoritarios o minoritarios). El problema real que surge con este
anhelo es que no partimos en nuestras sociedades latinoamericanas de un
terreno parejo en donde existe igualdad de oportunidades para todos, sino
que venimos de cinco siglos de marginacién y postergacién indigena.
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De la marginacion a la integracion®

Durante la historia colonial y republicana de nuestros paises, el trata-
miento del “tema indigena” por parte de los 7o indigenas, que eran los que
tenfan el poder (las “elites” en todos los sentidos), ha ido variando a través
del tiempo. Con la llegada de los primeros conquistadores, ciertamente
hubo una actitud de marginacién con respecto a las poblaciones autécto-
nas (indigenas) de nuestro continente. Mientras que al norte de América se
buscaba un lugar donde vivir (los colonos) y, por ende, la politica era de
exterminio de los indigenas norteamericanos, al sur de América se busca-
ban tierras de conquista y de fortuna, por eso es que no se buscaba el ani-
quilamiento de los indigenas, sino la mano de obra gratuita para utilizar
(de facto, grandes mayorfas perdieron la vida por las condiciones inhuma-
nas de trabajo). Pero en lo que si coincidian ambas realidades era en que
tanto en un lado como en el otro, los “indigenas” no tenian valor (como
personas) en si mismos, sino que valian en funcién de los intereses de los
“no indigenas”.

Con el advenimiento de las republicas se traté de zanjar esta margina-
cién con los descendientes sobrevivientes de tres siglos de explotacién y
(casi)esclavitud,?” y se buscé integrar a todos los miembros de las nuevas
repuiblicas en una sola denominacién que los homogenizara, en sus dere-
chos y deberes, con la categoria de ciudadanos, todos iguales. Pero esta pre-
tensién de igualdad y de acabar con la marginacién de ciertos grupos socia-
les (como los indigenas) trajo como consecuencia también la negacién de
todos los rasgos culturales particulares. Por supuesto, los criterios de asimi-
lacién los planteaban los no indigenas, es decir que los demds tenian que
asimilarse a ellos, y no al revés.

Posteriormente, en el siglo pasado, con las nuevas politicas de Estado y
con el surgimiento de grupos intelectuales “indigenistas” (jno indigenas!),
se buscd rescatar, respetar y mantener las particularidades culturales de gru-
pos (en algunos casos mayoritarios de la poblacién) a través de un proceso
ya no de asimilacidn, sino de integracién. Con esta nueva politica ya no se
pretendia acabar o desconocer las diferencias internas, sino reconocer
dichas diferencias, tratando de integrarlas a un solo conjunto pluriétnico
llamado “pais”. De este modo, los indigenas de nuestros paises pasaron
“oficialmente” de la marginacién inicial a la integracién final, pasando por
la asimilacién intermedia.
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Los indigenas globalizados

Al hablar de indigenas y de “clites indigenas” hay que tomar en cuenta
que los nuevos tiempos y las nuevas tecnologfas fijan nuevos criterios de dife-
renciacién, muy diferentes a los que estibamos acostumbrados habitualmen-
te. En esta aldea global, podemos encontrar no solo indigenas que siguen en
la marginacién social inveterada, sino también a indigenas més globalizados
e integrados socialmente que cualquier ciudadano no indigena de nuestros
paises. Por eso debemos desconfiar de categorias socioldgicas o antropoldgicas
“puras’, ya que la realidad es mucho mds diversa y plural que las categorfas
académicas que pretenden aprehenderla.

D. La situacion indigena (contexto agrario
y su problematica)

El que se pronuncia sobre la situacién de los indigenas en América
Latina debe hacerlo con delicadeza y sensibilidad. Vista —en forma de sin-
tesis— su dolorosa historia, podemos constatar que la situacion de este sec-
tor de la sociedad latinoamericana sigue siendo precaria y de marginacién.
Generalmente, los indigenas han quedado reducidos a vivir en la periferia
agraria, en zonas de refugio alejadas de los centros politicos, en sitios inhds-
pitos y hoy, mayoritariamente en los cinturones de miseria de las grandes
ciudades.?! En esta situacién, buscan la participacién ciudadana y social, y
reclaman ayuda externa para superarse e integrarse en la sociedad moderna.
A diferencia del igualitarismo liberal, reclaman el reconocimiento de la
especificidad de lo indigena y el derecho de los indios a recibir un trato
especial favorable que compense siglos de discriminacidn, perjuicios y mar-
ginalidad. Sin embargo, cuando los indigenistas hablan de integrar al indio
a los beneficios de la sociedad nacional y global, aspiran a que en esa sociedad
se encuentren los elementos que posibiliten la salvacién del indio; asumen
que la sociedad puede integrarlo a ella.

Sobre la situacién indigena actual se puede hablar solo teniendo en cuen-
ta los cambios profundos en América Latina durante las dltimas cinco déca-
das, es decir, la masiva fuga del campo hacia la ciudad.?? Segtin la ONU, en
1950 el 17,3 % de la poblacién vivia en el campo; en 2004 eran 76,8 % de
latinoamericanos los que vivian en la ciudad (EE.UU. = 80,2 %),? la gran
mayorfa en condiciones de miseria. En el pasado, la vida indigena estaba
marcada por una vida agraria de subsistencia. La experiencia indica que la
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instalacién reciente de infraestructura vial, de energfa eléctrica, de medios
modernos de comunicacidn, etc. no ha reducido significativamente la fuga del
campo.

Dejando de lado la compleja historia de la politica agraria europea
desde la industrializacién,?* queremos mencionar —por su relevancia estruc-
tural ante nuestra temdtica— la politica agraria alemana, europea y estadou-
nidense después de la Segunda Guerra Mundial. El concepto alemdn de la
economia social de mercado buscaba desde la primera hora mecanismos de
compensacién econdmica entre los sectores “industria” y “agro”. Europa
siguié el ejemplo y los EE.UU. perfeccionaron esta bisqueda de equilibrio
intersectorial por un sistema de ingresos promedio garantizados en el agro.
Con cierto sarcasmo apunta J. Stiglitz: “Se subvenciona cualquier vaca
europea con dos ddlares promedio/por dia; més de la mitad de hombres en
los paises en vias de desarrollo deben sobrevivir con menos de dos délares
al dfa. Tan cinico que suena: es mejor ser una vaca en Europa que hombre
pobre en un pais en vias de desarrollo”.?> Lo que comenzé con un claro
afdn social y como preocupacién por la justicia distributiva nacional perju-
dica en la economia globalizada a los mds pobres en los paises pobres. “Diez
afos después de la Ronda de Uruguay proceden dos tercios del ingreso
agrario en Noruega y en Suiza de subvenciones; en Japén son la mitad y en la
CE un tercio” (Stiglitz, 20006, pdg. 117). La Ronda de Uruguay (1986-93),
Seattle (1999), Doha (2001), Canctin (2003) y Hong Kong (2005) son las
etapas poco satisfactorias ante el problema de la subvencién agraria. Lo que
se inicié como loable intento de perseguir una mayor justicia nacional-
intersectorial termina con estructuras injustas en la economifa global.?®
Subrayo esta nueva situacién politica: la bisqueda para evitar el empobre-
cimiento de un sector econémico nacional en los paises desarrollados lleva
a empobrecer sistemdticamente a los mds pobres en los paises pobres. Se
trata de un fenémeno nuevo.

¢Por qué este interludio? No nos interesa tanto la contradiccién ética de
los paises desarrollados, que se produjo quiz4 contra sus buenas intencio-
nes; queremos subrayar que el proceso del cambio profundo en la sociedad
latinoamericana (el cambio de la sociedad agraria a la urbana) se realizé de
manera muy distinta en comparacién con la historia en los paises desarro-
llados. (1) Los paises en via de desarrollo no tuvieron en tiempos recientes
ni tienen actualmente los medios para reducir la brecha intersectorial de ingre-
sos, es decir, la fuga del campo seguird con todas las consecuencias de la pobre-
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za extrema. (2) Al mismo tiempo, se encuentran nuestros paises con la
desventaja estructural de que deben ofrecer sus productos agricolas en mer-
cados distorsionados por la politica agraria subvencionista del primer
mundo. Y (3) para colmo de esta situacién: los paises subvencionistas pro-
mueven desde hace mds de una década su “politica de desarrollo” bajo la
“opcién preferencial por la pobreza rural”. ;Por qué este interludio en nuestra
argumentacién? Porque (4) los indigenas, que son el tema de este articulo, o
provienen del sector agrario o viven alli, normalmente en zonas que casi no
permiten un desarrollo sostenible, mucho menos la agro-industria. Los
campesinos pobres que dejan su chacra no se van para conseguir un mejo-
ramiento inmediato de vida; pero la superacién real a largo plazo no tiene
alternativa en este escenario. Saquemos la conclusién de nuestras delibera-
ciones en este parrafo: no se puede disefar seriamente un liderazgo indige-
na en nuestros paises sin poder ofrecer una politica agraria que responda a
nuestros problemas agrarios mds candentes.

Las elites indigenas latinoamericanas vienen de este sector, desfavoreci-
do por la contradiccidn intra-sistémica de la politica agraria internacional
y por la falta de recursos nacionales para reducir la pobreza real de manera
sostenible en el sector. La inversidn agraria reciente (en infraestructura,
comunicacién, energfa) suaviza el contexto de la subsistencia, pero no la
mejora estructuralmente. El ingreso de este sector no puede competir con
los demis sectores; instituciones como educacién,?’ salud o seguro dificil-
mente se dejan garantizar con la misma calidad en el mundo agrario.
Seguird la fuga del campo, al menos de parte de los indigenas inteligentes,
salvo en regiones productoras de droga.

E. La necesidad de una vision

No queremos terminar sin antes mencionar otra perspectiva que es
fundamental. Serfa una ldstima si nuestra preocupacidn se centrara sélo
en las tendencias politicas presentes en algunos paises latinoamericanos
como Venezuela o Bolivia.? S.S. Benedicto XVI dijo recientemente en
Aparecida: “En América Latina y el Caribe, igual que en otras regiones,
se ha evolucionado hacia la democracia, aunque haya motivos de preocu-
pacién ante formas de gobierno autoritarias o sujetas a ciertas ideologfas
que se crefan superadas, y que no corresponden con la visién cristiana del
hombre y de la sociedad, como nos ensefa la Doctrina Social de la
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Iglesia”.?? Una proyeccién politica a mediano y largo plazo, al igual que
su planificacién estratégica, suponen una visién clara con una escala
intransitiva de valores. Sin esta visién no se llega ni a un nivel programa-
tico y, menos adn, a un nivel operativo de la proyeccién estratégica (Cf.
Strotmann, 2005).

Pero, esto hay que subrayarlo, toda visién politica que reclama rele-
vancia en América Latina debe a la vez ofrecer un camino para resolver
o —al menos— suavizar los problemas sociales medulares del continente.
Segin la Comisién Econémica para América Latina de las Naciones
Unidas (CEPAL) y su mds reciente macroandlisis de la regién (2005),
América Latina sufre de los siguientes problemas econémicos:*° (1) América
Latina y el Caribe sigue siendo la regién mas desigual del mundo;®! (2)
los problemas de insuficiencia de empleos y de baja calidad de estos son los
mds apremiantes, que afectan en su conjunto a mas del 50 % de la poblacién;
(3) la pobreza regional sigue siendo muy elevada (18,6 % de extremadamen-
te pobres y 42,9 % de pobres, respectivamente, en 2005);%% y (4) la degrada-
cién del medioambiente natural y construido es alta y va en aumento.?® La
visién que reclamamos ha de contestar a estos problemas.

lll. El perfil de la elite indigena latinoamericana
A. Nota previa

Tal vez se esperaba un enfoque distinto; esperaban la mencién de algu-
nas caracteristicas de una actitud especifica en el mundo indigena como
son: la organizacién solidaria en la comunidad, el trabajo comunal (faena),
etc. Pero no estoy seguro de que se trate tanto de una actitud cultural, sino
mds bien de un simple mecanismo de supervivencia social. Me permito
citar en este contexto a S.S. Benedicto XVI, quien dijo en Aparecida con
referencia a la teologfa india: “La utopia de volver a dar vida a las religiones
precolombinas, separdndolas de Cristo y de la Iglesia universal, no serfa un
progreso, sino un retroceso. En realidad serfa una involucién hacia un
momento histérico anclado en el palsado”.34 Anilogamente, vale este juicio
ante el deseo de anclar el liderazgo indigena de hoy en una conducta pasada.
Por supuesto, respetamos y debemos promover las actitudes propias de las cul-
turas® indigenas. Pero —segtin nuestra experiencia— la conducta indigena es
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tan racional como la nuestra.3® Y vale anadir: J. J. Rousseau —aunque su
“buen salvaje” esté de moda— no nos convence (y eso no solo por razones
de la antropologia teolégica).

B. El perfil del miembro de la elite indigena
latinoamericana

Pero con nuestro andlisis previo querfamos lograr otro objetivo: con los
elementos que hemos elaborado brevemente sobre el contexto social del
mundo indigena (amplio y diversificado) en América Latina, podemos sena-
lar ahora los rasgos del perfil de su elite:

1. América Latina se caracteriza por su constitucién pluriétnica y con-
serva aun rasgos pluriculturales.

2. Bolivia, Perd, Guatemala, México y Ecuador se componen por un
considerable sector indigena (25 % de la poblacién o mds son indi-
genas), pero son paises étnicamente diferenciados; El Salvador,
Paraguay, Honduras, Colombia, Panamd, Venezuela, Nicaragua,
Chile y Puerto Rico se caracterizan por un mestizaje mayoritario,
que representa el 60 % o mds de la poblacién. Normalmente (excep-
ciones: Bolivia y Pert) el lider indigena representa una minorfa.

3. El lider indigena procede de un sector con una larga experiencia de
marginacién y extrema pobreza econémicas y de una constante
exclusién’” politica. Esta problemdtica persiste hasta hoy.

4. La situacién de “marginacién y pobreza econémicas” y de “exclusién
o grave sub-representacién politicas” se vive bdsicamente en tres sec-
tores sociales latinoamericanos:

a. mayoritariamente hoy en las zonas urbano-marginales, cuya
poblacién se compone generalmente por los migrantes agrarios y
se caracteriza por la extrema pobreza;

b. en regiones alejadas de los centros politicos y en sitios inhdspitos,
caracterizadas por las formas de produccién agraria de subsistencia; y

c. en regiones alejadas, caracterizadas por conflictos referentes a la
produccién de drogas y sus implicitas cuestiones de legalidad.

5. El lider indigena exige bdsicamente:

a. para su pueblo en la situacién urbano-marginal: (1) la integracién
(sin discriminacién) en el sistema econémico y politico existente
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y (2) la debida ayuda para lograrlo (esta figura casi no existe, dado
que el indigena en la ciudad pocas veces reclama mds que la inte-
gracién sin discriminacién en el mundo moderno, es decir, deja
de adscribirse una identidad colectiva propia);

b. para su pueblo en la situacién agrario-marginal: (1) la integraciéon
(sin discriminacién) en el sistema econémico y politico existente,
(2) el respeto de los derechos especificos, histéricamente adquiri-
dos, para sus comunidades (reconocimiento de la especificidad de
lo indigena) y (3) el derecho a recibir un trato favorable/extraor-
dinario que compense la discriminacién, los perjuicios y la mar-
ginacién del pasado;

c. 4reas conflictivas para el liderazgo indigena son aquellas zonas
agrario-marginales donde se vive la alternativa: o producir culti-
vos ilicitos o vivir a nivel de subsistencia (o poco mejor).
Normalmente se exige en este contexto la legalizacién de los cul-
tivos ilicitos con razones de derechos étnico-ancestrales, opuestos
a la legalidad estatal.

6. Dinamismo “hipotético” de la elite indigena latinoamericana:

a. La elite indigena “nueva” se encuentra pocas veces en el sector
urbano-marginal; se ubica en el sector agrario-marginal. La pre-
sencia de elites en sectores urbano-marginales es reducida, porque
este sector lleva como valor pujante la integracién socio-econé-
mica, no la identidad étnica o cultural.

b. Se robustece la elite “nueva” en el sector agrario-marginal en la
medida que el sector representado tenga una esperanza fundada
sobre un cambio notable a favor de su sector social.

c. La persistente marginacién/exclusién y la decreciente esperanza
en unos cambios socioeconémicos notables son factores princi-
pales que reducen la influencia de la nueva elite y recultivan la
vieja elite.

d. En el polo extremo se anidan (presentes o como amenaza) los
conocidos fantasmas de la autocracia populista. La desesperacion
del caso 5.(c) es el trasfondo principal de esta tendencia.’®

7. Ante este intento de comprensién, hay que recordar criticamente: en la
actualidad, el liderazgo y el elitismo en nuestros paises estdn cada vez
mis diversificados. Al hablar de indigenas y de “elites indigenas™ hay
que tomar en cuenta que los nuevos tiempos y las nuevas tecnologfas
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fijan nuevos criterios de diferenciacién, muy diferentes a los que esta-
bamos acostumbrados habitualmente. En esta aldea global podemos
encontrar no solo indigenas que siguen en la marginacién social inve-
terada, sino también indigenas mds globalizados e integrados social-
mente que cualquier ciudadano no indigena de nuestros paises.

8. Los problemas “politicos” de esta elite: dada la globalizacién de la
informacién, el lider indigena de hoy sabe de la contradiccién intra-
sistémica de la politica agraria europeo-norteamericana y de su efec-
to negativo para el agro en el tercer mundo,? y del acercamiento de
la politica social europea al modelo norteamericano.“’ Con otras
palabras: la experiencia (1) con los efectos negativos de la politica de
desarrollo durante la década pasada (ajuste estructural con base en
el Consenso de Washington) propugnada por el pais del norte, (2)
la persistente politica agraria del mismo y (3) la pérdida de perfil
de la politica social europea (dado su acercamiento a los estdnda-
res estadounidenses en tiempos recientes) han restringido las posibili-
dades de la elite indigena nueva.

C. El “indigena” en la Conferencia del CLAM
en Aparecida (Brasil, mayo de 2007)

La reciente V Conferencia General del Episcopado Latinoamericano y
del Caribe escribe sobre nuestro tema: “Los indigenas constituyen la pobla-
cién mds antigua del continente. Estdn en la rafz primera de la identidad
latinoamericana y caribefia”.*! “Los indigenas ... son, sobre todo, ‘otros’
diferentes, que exigen respeto y reconocimiento. La sociedad tiende a
menospreciarlos, desconociendo su diferencia. Su situacién social estd mar-
cada por la exclusién y la pobreza. La Iglesia acompana a los indigenas ...
en las luchas por sus legitimos derechos. Hoy, los pueblos indigenas ...
estdn amenazados en su existencia fisica, cultural y espiritual’(DA 89s.).
Aparecida, citando el documento de Santo Domingo (1992), marca entre
los valores de sus culturas los siguientes: ‘apertura a la accién de Dios por
los frutos de la tierra, el cardcter sagrado de la vida humana, la valoracién
de la familia, el sentido de solidaridad y la corresponsabilidad en el tra-
bajo comun, la importancia de lo cultual, la creencia en una vida ultra
terrena’ (DA 93).
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IV. Conclusion

A.

Lo que nos convoca muy probablemente sea la reducida calculabilidad
politica en América Latina en este momento, incalculabilidad acentuada en
los paises bolivarianos. Parece algo muy acertado comenzar una reflexién
sobre la pobreza y la responsabilidad por el bien comun. Porque la crisis
regional no se supera tanto urgiendo responsabilidades o incluyendo en la
agenda elites (sean empresariales o indigenas), sino ofreciendo soluciones
que reducen la pobreza y excluyen la extrema pobreza en la regién.

B.

Ante las reflexiones sobre la responsabilidad social de las elites, debe-
mos constatar: no se puede o —mds bien— no se debe hablar de la res-
ponsabilidad social del indigena en tiempos de transicién politica sin
haber aclarado y reclamado una innegable responsabilidad social por el
sector indigena, sea (1) de parte de la comunidad nacional a la cual per-
tenece, sea (2) de parte de la comunidad internacional. Ante todo, estin
vinculados a esta responsabilidad, en América del Sur, Bolivia, Perd y
Ecuador; en Centroamérica, Guatemala y México. La V Conferencia
General del Episcopado Latinoamericano y del Caribe (mayo 2007 en
Aparecida, Brasil) subraya esta responsabilidad. Es mds: dice que “La
Iglesia acompana a los indigenas ... en las luchas por sus legitimos dere-

chos” (DA 89).

C.

Lo que importa a los obispos en América Latina en sintonia con la DSI (y
més alld de las categorias y cambios culturales) es el valor absoluto de la per-
sona humana,*? de todo hombre como hija e hijo de Dios, a través de todos
los tiempos y de todos los lugares. El derecho al desarrollo integral es un bien
al cual todas las personas deberfan tener acceso mds alld de la pertenencia a
un grupo étnico, cultural o nacional. Por eso, el pensamiento social cristiano
ha de iluminar todas las realidades para que jamas se soslaye el valor de todas
las personas y de toda la persona. Es oportuno hacer recordar estas verdades
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de la enciclica Populorum Progressio de S.S. Pablo VI®3 y acordarlas en el XL
aniversario de la promulgacién de dicho documento.

D.

La inspiracién fundamental del trabajo con elites indigenas en América
Latina ha de basarse teolégicamente en la fe en Dios, que “creé al hombre
a su imagen” (Gen 1,27), es decir, cred a todos los hombres, sin exclusién,
a imagen suya y en el misterio de la vida de Jesucristo, vida entregada por
nosotros para que tengamos vida en abundancia (cf. Jn 10,10), expresién
insuperable del hecho de que Dios es amor (Cf. Benedicto XVI, 2006). Por
otro lado, inspira esta labor la herencia del pensamiento social de la Iglesia,
con su excelente instrumento del Compendio de la DSI, especialmente en lo
que recuerda sobre el principio del bien comun (CompDSI, pags. 164-170), el
destino universal de los bienes (CompDSI, pégs. 171-185) (que incluye la
opcién por los pobres), la solidaridad*4 en un mundo globalizado, la dis-
criminacién (Cf. CompDSI, Nro. 433) y el agro.®>

E.

La incuestionable necesidad ética de ayudar al mundo indigena a salir
de la marginacién y la exclusién social y econémica en América Latina
parece correlacionar de manera inversa con las posibilidades politicas, es
decir, la tarea es tan necesaria como dificil. Hemos detectado a partir de
nuestra reflexién las condiciones para un trabajo serio con elites indigenas.
Una proyeccién estratégica de este trabajo presupone: una visién que res-
ponda a los problemas medulares de la sociedad latinoamericana, que son:
desigualdad, des-/subocupacién, pobreza y ecologfa; una idea clara (a) sobre
las medidas a tomar ante la politica agraria primermundista (y sus contradic-
ciones), (b) sobre las formas de inclusién econémica nacional o regional de un
sector agrario en condiciones de desarrollo limitado y (c) sobre la solucién del
problema de la produccién agraria ilicita.

Como tltima condicién mencionamos: debe haber una clara concien-
cia del hecho de que la cuestién indigena presenta en América Latina un
escenario muy complejo, dada la diferenciada historia cultural de los dis-
tintos grupos étnicos y el desarrollo socioeconémico diferenciado en cada
pais del continente.
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Anexo 1
TABLA 1
Poblaciones amerindias*®
(estimadas como porcentaje de la poblacidn total del pais)
Pais Amerindios Parcialmente am.  Total combinado

rgentina 1% 55 % 56 %

||

Brasil 0,4 % 32,6 % 33%
Chile 5 % 65 % 70 %
Colombia 3,4 %° 82,1 % 85,5 %
Costa Rica 1% ND ND
Cuba 0,1% ND ND

m

| Salvador 5% 94 % 99 %

Guayana Francesa,
Guyanay Surinam  5-20 %

~
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onduras 90 % 97 %

o1

icaragua 69 % 74 %

anama 6 % 70 % 76 %

ol

araguay 93,3 % 98,3 %

uerto Rico 0,4 % 60,7 % 61,1 %
Dominicana 1% 40-60 % 41-61 %
\Venezuela 2% 69 % 72 %

Gris: Paises con sector indigena importante (25 % y mas).
Negro: Paises con mestizaje considerable (50 % y mas).
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Anexo 2
DSI: Atractividad (Esquema)*’

GRAFICO 1
Base de la fe*®

1. Creador y Padre - 2.JX:Salvador - 3.Espiritu Sto.: Comunién

| |
V

Dios Uno y Trino (Deus CARITAS EST)#?

GRAFICO 2
Consecuencia ética®®

1. Verdad > 2. Libertad > 3. Justicia

| |
V

Caridad

GRAFICO 3
Principios de orientacién®’

1. Pr. Creacional®2 2. Pr. Personalista®® 3. Pr. Solidario®*
e -
1./2. Pr. Ecologico®®  2./3. Pr. Subsidiario®®

Vv
Pr. Contigencial - escatoldgico®’

GRAFICO 4
Areas de la “accion social”58

1. Economia 2. Familia 3. Politica

| |
V

(cultura/comunicacion)

Religion
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8. Deutscher Evangelischer Kirchentag, julio de 2007.

9. Werz, Nikolaus (1991): Das neuere politische und sozialwissenschaftli-
che Denken in Lateinamerika. Freiburg; Arnold Bergstrasser Inst (=
Freiburger Beitrage zu Entwicklung und Politik, 8).

10. Mas ampliamente sobre la indicada problematica: cf. del autor “Etica y
Moral Social en el Peru - El Trasfondo de la Crisis Actual”, en: id.: Teologia
y Pensamiento Social 2, Lima, Facultad de Teologia Pontif. y Civil de Lima
1995, péags. 225-291, especialmente pags. 258-265. La serie del autor
“Teologia y Pensamiento Social” se abreviarad en adelante como: TPS
tomo (ano), pags.

11.Sobre esta tematica, cf.: Tetzlaff, Rainer: “Demokratische Transition
und Marktorientierung. Elemente einer universellen Theorie der
‘Entwicklung’”, en Entwicklung und Zusammenarbeit, ed. p. la DSE. 37.
Jg. (Berlin, 1996) péags. 36-39. Joseph Stiglitz ha comentado reciente-
mente esta politica, indicando: “Mientras tanto se puede ver que la
apertura de los mercados ... no va a resolver per se el problema de la
pobreza, sino posiblemente lo va a agudizar. Son necesarios, ademas,
una mayor ayuda financiera como también un orden comercial mas
justo” (Id.: Die Chancen der Globalisierung [orig.: Making Globalization
work, NY/ W. W. Norton 2006]. Miinchen, Siedler, 2006, pag. 34).

12. El Consenso de Washington fue formulado originalmente por John
Williamson en un documento de noviembre de 1989, elaborado como
documento de trabajo para una conferencia organizada por el Institute for
International Economics, al que pertenece el autor. En principio ese
paquete de medidas econdmicas estaba pensado para los paises de
América Latina, pero con los aflos se convirtié en un programa general.
Incluye las siguientes medidas: 1. Disciplina fiscal. 2. Reordenamiento de
las prioridades del gasto publico. 3. Reforma Impositiva. 4.
Liberalizacion de las tasas de interés, 5. Una tasa de cambio compe-
titiva. 6. Liberalizacidon del comercio internacional (trade liberaliza-
tion). 7. Liberalizacion de la entrada de inversiones extranjeras direc-
tas. 8. Privatizacién. 9. Desregulaciéon y 10. Derechos de propiedad. J.
Stiglitz trata el Consenso de Washington en las pags. 37, 49 s. y 59-61 del
op. cit. y ve una relacién directa entre esta politica econdmica y los pro-
blemas actuales con la democracia en América Latina (cf. alli pag. 69).

13.Europa = 11 % y América Latina = 8,6 %. Cifras seguin Secretaria Status,
Annuarium Statisticum Ecclesiae 2004. Ciudad del Vaticano; Libreria
Edit. Vaticana, 2006, pags. 18 y 36-38.

14. Das Hemd sitzt uns naher als der Rock.

15. Sirva de ejemplo: la falta de desarrollo adecuado del concepto de la
economia social de mercado, que tiene la funcién clasica e imprescin-
dible de garantizar un equilibrio minimo de justicia dentro de una eco-
nomia nacional. Hasta ahora no se la ha redisefhado ante el fenédmeno
de la globalizacién (por ej., ampliando sus mecanismos hacia el comercio
del exterior, que podria financiar la politica de desarrollo y dejar definiti-
vamente detras la lamentable promesa del 0,7 % PBI, que hicieron los
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paises OCED hace mas de 40 anos, sin cumplirlo). Faltas/deficiencias
como estas debilitan la credibilidad de la oferta democristiana. — J.
Stiglitz (op. cit., pags. 349-352) ofrece también alternativas politicas.

Debo la informacion y el enfoque sistematico de este N° II.C. a la corte-
sia del Dr. José Luis Pérez Guadalupe.

Sobre todo en paises con grupos organizados de indigenas como
Bolivia y Ecuador.

El espacio de la exposicidon no permite una mayor diferenciacién histérica.
Cf. sobre el tema: la literatura de la nota 2 de este articulo.

Ciertamente hubo casos especiales, como el de José Gabriel Condorcan-
qui (Tupac Amaru Il), en donde si mantenia relativamente su linaje y su
lugar en la sociedad virreinal.

Algunos datos mas exactos sobre la situacion socio-econdmica de los
indigenas se encuentran en CEPAL (Comisidn Econdmica para América
Latina de la ONU): Objetivos de Desarrollo del Milenio — Una Mirada
desde América Latina y el Caribe. Santiago de Chile 2005, pags. 52 s.,
68, 76-78, 98, 117 s., 126 s., 151, 217 y 226.

La sociologia contempordnea trata el complejo problema bajo el tema:
Integracion y desigualdad global. Cf. Evers, Hans-Dieter: “Globale
Integration und globale Ungleichheit”, en Joas, Hans (Ed.): Lehrbuch
der Soziologie, op. cit., pags. 447-476.

Cf. art. “Landflucht”, en BED (212006).

Cf. en forma de sintesis los arts. Agrarpolitik, Agrarentwicklung y
Agrargeschichte, en BED (212006) y Edgar Harsche: ,Landwirtschaft”,
en: StL7 lll, 816-835.

Id., op. cit., pag. 117. Stiglitz expone en este contexto otro dato de la
politica agraria: en los EE.UU. llega 87 % de las subvenciones agrarias
al 20 % de empresas de mayor ingreso; las 2.440.000 empresas fami-
liares menos pudientes reciben el 13 % (lbid., pag. 118 s.).

El ejemplo senala una debilidad en la explicacion de S. S. Benedicto XVI
sobre la relacion entre moral social y estructuras (Discurso Inaugural, op.
cit.,, N° 4, parrafos 7-9). Ante los problemas estructurales globales se
requiere la globalizacion de las bases éticas y los debidos ajustes en las
visiones particulares. Para decirlo en lenguaje matematico: el Papa men-
ciona las condiciones necesarias, pero insuficientes.

La importancia estructural de la educacion queda clara, si se toma en
cuenta que la nueva economia se caracteriza como economia de infor-
macién, economia basada en conocimiento o economia virtual.

Las tendencias en el Ecuador y (a mediano plazo) también en el Peru
aun no son calculables.

.1d.: Discurso inaugural en Aparecida. 13 de mayo de 2007, N° 2, parr. 4.
30.

Segun CEPAL: Objetivos de Desarrollo del Milenio op. cit., pag. 305.
Mas detalles sgbre este andlisis en Strotmann: “Y, después de
Aparecida, ;QUE?”, en: id.: TPS 4(2007), pags. 56-60.
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La region se distingue como la mas rezagada del mundo en términos
de equidad, al constatar el marcado contraste entre la participacion en
el ingreso del grupo mas rico y la del quintil de hogares mas pobre. El
20 % de los hogares situados en la parte inferior de la distribucién del
ingreso capta entre el 2,2 % (Bolivia) y el 8,8 % (Uruguay) de los ingresos
totales. Por su parte, el quintil superior se apropia de entre un 41,8 %
(Uruguay) y un 62,4 % (Brasil) de los ingresos totales.

La desigualdad inicial, el insuficiente crecimiento econémico y la falta de
empleos de calidad estan en la base de la persistencia de la pobreza.

Una visidn sintética pero mas politica de la situacion latinoamericana,
cf. Insulza, José Miguel (Secret. Gen. de la OEA): “Solidaridad, justicia
y cooperacion global: Una mirada desde América Latina y el Caribe,
Parte Ill” ponencia ante la Sesién Plenaria de la Academia Pontificia de
Ciencias Sociales, reunida en el Vaticano del 27 de abril al 1 de mayo de
2007 (WWW.ZENIT.org del 5 de mayo de 2007).

Id., Discurso inaugural, op. cit., N° 1, parr. 4.

En el Compendio de la Doctrina Social de la Iglesia, editada por el
Pontificio Consejo Justicia y Paz [Ciudad del Vaticano; Libreria Editrice
Vaticana, 2005 (or. inglés 2004). Se citard la obra con las siglas
CompDSI N°], la cultura es tratada como tema trasversal, no como tal.
Por esta razoén, cf. sobre esta materia: Souto Coelho, Juan (coord.):
Doctrina Social de la Iglesia — Manual abreviado. 2.a ed. (actualizada y
ampliada). Madrid; B.A.C./ Fund. Pablo VI, 2002, pags. 213-230.

En el N° II.C. (cf. arriba) hemos intentado aclararlo.

Si esta caracteristica es exagerada, debemos hablar —al menos—- de una
considerable sub-representacion politica.

Venezuela es un caso sui generis. Cf. Zehetmayer, Birgit: “Die (latein-)
amerikanische Herausforderung — Venezuela und die Bolivarianische
Revolution”, en Berger, Herbert — Gabriel, Leo (Hg.): Lateinamerika im
Aufbruch. Soziale Bewegungen machen Politik. Budapest; Mandelbaum,
2007, pags. 161-195.

Esta conciencia dificulta ante todo la colaboracion del lider indigena en
zonas agro-marginales (cf. 4.b.).

Lo que perjudica —ante todo- al lider indigena en el sector urbano-mar-
ginal (cf. 4.a.).

V Conferencia General del Episcopado Latinoamericano y del Caribe:
Aparecida — Documento final. Lima; Conf. Episc. Peruana/Paulinas
2007, N° 88. Citaremos en adelante el documento con las siglas DA y
N° dentro del texto.

Cf. CompDSI, N° 105-159.

Sobre la necesidad de promover el desarrollo de los pueblos, Ciudad
del Vaticano, 26-111-1967. Orig. en: AAS 59 (1967) 257-299.

Cf.: Populorum progressio, N° 43-80, Laborem exercens, N° 8,
Sollicitudo rei socialis, N® 26.5, Centesimus annus, 49.2 y CompDSl|,
N° 192-196.
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GRAFICO b
Vision del desarrollo®®

1. Contrato 2. Contr. necesidades 3. Contr.
ecoldgico: basicas: democracia:
desarr. sosten. disminuir desigualdades participacion
ante recursos politica
| |
V

4. Contr. Didlogo intercult.
Tolerancia entre culturas y religiones

Notas

. Se aplica el término inadecuadamente también a paises no latinos de

América Central (Belice), América del Sur (como Surinam y Guyana) o el
Caribe (decenas de islas de habla inglesa y holandesa). Por esta razén, las
naciones de la Comunidad del Caribe reclaman su propia identidad cultu-
ral y geopolitica separada y exigen que la region se denomine América
Latina y el Caribe, expresion que ha sido adoptada por los organismos
internacionales. Para una informacién mayor sobre las controversias ter-
minoldgicas y la etimologia respectiva, cf. el art. “América Latina”, en
Internet: Wikipedia/E (agosto de 2007).

. Una vision global en los arts: Schmidt, Peer: , Lateinamerika (1820-1860:

Ein Kontinent ordnet sich neu”, id.: ,Lateinamerika: Zwischen Reform
und Diktatur” y Gaile, Jochen: ,Lateinamerika: Oligarchien und
Militardiktaturen ab 71929“. Todos en: Brockhaus Enzyklop&die Digital.
Leipzig/ Mannheim; F. A. Brockhaus & Bibliographisches Institut 212006
[version digital de la enciclopedia de 30 tomos o 24.500 péags. La enciclo-
pedia digital dispone de una actualizacion mensual]. Abreviacién:
“Articulo” de referencia, en: BED (2120086).

.El populismo en América Latina tiene su expresion en presidentes

como: J. D. Perén (Argentina), G. D. Vargas (Brasil) y J. Velasco (Peru).

. Esta palabra expresa lo contrario de la retrospectiva; es la mirada hacia

adelante.

. Cf. otras situaciones: Belice, Surinam y Guyana, incluyendo las colo-

nias europeas como pertenecientes al Reino Unido y los Paises Bajos
como las Antillas Nederlandesas, no caen en ninguna de las anteriores
categorias por su gran diversidad étnica, puesto que recibieron flujos
migratorios sensiblemente diferentes a los del resto del continente.

6. Datos exactos, cf. Anexo 1 de este articulo.
7. Etnias son grupos que se adscriben a si mismos una identidad colectiva

(cf. Elwert, Georg: “Ethnizitdt und Nation”, en Joas, Hans (Ed.): Lehrbuch
der Soziologie. Frankfurt/NY, 2001, pags. 245-264).
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Cf. CompDSI, N° 299 sig. y otros.
Datos segun: “Amerindio”, en: Wikipedia/E (agosto de 2007).

Se pone este esquema como Apéndice para el caso, que la reunidn quisiera
discutir mas a fondo el tema de la DSI. Una de las graves debilidades de la DSI
hasta el momento es su falta de epistemologia consistente (segun el Profesor
y el Cardenal Ratzinger). Ofrecemos aqui los elementos de una epistemologia
consistente. La ventaja: no se debe citar, se puede pensar la DSI.

El Credo expresa la fe de la Iglesia en el Dios Uno y Trino. Henri de Lubac lo
sintetiza de la siguiente manera: “La mencion de las tres personas divinas en
el simbolo apostdlico significa mas que tres puntos principales de la doctrina
cristiana... Mas alla de la forma en que se expreso la profesion de la fe en el
Padre, en el Hijo y en el Espiritu Santo, ello no sélo conformaba la parte prin-
cipal de nuestro simbolo, sino su estructura esencial. En la trinidad consiste la
fe de todos los cristianos”. En: Id.: Credo-Gestalt und Lebendigkeit unseres
Glaubensbekenntnisses. Einsiedeln; Johannes 1975, pags. 50 s.

Benedicto XVI: Carta enciclica “Deus caritas est” (25-XI1-2005). Ciudad del
Vaticano, Libreria Editr. Vaticana, 2006.

El esquema presenta una escala intransitiva de valores, senalada por el
simbolo matematico: >. Asi (1) respeta las enseflanzas de la enc. de S.S.
Juan Pablo II: Veritatis splendor — Sobre algunas cuestiones fundamenta-
les de la ensefianza moral de la Iglesia (Ciudad del Vaticano, 1993) y (2)
guarda la tradicidn jusnaturalista de la DSI: la libertad ha de respetar /a
verdad de las cosas; la justicia ha de respetar la libertad. Sin el amor,
estos tres valores no son nada (1 Cor 13,2b). Sobre la tematica como tal,
cf. CompDSI, N° 197-208.

El CompDSI (N° 160 a 196) usa otra metodologia epistemoldgica.

El Principio Creacional abarca el Principio del Bien Comun (CompDSI 164-
170) y el Destino Universal de los Bienes (CompDSI 171-185). Incluye la
opcion por los pobres y el compromiso de cumplimiento con las necesi-
dades basicas de todo hombre.

La centralidad del hombre como persona, Nell-Breuning la ve precisada por
primera vez en la enciclica social de Juan XXIII Mater et magistra (1961), que
en el N° 219 que dice: “El principio capital, sin duda alguna, de esta doctrina
afirma que el hombre es necesariamente fundamento, causa y fin de todas
las instituciones sociales”. El texto en latin dice: “Cuius doctrinae illud est
omnino caput, singulos homines necessarie fundamentum, causam et finem
esse omnium socialium institutorum” (subrayado nuestro). La Constitucion
Pastoral del Vaticano Il ‘sobre la Iglesia en el Mundo Actual’ Gaudium et spes
(25) hace suya esta posicion y la corrige, cuando dice: el “principio, el sujeto
y el fin de todas las instituciones sociales es y debe ser la persona humana”.
El original dice: “principium, subiectum et finis omnium institutorum socia-
lium est et esse debet humana persona”. Hasta hace poco se trataba este
enfoque personalista en la literatura de la DSI bajo el rubro de los “princi-
pios” [cf. Congregacién para la Educacion Catolica: Orientaciones para el
Estudio y Ensenanza de la Doctrina Social de la Iglesia en la Formacidn de los
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Sacerdotes. Roma, Ed. Vaticana (30 de diciembre de 1988), N° 31. Y:
Manual de la Doctrina Social de la Iglesia, coord. por Alfonso A.
CUADRON. Madrid; B.A.C: 1993 (= BAC mayor, 43), pags. 93 ss.]. El
Compendio de la Doctrina Social de la Iglesia (2004) le da —espistemolégi-
camente mas correcto- el estatus de axioma o de principio fundamental
(Cf. CompDSI, N° 105 — 159). Aparte de la antropologia teoldgica (que aqui
no podemos tratar), la DSl se basa en la vision de la persona, que la antro-
pologia clasica nos ensefa Sobre esta perspectiva, cf. Hoffe, Otfried:
Demokratie im Zeitalter der Globalisierung. Miinchen; Beck, 1999, pégs.
62-89, con las debidas referencias a Aristdteles.

La literatura teoldgica y filoséficamente mas importante sobre la persona,
cf. Kobusch, Theo: Christliche Philosophie — Die Entdeckung der
Subjektivitit. Darmstadt; WBG 2006, idem: Sein und Sprache. Historische
Grundlegung einer Ontologie der Sprache. Leiden; Brill 198. (= Studien
zur Problemgeschichte der antiken und mittelalterlichen Philosophie, XI)
e: idem: Die Entdeckung der Person. Metaphysik der Freiheit und moder-
nes Menschenbild. Freiburg; Herder 1993. — Cf. ademas: Kather: Regine:
Person - Die Begriindung menschlicher Identitdt. Darmstadt; WBG 2007,
y Ricoeur, Paul: Das Selbst als ein Anderer (Aus dem Franzos. v. J.
Greisch; orig.: Soi-méme comme un autre, 1990). Miinchen; Fink 1996.

El Principio de la Solidaridad indica: los bienes econémicos y la dignidad
de la persona son valores de alcance universal, que deben procurarse
también para aquellas personas o grupos de personas que no estan en
condiciones de mejorar su situacion vital por medios propios (Cf.:
Populorum progressio, N® 43-80, Laborem exercens, N° 8, Sollicitudo rei
socialis, N° 26.5 y Centesimus annus, 49.2. CompDSI, N° 192 - 196).

Principio ecoldgico: el uso técnico-industrial de la naturaleza/ creacidon no
debe tener la consecuencia de poner en peligro el medioambiente, es
decir, las condiciones de la vida humana actual y futura (Cf. Centesimus
annus, N2 37 sig.; CompDSI, N° 451-487. Ademas: “The World Charter for
Nature”, United Nations General Assembly Resolution 37/7 28 Oct. 1982.
Publ. en: Paolo Blasi y Stefano Zamagni, Man-Environment and
Development:; Towards a Global Approach, Roma, Nova Spes, 1991, pags.
321 - 325.

Principio de subsidiariedad: la limitacion de la libertad personal y asocia-
tiva sélo es legitima en cuanto esta limitacion posibilita la misma libertad
a todos los sujetos de la sociedad (cf. Quadragesimo anno, N2 79 sig.;
Centesimus annus, N° 35.2/ 48.4. y CompDSI, N° 185-88). Con palabras
mas sencillas: que nunca asuma una entidad social superior una funcion
que puede cumplir una entidad inferior o el hombre como tal (para el
conocedor de la DSI consta: Gramsci y Mao llegaron tarde con sus ideas).

Ni la palabra contingencia ni la palabra escatologia se encuentran en el
indice analitico del CompDSI; mucho menos se encuentra un principio
con estas palabras. No obstante, casi todas las teologias adjetivas o de
genitivo durante las ultimas décadas (teologias que buscaban un
mayor acercamiento a la realidad social de hoy) presentan deficiencias
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doctrinales bajo esta doble perspectiva: (1) el mundo es solo mundo y
nada mas y (2) no hay una vision cristiana intra-mundana, humana o
social de su perfeccion. El "Reino de Dios” se basa en la libertad del
amor de Dios. Indicamos un flanco abierto en la DSI, que reclama acla-
racion teoldgica y que —a su vez— es fundamental.

58. Disenamos las areas de la “accién social” del hombre de la siguiente
manera: (1) La accion social objetiva se ubica en la economia, (2) la accién
social subjetiva tiene a la familia como su centro y la accién social como
tal se realiza en la politica. Pero ninguna de estas tres dimensiones fun-
ciona sin la dimension de la trascendencia natural, es decir sin los medios
de comunicaciony su trasfondo, que es la cultura. El sustrato intimo de
la cultura es la religion como dimension que guarda la trascendencia
absoluta.

59. Cf. Die Gruppe von Lissabon: Grenzen des Wettbewerbs. Die Globalisie-
rung der Wirtschaft und die Zukunft der MenschheitWeltethos fiir Welt-
politik und Wirtschatft.

RESUMEN

Antiguamente los elitismos eran casi totales: las elites latinoamerica-
nas eran elites sociales, econdmicas, politicas, culturales, “raciales”,
etc. En la actualidad, estos elitismos se han ido diversificando y seg-
mentando; ahora los nuevos liderazgos ya no son liderazgos adscri-
tos sino, sobre todo, adquiridos. Cuando hablamos de liderazgo indi-
gena o elitismo indigena, mas que constatar una realidad, parecera
que se buscar promover un ideal: que los indigenas cumplan papeles
de liderazgo en sus respectivas comunidades y sociedades. Pero el
problema aparecera si es que se pretende que ese liderazgo surja de
la pertenencia a un grupo étnico. El problema real que surge con este
anhelo es que no partimos en nuestras sociedades latinoamericanas
de un terreno parejo en donde existe igualdad de oportunidades para
todos, sino que venimos de cinco siglos de marginacion y posterga-
cién indigena.

Dialogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXV - N2 3 - Septiembre, 2008
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Elites indigenas en tiempos
de transicion politica”*

German Flores

“Desgraciadamente el movimiento
Indigena ideoldgicamente politizado
esta ganando espacio y esta parti-
cipando en el desarrollo del pais.”

Anton Pfeifer

Las elites han tenido un rol fundamental en la continuidad y construccién
de nuestro Estado-nacién. Y lo tienen adn en este momento en que asisti-
mos a un perfodo de transicién politica generacional.

Intentaremos determinar qué entendemos por elite politica y cudles son
sus formas de influencia en la sociedad en su conjunto, para luego realizar
un breve paneo de la historia, acentuando los hitos principales del movi-
miento indigena y en especial del movimiento politico Pachakutik, con la
finalidad de ver el rol que han tenido en los procesos de transicién politica
del pais.

Las elites estan intimamente ligadas con el verdadero y constante motor
de la historia, es decir, con el poder normativo més fuerte de la sociedad, a
saber, la politica, que tiene como fin orientar el ejercicio del poder. De ahi que
al hablar de elites estamos hablando de poder y, con ello, también de demo-
cracia. Por lo tanto, estamos hablando de un grupo (ideolégicamente homo-
géneo) privilegiado, en términos de que se trata de una clase que participa de

* Este trabajo fue presentado como ponencia en el seminario "Responsabi-
lidad social de las elites. Doctrina social catélica y realidad politica en Amé-
rica Latina”, llevado a cabo en Quito el 29 de septiembre de 2007, organiza-
do por la Fundacion Konrad Adenauer-Ecuador.

GERMAN FLORES

M. Sc. en Estudios Latinoamericanos y en Politicas Publicas. Psicopedagogo.
Estudios en Antropologia Cultural. Director provincial del Ministerio de
Inclusién Econdémica y Social en Imbabura.
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manera directa o indirectamente en el gobierno y que constituye la clase ele-
gida de gobierno, denominada “elite politica”. El resto serd denominado “elite
no politica” (Herrera, 2002, pag. 4).

Durante las tltimas dos décadas, América Latina ha presenciado la emer-
gencia de los movimientos sociales. Ecuador no ha sido la excepcién. En
nuestro pafs existen organizaciones sociales y politicas que por su estructura
y organizacién tienen la capacidad de movilizacién y son capaces de ejercer
presién y modificar la agenda politica de gobierno. En este grupo estarfan
tanto las organizaciones sociales como los partidos politicos que estdn fuera
de la clase elegida de gobierno.

En este sentido, tanto las elites politicas como los movimientos sociales
estdn en constante accién e interaccién, lo que en teorfa daria como resul-
tado el equilibrio de la sociedad. Sin embargo, en Ecuador hay varios fac-
tores que no han permitido que este equilibrio se mantenga constante y
que tengamos una democracia estable, cuestién esta que trataremos mds
adelante.

El término elite es una construccién social que permite diferenciar y cla-
sificar el rol de los ciudadanos en la vida politica, econémica, social, cultu-
ral y su nivel de injerencia en las esferas de toma de decisiones, capacidad
de convocatoria y representatividad frente al rol social que las demds esfe-
ras les asignan como parte de esa elite.

En el marco ecuatoriano, es imperativo diferenciar la poblacién blan-
co-mestiza y la indigena. En la primera, las elites tienen la responsabilidad
social de mantener la democracia y, con ello, “la redistribucién de la rique-
za al conjunto de la sociedad”. Esto tiene lugar mediante la delegacién del
poder, donde hay una “elite” capaz de ver el horizonte, el desarrollo; en
otras palabras, lo que estd bien y lo que estd mal para el conjunto de la
poblacién. En cambio, en el mundo indigena, no existe la delegacién
directa del poder per se, sino que es una construccién colectiva que parte
de la premisa “mandar obedeciendo”, que significa que los lideres-autori-
dades, plantean y realizan tinicamente lo que les ha sido autorizado, con la
obligacién permanente de la rendicién de cuentas de los avances y retro-
cesos. Hay que destacar que en este caso se habla de lideres y autoridades,
no de elites.

En la segunda mitad de la década del setenta, Ecuador asisti6 a un peri-
odo de transicién politica hacia la democracia, la mds larga de la historia
republicana, periodo que tuvo comienzo con la ampliacién de los derechos
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politicos, que se tradujo en que los analfabetos pudieran ejercer el derecho
al voto. Este primer elemento aseguré que luego de casi 150 afios, la gran
poblacién, en especial la indigena, que hasta entonces se encontraba exclui-
da de la vida politica, pudiera ser participe en una parte de la toma de deci-
siones del pais a través de su voto. Pues desde 1830, afio en que se constru-
ye el Estado nacional, “... basado en los blancos mostraba claramente que a
los indios, negros y mestizos no se les concedia ningtin potencial politico...”
(AA.VV,, 1992), ademds de que “la posibilidad de que los indios piensen y
acten politicamente habia sido bloqueada por la propia Constitucién
aprobada por los criollos. En ella, habian triunfado las tesis més retardata-
rias y discriminadoras: solo podian elegir y ser elegidos aquellos que tenfan
un fuerte patrimonio, los que sabfan leer y escribir y los cristianizados...”
(AA.VV,, 1992).

Por otro lado, en 1986 el movimiento indigena emerge en una organi-
zacién que cuenta con una estructura organizativa nacional, reconocida,
legitimada y con una propuesta politica para el conjunto de la sociedad.
Surge asi la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), que “... no sélo expresa el avance organizativo de nuestros
pueblos, sino también un salto cualitativo del movimiento indigena, en
tanto de una organizacién reivindicacionista se pasa a una organizacion de
nivel politico, ya que su tarea fundamental es la definicién de un proyecto
politico que responda a las caracteristicas y realidades particulares de nues-
tros pueblos y contribuya a delinear una alternativa politica para la trans-
formacién de la sociedad ecuatoriana en su conjunto” (AA.VV., 1989,
pag. 268. El subrayado es mio).

La década del noventa se inicia con la irrupcién del movimiento indi-
gena en el escenario politico del pais: “El 16 de junio de 1990 por la
mafiana, un quitefio de clase media y en el umbral de los cincuenta afos
(blanco-mestizo... ‘ciudadano de sentido prictico’) enciende su televisor
mientras, como de costumbre, se sienta a tomar su humeante café con
leche; entre sorbo y sorbo sigue de reojo los informativos televisados,
como todos los dias. Pero esta mafiana sucede algo imprevisto; sorpren-
dido, no puede sacar los ojos de la pantalla; queda absorto y pensativo.
Descubre un hecho social inimaginable para la opinién publica ciudada-
na desde fines del siglo pasado: grupos, multitudes de mujeres, hombres
y nifios vestidos de poncho y anaco invaden la carretera panamericana y
levantan barricadas; cierran la entrada a varias ciudades; recorren las calles
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y plazas de las capitales de provincias de la sierra: exigen la presencia de las
autoridades del Estado para que les escuchen y negocien. Son indios. Se
encuentran en cientos de miles, un millén, quizds mdas; manifiestan en los
espacios publicos; se manifiestan: hablan...” (Guerrero, 1997, pdgs. 98-105).

La participacién del movimiento indigena en el sistema politico del pais se
ubica a partir del levantamiento indigena de junio de 1990, levantamiento
denominado oficialmente “Primer Levantamiento Indigena Nacional”, con-
vocado por la CONAIE, donde los indios plantearon y propusieron, a
través de un proyecto politico, la refundacién del pais tomando en cuen-
ta el proceso histérico de todas las nacionalidades indigenas y de la
poblacién en general. Esta propuesta politica planteaba entre sus puntos
principales que se declarase al Ecuador como Estado plurinacional, pro-
puesta que “... es una perseverante polilla que mastica el andamio insti-
tucional” (AA.VV., 1992) en el que se sustentaba el Estado, aconteci-
miento que se instalé en el escenario nacional y en primer plano del
debate, no como un tema separado y de competencia tnica de los indios
y gobierno, sino como un tema de interés nacional (Wray, 1997).

A partir de esta fecha, el movimiento indigena incursiona en el escena-
rio politico para convertirse en actor politico con capacidad de presién en
la vida politica del pais y gran influencia en la toma de decisiones, como un
interlocutor més frente al Estado.

La continuacién de la lucha del movimiento indigena se sintié tam-
bién en 1992, con la movilizacién liderada por la Confederacién de
Nacionalidades Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana (CONFENIAE),
cuya ratificacién en la esfera publica fue la presencia de la poblacién
indigena. En 1992 se producen dos nuevas marchas. La primera, prota-
gonizada por los pueblos de la Amazonia en busca de la legalizacién de
los territorios ancestrales. En la segunda, la CONAIE lidera la Campana
Continental “500 afios de Resistencia Indigena y Popular”. En 1994,
nuevamente, el movimiento indigena paralizé al Ecuador durante 20
dias por medio del “Segundo Levantamiento Indigena Nacional”. En
esta ocasion, la presencia indigena desbordé los espacios publicos fisicos
hacia los electrénicos: los medios masivos de comunicacién.

Esta posicién le permite ejercer presion para ubicar en la agenda nacio-
nal el debate de la construccién del Estado plurinacional, que representa un
salto cuantitativo y cualitativo en cuanto a las demandas, que se traduce en
el planteo de los derechos de los pueblos indigenas.
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En 1995 se funda el movimiento Pachakutik, liderado por Valerio Grefa
(ex presidente de la COICA), de la Amazonia ecuatoriana, como un espacio
amplio de concertacién de todos los sectores excluidos hasta entonces, y par-
ticipa formalmente en las elecciones del afio 1996, época desde la cual ha
ido ganando presencia tanto en el Congreso nacional como en las adminis-
traciones de los gobiernos locales. Se trata de un instrumento politico que
tiene como finalidad operativizar la construccién del Estado plurinacional.

A partir de este momento se da un quiebre casi imperceptible en el pro-
ceso. Por un lado, la finalidad del movimiento indigena se centra en ir
abriendo y ganando espacios para la construccién del Estado plurinacional.
Y por otro, el instrumento politico va hacia la bisqueda de los espacios de
representacién politica electoral.

A partir de la participacién politica electoral del movimiento Pachakutik
surge una disyuntiva, y es que si atin no se ha construido el Estado plurina-
cional, se inicia un proceso de incluirnos en este Estado al que con el levan-
tamiento indigena se puso en tela de juicio desde su construccién en 1830.
Esto implica que sin haber construido el Estado plurinacional, comenzamos
a participar en el espacio politico electoral en el que hemos tenido represen-
tantes en casi todos los niveles, con lo cual pasamos de una participacién
dentro del proceso organizativo comunitario, con directrices y jerarquias
ancestrales relativamente diferenciadas de un pueblo a otro o de una regién
a otra aunque guardando rasgos comunes de identidad, a una participacién
electoral relacionada con la designacién dentro del marco democrético, a
terciar en las elecciones con candidatos o candidatas para ocupar espacios
desde las juntas parroquiales, concejales, consejeros, alcaldes, prefectos,
diputados y presidente de la Repuiblica. Y finalmente, a la participacién en
el gobierno dentro de la estructura institucional del Estado.

Con esto se constata que si hasta antes de 1990 la posibilidad del
poder se presentaba como una utopia, luego se convierte en una opcién
real. Se abre, por lo tanto, una disyuntiva que carcomerd la instituciona-
lidad del movimiento indigena: por un lado, un discurso radical frente a la
construccién del Estado plurinacional y la participacién electoral con can-
didatos propios; y por el otro, la empefiada participacién electoral con
amplias alianzas para captar espacios de poder, principalmente en los espa-
cios locales (se ha tenido un bloque de diputados en el Congreso), pero
también a nivel nacional, participando en los dos tltimos procesos elec-
torales con candidatos a la presidencia de la Republica tanto en alianza
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(2002) como con candidato propio (2006). A propésito de estos dos
ultimos procesos electorales, se ha abierto un debate entre la tesis del
candidato propio, que radica en que en la participacién politica electo-
ral solo vayan candidatos indigenas en la conformacién de las listas, y la
tesis de las alianzas con otros movimientos y partidos politicos de ten-
dencia de izquierda.

Estos dos senderos también generan dos niveles de liderazgo indigena,
uno a nivel nacional y otro a nivel local (comunitario, parroquial, cantonal,
provincial), que en este proceso se han ido separando cada vez mds, lo que
dio como resultado que las llamadas bases reclamen la presencia de los lide-
res, asi como informacién sobre los alcances de la lucha indigena. Por un
lado, en el marco nacional, el discurso rechaza y niega al Estado por racis-
ta, separatista, excluyente; por otro, a nivel local, se ha dado inicio a un
proceso de inclusién en la institucionalidad del Estado a través de los
gobiernos locales, que fortalece al Estado actual y deja de lado la agenda
indigena que iba hacia la construccién del Estado plurinacional. En este
marco se ha conformado también la Asociacién de Gobiernos Locales
Alternativos del Ecuador, que estd integrada por los alcaldes, mayoritaria-
mente indigenas, del movimiento Pachakutik, que orienta una nueva
forma de gobierno en lo local, caracterizada por la participacién ciudada-
na, el presupuesto participativo y la rendicién de cuentas como elementos
de una nueva forma de administrar lo local.

Si a lo planteado afiadimos el rol de las elites politicas, y en especial el de
los partidos politicos, podemos visualizar el proceso de transicién en el que
NOS eNCONtramos.

Por lo tanto, el reto actual radica en plantearse y priorizar la agenda poli-
tica del movimiento indigena, que plantea la construccién de un Estado
incluyente, solidario, plurinacional, que permita generar oportunidades a
todos los sectores del pais, es decir, abierto a las necesidades de los estratos
sociales, con la creacién de una nueva conciencia socio-econémica-politica
capaz de articular la macro-estructura del Estado a favor de su desarrollo y
eficiencia.
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RESUMEN

A partir de 1990 el movimiento indigena incursiona en el escena-
rio politico ecuatoriano para convertirse en actor politico con
capacidad de presion en la vida politica del pais y gran influencia
en la toma de decisiones como un interlocutor mas frente al
Estado. El reto actual radica en plantearse y priorizar la agenda
politica del movimiento indigena, que plantea la construcciéon de
un Estado incluyente, solidario, plurinacional, que permita generar
oportunidades a todos los sectores del pais, es decir, abierto a las
necesidades de los estratos sociales.
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L. Fundacién Konrad Adenauer (KAS)
comenzé a trabajar en el campo de la coo-
peracién internacional en la década de
1960. Desde los inicios orienté sus esfuer-
zos a promover la futura generacion de diri-
gentes en los diferentes paises contrapartes,
ademds de cooperar con representantes
escogidos de las dirigencias ya instaladas en
los paises en desarrollo en los cuales desa-
rrolla sus actividades. En tal sentido, su
vocacién de cooperar con los niveles actua-
les y futuros de decisién se inspir6 siempre
en la conviccién de que toda forma de desa-
rrollo no sélo es obra de la persona humana
sino también su responsabilidad. En todos
los casos, nuestro trabajo gira en torno al
individuo, al que buscamos promover y
apoyar desde una actuacién politica ejercida
con responsabilidad.

La promocidn de las elites y la coopera-
cién con ellas se verifica en todos los
dmbitos de la vida publica, aunque con
ciertas diferencias de pais a pafs. En ese
sentido, son decisivos los fundamentos y
valores en los que se sustenta la gestién
politica. Para actuar con responsabilidad,
las elites politicas, econdmicas, cientificas
y sociales no sélo requieren de lineamien-
tos formales sino también de una orienta-
cién normativa. La gestidn publica, sea en
paises emergentes o en desarrollo, no sélo
necesita orientarse en funcién del contex-
to global del desarrollo, sino también en
funcién de pardmetros politicos. En tal
sentido, la vocacién de la Fundacién
Konrad Adenauer es tender puentes, ini-
ciar didlogos y oficiar de interlocutor com-
prometido.

* Extraido de http://www.kas.de/wf/de/33.13376/

GERHARD WAHLERS
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En lo conceptual, uno de los objetivos
bésicos es fortalecer el estado de derecho y
brindar apoyo a los sectores politicos que
contribuyen a consagrar el respeto por los
derechos humanos y civiles. Nuestro apoyo a
la democracia en el mundo y el avance de los
procesos de democratizacién en todos los
niveles del Estado y de la sociedad buscan
promover la participacién de los individuos
en el proceso politico y en los resultados del
desarrollo econémico y social. Aun en condi-
ciones de globalizacidn, son las personas las
que disefian las condiciones politicas genera-
les y a las que les cabe especial responsabili-
dad en el plano individual. Consideramos
que el problema de la pobreza y la consi-
guiente pérdida de oportunidades de vida
para determinados grupos poblacionales en
todos los paises no constituyen argumentos
en contra de la globalizacién. Por el contra-
rio, hacen referencia a falencias en la concep-
cién de la globalizacién y conllevan la obliga-
cién de mejorar las condiciones sociales,
politicas y econdmicas generales.

Si bien nuestro interés por participar en
el disefio de las condiciones politicas abarca
todos los dmbitos de la vida publica, se refie-
re sobre todo a las instituciones politicas, en
especial a las instituciones parlamentarias.
Promover los partidos politicos con el pro-
pésito de instalar y fortalecer estructuras
internas democrdticas constituye, por lo
tanto, un elemento central de la coopera-
cién para el desarrollo. En la prictica, la
cooperacién con personalidades compro-
metidas e identificadas con los principios
democréticos es muchas veces el tnico
camino. El objetivo que perseguimos en
nuestra cooperacién con los partidos es esta-
blecer en ciertos pafses contrapartes estruc-
turas democrdticas, para realizar as{ un apor-
te al desarrollo y también a la consolidacién
de la democracia como modelo politico de
referencia y condicién de paz, seguridad,
desarrollo y respeto de los derechos huma-
nos fundamentales. Dificilmente estos obje-
tivos puedan alcanzarse sin contar con con-
trapartes entre las elites politicas de los

respectivos paises en los que desarrollamos
nuestras actividades.

Sin duda, promover la democracia
requiere, antes que nada, elaborar modelos
de solucién nacionales. No obstante, en las
presentes circunstancias, la cooperacién
para el desarrollo debe ser comprendida en
un contexto de perspectivas globales, para
lo cual es necesario establecer el contacto
entre las diferentes dirigencias, promover
un mejor intercambio de informacién
entre las elites y crear una red interconecta-
da. Ante este contexto, es importante
replantear con mayor frecuencia que antes
la vigencia de cooperaciones que vienen
prolongdndose en el tiempo y evaluar las
perspectivas de nuevas alianzas, por ejem-
plo con organizaciones de la sociedad civil.

En este contexto, cobran creciente impor-
tancia los Programas de Didlogo que la KAS
ofrece en el campo politico, econémico y
social, pero también en temas de seguridad
y valores sociales. Iniciar estos didlogos,
coordinarlos y evaluarlos es una de las tare-
as centrales de la cooperacién internacio-
nal. Una funcién destacada cabe a los
representantes de la Fundacién en el exte-
rior. No sélo aportan un importante cau-
dal de conocimiento sino también su expe-
riencia en cuanto a cémo transferir este
conocimiento a los paises en los que desa-
rrollan sus actividades y retransmitirlo
luego a Alemania. Existe una creciente
demanda de gestién del conocimiento de
este tipo, con lo cual también se acortan
los tiempos en los que deben tomarse las
decisiones. Por lo tanto, una buena coope-
racién con nuestros interlocutores debe
caracterizarse por un conocimiento pro-
fundo de sus perspectivas, valoraciones y
problemas, y por un didlogo basado en la
confianza reciproca.

Nuestros objetivos de largo plazo se
rigen por los valores fundamentales que
nos identifican. Los temas prioritarios para
el trabajo actual y su permanente desarro-
llo, en cambio, son pasibles de redefinicién
todos los afios. En tal sentido, los foros de
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didlogo que organizamos sirven también
para identificar posibles nuevas contrapar-
tes, ademds de comunicar e intercambiar
ideas politicas. Nos interesa fundamental-
mente la cooperacion con aquellas dirigen-
cias o elites funcionales, cuyo sentido de
responsabilidad buscamos reafirmar e inte-
grar en la busqueda de vias de solucién
compartidas. Las contrapartes con las que
cooperamos deben respetar los derechos
humanos y la democracia liberal como
principios del orden politico. Descartamos
cualquier cooperacién con representantes
del poder dispuestos a ejercer la violencia y
a incurrir en actos contrarios a los derechos
humanos para lograr sus objetivos o que per-
siguen fines incompatibles con los nuestros.
Una fortaleza especial de la KAS como fun-
dacién politica es su facultad de elegir libre-
mente a sus contrapartes e interlocutores.
En el marco de estas reflexiones nos
parecié adecuado esbozar la responsabili-
dad politica y ética de las elites en paises
emergentes y en desarrollo y conceptuali-
zar nuestras posibilidades de trabajar junto
con estas elites en el marco de la coopera-
cién internacional. Para una mejor evalua-
cién de las opciones posibles, nos parecié
insuficiente transferir los enfoques existen-
tes sobre investigacién de elites (sean de
tipo tedrico o empirico) lisa y llanamente a
la cooperacién internacional. Tampoco nos
parecié procedente hacer un andlisis tem4-
tico abstracto del cual se podrian deducir
eventualmente conclusiones para nuestro
trabajo. Hemos preferido solicitar al Dr.
Hans-Helmut Taake un exhaustivo inven-
tario sobre cémo han venido manejando
los representantes de la KAS estos desafios
hasta la fecha. A tal efecto, el Dr. Taake

realizé y evalué a mediados de 2007 una
serie de detalladas entrevistas con experi-
mentados representantes de la KAS en el
exterior.

El valor del presente estudio consiste en
que constituye un inventario interno y refle-
ja en forma auténtica y representativa el esta-
do del trabajo internacional de la KAS. En
particular documenta tres realidades:

1. Las elites existen en todos los paises
del mundo, aun en los mds pobres.
Su forma de manifestarse es diferente
en todos los paises y no permite una
generalizacién. En todos los paises es
posible distinguir entre elites funcio-
nales y elites discernidas por sus valo-
res, pero ambas formas son siempre y
en todas partes ambivalentes.

2. Las elites con las que se establece una
cooperacién deben identificarse siem-
pre en funcién de la realidad concreta
de cada pais.

3. Encarar adecuadamente una coopera-
cién con determinadas elites en un caso
concreto demanda conocer la naturale-
za humana y tener mucha sensibilidad
politica por parte del representante de
la Fundacién.

El estudio del Dr. Taake ilustra los tres
puntos enunciados con numerosos ejemplos
pricticos, por lo que resulta de utilidad
como hilo orientador del trabajo concreto y
brinda sugerencias para nuevos representan-
tes de la Fundacién en el exterior. Como
corolario, el Dr. Helmut Reifeld formulé
algunas consideraciones que buscan desarti-
cular las resistencias que en muchos casos
sigue despertando el término elite.



La cooperacion de la Fundacion
Konrad Adenauer con elites en
paises en desarrollo y
emergentes. Experiencias

y conclusiones

Hans-Helmut Taake

Desde que la

Adenauer (KAS) iniciara sus actividades en

Fundacién Konrad

el campo de la cooperacién internacional
en 1962, ha seguido siempre con mucha
atencion las actividades desplegadas por las
elites en paises en desarrollo y emergentes y
ha colaborado estrechamente con algunas
elites en el marco de diferentes programas
y proyectos. En ese sentido, el tema “elites”
no es algo novedoso para la Fundacién. Sin
embargo, en estos momentos resulta de
considerable interés para la Fundacién
hacer una evaluacién autocritica de las
actividades encaradas hasta la fecha y
documentar en forma escrita las conclusio-
nes y recomendaciones resultantes.

En este contexto, resulta de especial
interés saber:

m cémo identifica y contacta la
Fundacién las elites en los diferentes
paises y cdmo mantiene esos contac-
tos, es decir, cudl es el estado actual
de su trabajo en cuanto a promover
talentos y a mantener el contacto
con sus ex becarios internacionales;

HANs-HELMUT TAAKE

m  cudl es la actitud de las elites intelec-
tuales en relacién con los valores
fundamentales de la Fundacién y el
bien comun en sus paises; y si

B existen otros actores que, aun no
constituyendo formalmente parte de
las elites locales, cumplen importan-
tes funciones con mayor o menor
grado de exposicién publica.

Finalmente, se intentard saber si otras
instituciones compiten con la Fundacién
por las mismas elites en los paises en desa-
rrollo y emergentes y, en caso afirmativo,
cémo se manifiesta esa competencia.!

La Fundacién Konrad Adenauer se
identifica con los principios de “libertad y
justicia”, “dignidad humana y derechos
humanos”, “estado de derecho y democra-
cia’, asf como “tolerancia, solidaridad y
pluralismo”. Con el propésito de difundir
y reafirmar estos valores fundamentales,
busca participar de diferente manera y con
diverso grado de intensidad en el disefio de
las condiciones marco, nacionales e inter-
nacionales, en paises en desarrollo y emer-

El Dr. Hans-Helmut Taake se desempeno entre 1980 y 2003 como director ejecutivo
del Instituto Aleman para Politica de Desarrollo.
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gentes. A tal fin se impone una estrecha
colaboracién, no sélo con elites locales
sino también con representantes de otros
grupos que ocupan posiciones influyentes
y cargos de responsabilidad que la
Fundacién incluye en sus actividades, con
los que establece vinculos y a quienes busca
interesar en soluciones con proyeccién de
futuro. La seleccién de estas contrapartes
requiere gran sensibilidad y cuidado.

La vocacién de la Fundacién es cooperar
con otras instituciones que compartan sus
valores fundamentales, en particular su
imagen del hombre, o que alienten esas
ideas en su seno. La facultad de elegir libre-
mente a sus contrapartes es una fortaleza
invaluable y una caracteristica distintiva de
las fundaciones politicas.

I. Definicién de elites

Es innegable que las elites cumplen una
funcién sobresaliente en el proceso de
desarrollo en un pais. Ciertamente, el mar-
gen de accién de un Estado y su elite
politica estdn condicionados por las cir-
cunstancias geopoliticas, estratégicas y
ambientales internacionales, asi como
por la realidad econdémica, financiera y
ambiental. Sin embargo, sigue habiendo,
aun atendiendo a estos factores externos,
un importante ndmero de decisiones que
deben ser tomadas.

Habitualmente se entiende por elite los
sectores que en el presente y el futuro ocu-
pan u ocupardn los principales cargos en
las 4reas fundamentales para el desarrollo
del Estado y de la sociedad: politica y
administracién publica, economfa, justi-
cia, fuerzas armadas, ciencias, medios y
cultura. En este contexto, es determinante
la distincién entre elites funcionales y elites
definidas por sus valores.

En las sociedades democriticas, las elites
Sfuncionales son aquellas cuya consistencia,
composicién, seleccién y complementa-
cién dependen de la posicién que tienen y

la funcién que cumplen las diferentes diri-
gencias en el contexto politico. Elites defi-
nidas por sus valores, por el contrario, repre-
sentan las conquistas culturales, los bienes
educativos y los pardmetros de valor que
requiere la comunidad para su interpreta-
cién y desarrollo. En tal sentido, estas elites
intelectuales y culturales también pueden
ser comprendidas como el contrapeso que
aleja el peligro de una omnipotencia de las
elites funcionales y del poder. Las elites
definidas por sus valores muchas veces
expresan las ideas del conjunto poblacio-
nal, en tanto que las elites funcionales lo
hacen mds bien en representacién de sus
respectivas dreas funcionales.

En este contexto también resulta perti-
nente el concepto empleado por la Stiftung
Wissenschaft und Politik (SWP) de elite
politicamente relevante para designar a
aquellas personas que “en un determinado
pais ejercen influencia y poder, tomando
decisiones estratégicas a nivel nacional,
participan de la toma de decisiones, inter-
vienen en la definicién de normas y valores
politicos o en la definicién de aquello que
es considerado de ‘interés nacional’, o que
influyen de manera sustantiva en el debate
publico sobre temas estratégicos. Esto
engloba naturalmente a los decidores y
miembros de primera linea del respectivo
gobierno. Pero también puede incluir a
politicos de la oposicién, en ciertos casos a
periodistas (lideres de opinién), funciona-
rios publicos de alto rango, miembros de
las fuerzas de seguridad, empresarios y las
llamadas eminencias grises. La decisién
depende en primer lugar de la relevancia
para las decisiones politicas y no del cargo”
(Perthes, 2002, pdgs. 7-8).

La SWP (Perthes, 2002, P4gs. 8-9, 18)
ilustra este hecho tomando como base el
siguiente grafico. Sirve como recurso auxi-
liar heuristico. En ese sentido, no pretende
reflejar la realidad y tiene por finalidad
poner de manifiesto las relaciones entre los
diferentes circulos de poder:
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El circulo interior constituye la elite
central de un pais que tiene el poder
de tomar decisiones estratégicas.

El segundo circulo comprende a las
personas que ejercen considerable
influencia en decisiones politicas
pero que sélo pueden tomar por si
mismas decisiones politicas de
menor peso.

El tercer circulo, finalmente, repre-
senta a las personas que pueden ejer-
cer cierta influencia sobre procesos
de decisién porque desempefian un
rol importante en el discurso politi-
co y estdn en condiciones de partici-
par en la definicién de las agendas
politicas (agenda setting).

Finalmente, tampoco deben descono-
cerse las elites tradicionales. Son un sector
que se destaca del resto de la sociedad en
razén de su ascendencia o patrimonio. En
Europa, por ejemplo, la aristocracia se
constituyé en un estamento privilegiado
desde la temprana Edad Media hasta las
grandes transformaciones politicas como
consecuencia de la Revolucién Francesa
en 1789; durante todo ese tiempo la aris-
tocracia fue protagonista central de la
vida politica, econémica y cultural. En no
pocos paises en desarrollo y emergentes,
en particular en América Latina y el
mundo 4rabe, la influencia de las “fami-
lias tradicionales” y de las “grandes fortu-
nas” es innegable.

La elite politicamente relevante: un modelo

Empresarios

iembros del
gabinete

Funcionarios

Actores de la sociedad civil

Empresarios

Elite
central

Elites religiosas Elites tribales

Sindicalistas

Intelectuales

Militares

Militares

Elites tribales

Elites religiosas
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IL. Identificacién de elites y toma
de contacto

La definicién desarrollada anteriormen-
te deberfa permitir una primera identifica-
cién de los miembros de la elite funcional
y cultural-intelectual, esto es aquella que se
define en funcién de sus valores, de la elite
politicamente relevante y de las elites tradi-
cionales.? El proceso de identificacién queda
redondeado al describir las respectivas perso-
nas en virtud de sus caracteristicas sociales y
profesionales, como por ejemplo su proce-
dencia, su posicionamiento politico y social,
sus privilegios, los mecanismos de recluta-
miento y renovacién habituales, sus objeti-
vos, intereses, prioridades, etc.

A una identificacién exitosa suele
seguirle la decisién de tomar contacto o no
con los miembros de la elite correspon-
diente. Desde el punto de vista teérico,
poco puede decirse respecto de la forma en
que se toma contacto, una instancia que
juega un papel muy importante y que pre-
senta muchas facetas en el trabajo préctico
de los representantes de la Fundacién en el
exterior.

Cabe consignar que todos los entrevista-
dos calificaron como realistas y pertinentes
las definiciones empleadas para los diferen-
tes grupos de elite. De hecho, el acceso a
las elites funcionales —titulares de los car-
gos— es sencillo. Mis dificil se constituye el
contacto con las elites cultural-intelectua-
les discernidas segtin sus valores, con la sig-
nificativa excepcién de muchas elites de
América Latina cuyos valores fundamenta-
les son compartidos por la Fundacién
Konrad Adenauer. Muy dificil es el acceso
al exclusivo grupo de la elite politicamente
relevante, sobre todo por su escasa disponi-
bilidad de tiempo. Este grupo es requerido
por todos los actores politicos, y despertar
y conservar el interés de los miembros de
este grupo exige gran creatividad, confian-
za y persistencia. En algunos paises, como
por ejemplo China, el acceso es casi impo-
sible. En principio, el acceso a la elite tra-

dicional no es imposible, pero es impor-
tante que las relaciones con este grupo no
se transformen en un fin en s{ mismo y
vano autorreflejo. Es recomendable anali-
zar si efectivamente ejercen la influencia
que dicen tener sobre la elite politicamen-
te relevante en la actualidad.

Debemos mencionar, ademds, que el
contacto no necesariamente debe provenir
siempre de la Fundacién Konrad Adenauer.
Luego del giro politico de 1989, muchas
agrupaciones de paises de Europa del Este
se acercaron a la Fundacién porque vefan
en ella el socio largamente afiorado para el
didlogo politico, econédmico y cientifico-
cultural.

Ademds, las entrevistas permitieron lle-
gar a los siguientes resultados:

m  El acceso a las elites depende de las
caracteristicas de los diferentes pai-
ses. Si se trata de paises geogréfica-
mente grandes o pequefios, qué
importancia les cabe en compara-
cién con el resto de la comunidad de
Estados, si sus regimenes adminis-
trativos son abiertos o cerrados, etc.

m  El punto de partida de las activida-
des de la Fundacién en un pais son
—complementariamente con la coo-
peracién para el desarrollo oficial
alemana-— las estructuras de las con-
trapartes en las que se ha insertado la
Fundacién Konrad Adenauer en
funcién de principios ideoldgicos
coincidentes. Se trata de un posicio-
namiento y una restriccion a la vez.
En efecto, los representantes de la
Fundacién en el exterior suelen coo-
perar, al menos en el inicio de su ges-
tidn, con aquellas elites que surgen
de la cooperacién con sus contrapar-
tes, sin abocarse a buscar simultdne-
amente otras eventuales elites que
pueden llegar a ser igual o incluso
mds importantes e influyentes.

m La personalidad del representante de
la Fundacién es decisiva para el pres-
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tigio y la efectividad del trabajo de la No obstante, existe una serie de instru-
Fundacién. Debe reunir en su perso- mentos de probada eficacia que facilitan
na las calificaciones de un comuni- este proceso, como por ejemplo:

cador, de un creador de redes y de

un especialista en diferentes 4reas m  El instrumento mds importante y

temdticas y, ademds, contar con
caracteristicas de personalidad y sof?
skills que le permitan reunir a través
de programas politicamente atracti-
vos a elites del pais en el que desarro-
lla sus actividades con elites de
Alemania y, en el caso ideal (“debe
darse la quimica correspondiente”),
inspirarlos para una accién coordi-
nada o incluso conjunta. Va de suyo
que por lo sefialado, la Fundacién,
por su propio bien, no deberfa hacer
concesiones en su politica de perso-
nal a la hora de ocupar sus puestos
en el exterior, que se caracterizan por
el perfil recién descrito.

m Un aspecto que muchas veces se
subestima respecto de la continui-
dad y eficacia del trabajo de la
Fundacién es el #ming al momento
del relevo de un representante y la
continuidad de las tareas a cargo de
su sucesor. Este acontecimiento debe-
rfa ser un evento organizado oficial-
mente que congregue a importantes
personalidades, o incluso constituya
un evento temdtico en el que se des-
taque el cambio de funcionarios y el
nuevo representante adquiera la
debida notoriedad. En aquellos casos
en los que se omitié hacer un tras-

paso formal y publico, cualquiera [

que fuera el motivo, se perdié hasta
el 80 % de los contactos entablados
con importantes elites locales, segin
lo sefialado por algunos entrevista-

dos.

Ya se menciond que no existe una forma
Unica de utilizar los diferentes instrumen-
tos con los que cuenta el representante
para contactar las elites: “No hay un
patrén dnico ni un camino dnico a seguir”.

miés empleado son los eventos técni-
camente ambiciosos con presencia
politica de alto rango y que versan
sobre temas de actualidad y de inte-
rés para las elites. Los representantes
de las elites son invitados personal-
mente y se les concede un papel visi-
ble y destacado. Este tipo de eventos
son un instrumento ideal para esta-
blecer nuevos contactos, ademds de
ampliar y profundizar otros ya exis-
tentes: por ejemplo, a través del ofre-
cimiento de la Fundacién Konrad
Adenauer de estudiar en profundi-
dad la problemética analizada duran-
te una visita a Alemania y conocer
las elites alemanas correspondientes,
incluidas sus respectivas constitucio-
nes. También despiertan gran apro-
bacién en este contexto el dialogo
entre partidos politicos, el didlogo
sobre el estado de derecho y sobre
los medios de comunicacién, ade-
mds de temas ligados al orden eco-
némico y social. En lugar de confe-
rencias técnicas, las elites prefieren
foros de didlogo donde pueden
intercambiar experiencias con sus
pares de otros paises y establecer
nuevas relaciones que resultan inte-
resantes.

Otra posibilidad de entrar en con-
tacto con las elites y mantener este
contacto es invitar a personalidades
politicas de Alemania (por ejemplo,
el presidente del partido, miembros
del gabinete, presidentes y miem-
bros de importantes comisiones del
Parlamento alemdn), para las cuales
el representante en el exterior acuer-
da las reuniones correspondientes, a
las que asiste acompafiando a la
delegacién visitante.
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m  También existen instrumentos dise-
fiados para situar mejor al propio
representante. Durante los primeros
seis meses de su desempefio en un
pais, el representante suele organizar
una decena de almuerzos de trabajo
en un marco privado con diversos
periodistas lideres del pais, con el
propdsito de obtener una aprecia-
cién confiable de la relevancia y de
las posibilidades de acceso a las res-
pectivas elites. Otra posibilidad con-
siste en organizar varios almuerzos
de trabajo a los que se invita a
importantes contrapartes que res-
ponden al perfil técnico y politico
del representante (por ejemplo, per-
sonas con el mismo perfil cientifico
y con las consiguientes publicacio-
nes, personas con convicciones reli-
giosas similares, miembros de parti-
dos politicos afines, etc.). En
consonancia con el respectivo 4mbi-
to sociocultural, las subsiguientes
invitaciones en retribucién a la suya
permitirdn al representante conocer
gradualmente a las elites relevantes
(sistema bola de nieve) y familiari-
zarlas con el trabajo de la Fundacién
Konrad Adenauer.

m La mayorfa de los representantes
celebraria la elaboracién y el uso de
un archivo o un banco de datos sis-
temdtico que registre todas las elites
que puedan ser importantes para la
KAS si no fuera por el problema
irresuelto del alto costo en recursos y
tiempo que demanda crear y actuali-
zar un instrumento de este tipo.

III. Actitud de las elites frente
a los valores fundamentales de la KAS
y su instrumentacién en beneficio
del bien comin de sus paises

La Fundacién encuentra condiciones
especialmente propicias para establecer un
didlogo sobre sus valores fundamentales en

todos aquellos paises en los que las Iglesias
cristianas y la imagen cristiana del hombre
juegan un papel importante para la socie-
dad, incluidas sus elites. Una regién espe-
cialmente fructifera en ese sentido es
América Latina. Sin embargo, también
existen condiciones favorables especificas
en paises de otros continentes, como por
ejemplo el didlogo interreligioso en
Turquia o el didlogo sobre valores y reli-
gién en la India. En América Latina, la
situacién ha cambiado en los tltimos tiem-
pos, luego de que en algunos Estados llega-
ran al gobierno fuerzas populistas y se ope-
rara un cambio de elites que indujo a la
Fundacién Konrad Adenauer a reexaminar
las formas y posibilidades de cooperacién
con diferentes elites en estos paises.

En no pocos casos, para la Fundacién es
un acto de fino equilibrio interesar o inclu-
so concitar la adhesién de las elites a sus
valores fundamentales. A menudo la situa-
cién politica coyuntural de un pais no lo
permite o s6lo existen muy pocos puntos de
conexién histéricos que pueden ser aprove-
chados. Sin embargo, la vocacién que le es
propia determina que la Fundacién deba
interceder a favor de sus valores fundamen-
tales y acercarse a los grupos o personas inte-
resadas en ellos si las actuales elites se mues-
tran impermeables. La Fundacién no es una
consultora privada y tampoco una autori-
dad subordinada a la Cooperacién Alemana
para el Desarrollo oficial. Por otro lado,
hubo también casos (por ejemplo en
Vietnam) en los que politicos de alto rango
se acercaron a la Fundacién para informarse
sobre el estado actual del debate internacio-
nal sobre derechos humanos; esta temdatica
podria ser algtin dia también de médxima
relevancia para Vietnam. En la India no
hubo ningtin problema para avanzar en un
profundo didlogo con las elites intelectuales
y culturales sobre democracia y libertad de
expresion; las publicaciones de la KAS deri-
vadas de esta conferencia incluso desataron
un amplio debate sobre el tema en la opi-
nién publica intelectual.
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En principio, la Fundacién no puede
renunciar a defender sus valores fundamen-
tales. No obstante, existen algunos casos en
los que el trabajo de la Fundacién debe estar
orientado a dmbitos en los que prevalecen
cuestiones técnicas, procedimientos pragmd-
ticos y maximas orientadas a la accién.

En aquellos 4mbitos sociales en los que
la Fundacién encuentra interlocutores
accesibles a un didlogo sobre valores funda-
mentes, encontrard también grupos de
elite o individuos comprometidos con el
bien comiin. Estos grupos y personas exis-
ten en las m4s diversas funciones en casi
todos los paises; sélo es cuestién de encon-
trarlos.

No obstante, y salvo algunas excepcio-
nes, en muchas sociedades estos grupos o
individuos son manifestaciones singulares.
En los paises en desarrollo y emergentes,
pero también en los Estados de Europa
oriental, en su gran mayoria desvinculados,
ademds, de la Iglesia, prevalece amplia-
mente la necesidad de recuperar condicio-
nes econémicas més holgadas, ya que hasta
ahora se aprecia un escaso efecto trickle-
down del bienestar material alcanzado.
Tampoco existe un sentido de responsabi-
lidad muy desarrollado por el conjunto, lo
que abre un vasto campo de accién para la
KAS, pero también para las demds funda-
ciones politicas.

Los motivos que inducen a actuar razo-
nadamente en beneficio del bien comiin
son, por naturaleza, diversos. En ese senti-
do, las elites no constituyen una excepcidn.
Su forma de actuar puede tener un origen
ético y moral, religioso, politico o simple-
mente oportunista. La larga lista de ejem-
plos que detallamos a continuacién puede
servir de ilustracién:

m personalidades carismdticas como
Buthulezi y Mandela en Sudafrica,
que persiguen fines morales;

m pastores en Ruanda que con los
recursos recaudados apoyan proyec-
tos caritativos;

“seguidores de Mobutu enriqueci-
dos” que en lugar de seguir com-
prando residencias en Bruselas
invierten parte de sus fortunas en
obras benéficas en el Congo;
hombres de negocios con firmes
convicciones religiosas en Singapur
que hacen participar a otros de su
propio éxito econémico para llevar,
en consonancia con el karma, una
vida terrenal més del agrado de
Buda;

la casa real tailandesa, que actda
como ejemplo cediendo parte de su
fortuna y que es muy respetada por
el pueblo;

la elite politica de Singapur en torno
a Lee Kuan Yew, que ha hecho pric-
ticamente todo por el fenomenal
despegue del Estado ciudad y que es
recompensada por el pueblo con
contundentes victorias electorales;
asociaciones de empresarios catdlicos
en América Latina que contribuyen a
financiar proyectos para medianas y
pequefias empresas con el propésito
de combatir la pobreza;

el elitista Civil Service de India, un
legado del Civil Service britdnico,
que aplica un procedimiento de
eleccién y capacitacién sumamente
exigente y que es conocido por su
ejemplar rectitud al servicio del bien
comun del pais;

también existen administraciones
comunales que llegan a la conclu-
sién de que es més inteligente entu-
siasmar a los ciudadanos por su pro-
pio pais y generar un adecuado
“sentido de propiedad” que conside-
rar la comuna una suerte de autoser-
vicio; tal el caso en Bogotd, donde el
intendente logré imponer una zona
peatonal a pesar de la oposicién de
poderosos grupos de interés;

ante el rumbo populista que se evi-
dencia en Venezuela y Bolivia, las
elites politicas de algunos paises lati-
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noamericanos comienzan a pregun-
tarse si por simples razones oportu-
nistas de supervivencia politica no
resulta més razonable abocarse con
mds responsabilidad a las cuestiones
sociales de sus pueblos.

Conclusion: en razén de su vocacién, la
KAS continuard avanzando y profundizan-
do en el didlogo sobre sus valores funda-
mentales con las elites de paises en desarro-
llo y emergentes y de los Estados de
Europa oriental. En este contexto, deberd
acercarse a grupos de elite, pero también a
otros sectores y personas que por los mds
diversos motivos estdn comprometidos con
el bien comun de sus paises. No se trata de
aleccionar, sino de actuar por conviccién y
firmeza en defensa de sus principios. Sirve
de referencia el sistema alemdn, para el que
la cuestién social juega un papel primor-
dial, como demuestra el presupuesto
social. Entre la amplia gama programdtica
de la Fundacidn se destacan tres 4reas en
particular: orden econdémico y social, en
particular sistemas de seguridad social;
programas de estado de derecho; y didlogo
sobre valores y religiones. Otra posibilidad
es informar sobre los esfuerzos del sector
industrial alemén por instalar la responsa-
bilidad social entre las elites econdmicas de
Alemania a través del concepto de “corpo-

rate social responsibility” (CSR).?

IV. Cooperacién con otros actores

Ademis de las elites actuales existen
otros actores que no integran formalmente
la elite de un pais pero que ejercen impor-
tantes funciones de manera abierta o encu-
bierta. No son pocas las veces en las que de
estos grupos surge una nueva elite luego de
un cambio generacional o en un vuelco
fundamental de las condiciones politicas y
econémicas generales. La Fundacién esta-
blece tempranamente y con gran diploma-
cia contactos con estos grupos y personas

con vistas a una futura cooperacién. Esto
encierra cierto riesgo, en particular cuando
se trata de sectores criticos al gobierno o
incluso declarados enemigos del régimen
imperante. En general, lo mas prudente es
establecer contactos con los mdis diversos
sectores y evaluar cuidadosamente los
resultados alcanzados; de gran ayuda resul-
ta tener buenos contactos con analistas
politicos y colaboradores oficiales de los
diversos think tanks. El representante de la
Fundacién en el exterior debe hacer tam-
bién las veces de “sabueso®, no recostarse
en el prestigio del nombre, y conservar una
sana curiosidad.

Por las razones expuestas, es convenien-
te que, sin desatender sus propdsitos y
fines, la Fundacién ofrezca una plataforma
formal también a grupos que (todavia) no
forman parte, o quizds nunca formen
parte, de la elite formal de su pais, por
ejemplo:

m  ONGs con una orientacién concep-
tual interesante;

m  grupos surgidos de las bases sociales
en las provincias con los que la elite
capitalina nunca tuvo contacto;

m  jdvenes politicos y cientificos prove-
nientes de los cuadros partidarios o
think tanks cientificos o de asesorfas
de ministerios o grandes empresas;

m grupos indigenistas de América
Latina, mayores tribales de Africa o
grupos de origen alemdn en Rusia.

Es una forma de mostrarse y reafirmar
su independencia y orientacién hacia el
futuro en la seleccién de sus contrapartes.

En tanto que las fundaciones politicas
alemanas rara vez compiten entre sf por las
elites en los paises en desarrollo y emergen-
tes, la relacién con la GTZ no siempre
estuvo exenta de conflictos. Esa colisién se
produjo especialmente en el 4rea estado de
derecho, donde en algunos casos las elites
del pais anfitrién manifestaron su asombro
por la falta de sintonia de la parte alemana.
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En la actualidad, la GTZ se concentra en
proyectos especificos, en tanto que las fun-
daciones politicas focalizan su trabajo en el
marco juridico y administrativo general.
La Fundacién Konrad Adenauer considera
que la “Declaracién de Berlin” suscrita
entre la GTZ y las fundaciones politicas
describe adecuadamente el campo de tra-
bajo de cada una de las partes.

El cuadro cambia cuando aparecen en la
escena poderosos actores extranjeros y se
perfeccionan y multiplican las propuestas
que se formulan a las elites en capitales
importantes como El Cairo, Nairobi,
Pretoria, Brasilia, Nueva Delhi o Pekin.
Con el correr del tiempo se ha desarrollado
un amplio abanico de competidores. La
Fundacién Konrad Adenauer no puede
revindicar para si exclusividad y debe com-
petir a nivel internacional con otras insti-
tuciones. En ese contexto, la elite suele
optar por la propuesta que le resulte mds
favorable.

V. Conclusiones y recomendaciones

El trabajo realizado permite extraer
nueve conclusiones y recomendaciones:

1. Es indiscutido el rol y la funcién pre-
ponderante de las elites en el proceso
de desarrollo. Para analizar la elite de
un pais en particular es indispensable
la clasificacién definitoria en elite fun-
cional, elite discernida segun los valo-
res, elite tradicional, elite politicamen-
te relevante y, eventualmente también,
elite tribal; es esta clasificacion la que
permite detectar las diferentes caracte-
risticas de los diversos grupos y las
alternativas y opciones que se abren a
partir de alli. Todos los entrevistados
consideraron que las definiciones
empleadas son realistas y pertinentes a
la luz de sus propias experiencias.

2. En el trato con elites, la personalidad
del representante de la Fundacién

juega un papel preponderante. Debe
reunir en su persona las cualidades de
un comunicador, un networker y un
especialista versado en diferentes
temas, ademds de contar con cualida-
des personales y soft skills que le per-
mitan reunir elites del pais anfitrién
con elites de Alemania y alentarlas a
desarrollar actividades conjuntas. Se
recomienda a la Fundacién no hacer
concesiones en cuanto al personal
que envia al exterior, ya que el cargo
de representante se caracteriza por el
perfil de exigencia descrito.

. El principal recurso con el que

cuenta el representante en el exterior
es la realizacién de eventos con ele-
vado grado de exigencia y la presen-
cia de politicos de primer nivel, en
los que se abordan temas de actuali-
dad que despiertan el interés de eli-
tes del pais anfitrién a las que se les
efectda una invitacién personal y en
los que éstos desempefian un rol
visible. Este tipo de evento constitu-
ye un instrumento ideal para esta-
blecer nuevos contactos, ademis de
ampliar y profundizar otros ya exis-
tentes: por ejemplo a través de la
propuesta de la Fundacién de anali-
zar la problemdtica tratada en el
evento en mayor detalle durante una
visita a Alemania para conocer a las
elites alemanas correspondientes,
incluidas sus respectivas institucio-
nes. En lugar de conferencias técnicas,
las elites prefieren foros de didlogo en
los cuales pueden intercambiar expe-
riencias entre pares y establecer nue-
vas y redituables relaciones. El arte
del representante debe consistir en
elegir temas, personas y lugares que
son de relevancia para el prestigio y
la ulterior carrera de la respectiva
persona. En particular, se trata del
gran ndmero de contrapartes de la
KAS que estdn en la plenitud de su
carrera y que, en alguna medida,
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con apoyo de la Fundacién quieren
llegar a ocupar puestos de primer
nivel.

. Siempre alli donde las Iglesias cris-
tianas y la imagen cristiana del
hombre desempefien un papel
importante en la sociedad y tengan
llegada a las elites, la Fundacién
encuentra un terreno propicio para
entablar un didlogo sobre sus valo-
res fundamentales. No obstante,
también existen casos en los que el
trabajo de la Fundacién debe ser
canalizado hacia campos en los que
prevalecen los planteos técnicos, los
procedimientos pragmdticos y las
mdximas orientadas a la préctica.

. En aquellos dmbitos sociales en los
que la Fundacién encuentra interlo-
cutores abiertos al didlogo sobre valo-
res fundamentes, suele haber tam-
bién grupos de elite, en algunos casos
también individuos, consustanciados
con el bien comin de sus paises.
Estos grupos y personas ocupan las
mds diversas funciones en casi todos
los paises; solo es cuestién de que la
Fundacién los encuentre. No obstan-
te, en sus sociedades siguen siendo
manifestaciones aisladas, dado que
en los paises en desarrollo y emergen-
tes, debido al escaso efecto econémi-
co trickle down operado, hasta la
fecha prevalece una enorme necesi-
dad de recuperacién econdémica.
Hasta el momento, el sentido de res-
ponsabilidad por el conjunto estd
poco desarrollado, lo que abre un
vasto campo de accién para las
Iglesias cristianas y las fundaciones
politicas representadas en esos paises.
. El circulo de los ex becarios (alum-
ni) sigue siendo un campo de con-
tactos muy importante a partir de
los cuales pueden generarse patro-
nes de cooperacién estables. No
obstante, una parte del potencial
sinérgico permanece desaprovecha-

do por la divergencia de criterios
que existe entre el 4rea “Fomento de
talentos” y el departamento central
“Cooperacién Internacional” acerca
del tipo y nivel de conocimientos de
alemdn que deben tener quienes se
postulan para una beca KAS. Una
solucién parcial del problema podria
consistir en ofrecer un mayor niime-
ro de becas sur place en un pais o en
centros regionales como, por ejem-
plo, Singapur. Asimismo, existen en
Alemania muchas universidades que
ofrecen carreras en inglés, por lo
que los conocimientos de alemén
pueden limitarse a la capacidad de
comunicarse a nivel coloquial.

. Tal como ilustran las comparacio-

nes internacionales, un importante
instrumento de la promocién de las
elites es el cultivo de las relaciones
con los ex becarios; en general, los
entrevistados se mostraron poco
satisfechos con el estado actual de
las relaciones con los ex becarios.
Por lo tanto, serfa conveniente que
la Fundacién Konrad Adenauer
pusiera en marcha una nueva inicia-
tiva, y que lo hiciera también por
Desde el
punto de vista de los intereses insti-
tucionales no es posible que deje
librada al destino una “inversién en

razones econdémicas.

capital humano” tan importante
como la que se ha venido acumu-
lando a lo largo de tantos afios de
trabajo.

. Ademis de las actuales elites, existen

otros actores que no pertenecen for-
malmente a la elite del respectivo pais
pero que cumplen de manera abierta o
encubierta importantes funciones. Por
muchos motivos resulta conveniente
que la Fundacién ofrezca, asimismo,
una plataforma formal a grupos que
(atin) no pertenecen a las elites del pais
0 que quizds nunca lleguen a ocupar
cargos de responsabilidad. De este
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modo, la Fundacién demuestra su
espiritu abierto y reafirma su indepen-
dencia y orientacion hacia el futuro en
la seleccion de las contrapartes con las
que desea cooperar.

9. En principio no existe la supuesta com-
petencia por las respectivas elites entre
las fundaciones politicas alemanas. El
cuadro cambia bruscamente cuando
aparecen poderosos actores extranjeros
y en las capitales politicamente relevan-
tes se perfeccionan y multiplican las
propuestas sometidas a las elites locales.
En ese sentido, se ha desarrollado un
amplio abanico de competidores. La
Fundacién Konrad Adenauer no puede
revindicar exclusividad, antes bien

compite con otras entidades internacio-

nales y en general la elite por la que las
instituciones compiten optard por la
mejor propuesta.

Notas

1. Este estudio se basa sobre 18 exhaus-
tivas entrevistas realizadas en el vera-
no boreal de 2007 con experimenta-
dos representantes de la KAS en el
exterior.

2. SWP agrega la elite tribal; cf. Gréfico.

3. Por ej., CSR Germany (2005): Engage-
ment vor Ort; online: http// csrger-
many.de; sowie Altenburg,T. - L. de
Carlo et al. (2004): Strategische Allian-
zen und Corporate Social Responsibi-
lity — Instrumente fiir entwicklungs-
politische Kooperationen mit der
Wirtschaft, Bonn: Deutsches Institut
fur Entwicklungspolitik
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La cooperacion con elites como
elemento de la cooperacion

internacional

Helmut Reifeld

A través de los afios, la Fundacién Konrad
Adenauer (KAS) ha entablado una estrecha
cooperacién basada en la confianza mutua
con numerosas organizaciones que se han
convertido en sus contrapartes. El interés
comun que sirve de sustrato para esta coo-
peracién se basa ante todo en valores y
objetivos compartidos, ya sea en la lucha
contra la pobreza, la formacién politica y
los programas de politica social y econémi-
ca, ya sea en el contexto de nuestros
Programas de didlogo. En tal sentido, las
preguntas que se plantean son, por un
lado, si la cooperacién con elites funciona-
les es necesaria, adecuada y posible en tér-
minos constructivos y, por el otro, en qué
medida estas elites deben ser incentivadas y
estar predispuestas a asumir una responsa-
bilidad publica en el 4mbito politico, eco-
némico y social.

En la mayoria de los paises en desarrollo,
el concepto “elite”, que ocupa un papel

HeELmuT REIFELD

clave en este contexto y que para algunas
de nuestras contrapartes constituye una
suerte de “piedra del escdndalo®, es ambi-
valente y de connotacién negativa. Este
justificado escepticismo es producto de la
experiencia pasada. En efecto, en todo el
mundo existen las asi llamadas “elites”
cuyo comportamiento merece ser califica-
do de corrupto y criminal, inhumano y
despreciativo del ser humano. Es obvio que
este tipo de elites no puede ser tomado en
cuenta para ningtn tipo de cooperacidn.
Sin embargo, al margen de que ciertas eli-
tes en determinados paises sean considera-
das corruptas o cooperativas, incapaces o
bien predispuestas, o incluso “buenas” o
“malas”, lo cierto es que en todos los
Estados del mundo existen elites. La omni-
presencia de estas elites repercute sobre las
posibilidades de accién que se abren en el
marco de la cooperacién para el desarrollo.
Su existencia obliga a decidir si se aspira a

El Dr. Helmut Reifeld se incorporé a la Fundacién Konrad Adenauer en 1993 y se
desempend inicialmente en el departamento de promocion de jovenes graduados y
mas tarde, como representante de la Fundacion Konrad Adenauer en Nueva Delhi
(1997-2004). En el primer semestre de 2006 estuvo a cargo del desarrollo de las
actividades de la Fundacién en Afganistan. Desde mayo de 2004 tiene a su cargo
el asesoramiento en temas programaticos en el Departamento de Cooperacion

Internacional.
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cooperar con ellas o no, si se persigue el
objetivo de integrarlas en su trabajo o si se
las soslaya.

En el marco de su cooperacién interna-
cional, la KAS busca abordar este tema
activamente. Estamos convencidos de que
no puede haber una lucha sustentable con-
tra la pobreza sin una sensible mejora de
las  condiciones politicas  generales.
Democratizacién, vigencia del estado de
derecho y una economfia de mercado con
vocacién social son las mejores condiciones
para combatir la pobreza. En general, crear
estas condiciones sélo es posible en coope-
racién con las elites politicas, econémicas y
sociales, y dificilmente pueda avanzarse
con la oposicién de estos sectores. Por eso,
ademds de cooperar con instituciones aje-
nas a este circulo, trabajamos también con
estos sectores de la sociedad.

Tal como expusiera el Dr. Taake en su
estudio, el circulo de personas interesan-
tes para la cooperacién es relativamente
amplio. Forman parte del mismo politi-
cos igual que destacadas personalidades
de la sociedad civil, empresarios y sindi-
calistas, integrantes de las fuerzas arma-
das, pero también periodistas, destacados
representantes del dmbito eclesidstico al
igual que intelectuales seculares, funcio-
narios publicos asf como artistas, elites de
abolengo, tradicionalmente ligadas al
poder, igual que elites tribales o elites
surgidas de grupos marginales. En cual-
quier caso, el elemento determinante es
su relevancia e influencia politica, su par-
ticipacién en la construccién del futuro
de cada pais y su identificacién con obje-
tivos compatibles con los nuestros. No
sélo entablamos contacto con los decido-
res propiamente dichos, sino también
con los sectores que definen los discursos
publicos, que intervienen en la formula-
cién del “interés nacional” y que influyen
en la evaluacién y el desarrollo estratégi-
co de los grandes temas de la politica
nacional.

Sobre todo tomando en consideracién la
formacién de la opinién publica se pone
de manifiesto hasta qué punto la coopera-
cién con elites debe complementarse con
responsabilidad politica y social. No se trata
s6lo de una apelacién moral a la responsabi-
lidad de las elites. Para la Fundacién
Adenauer, una condicién para cooperar con
una elite es que ésta asuma su cuota de res-
ponsabilidad publica, que lo haga en forma
transparente y que rinda cuentas de sus
actos. Existen algunos casos limite en los
que una cooperacién con elites no se con-
vierte automdticamente en “inmoral” por
el hecho de que algunos sectores de estas
elites hayan actuado en forma “inmoral”
en el pasado. La cooperacién no resulta
s6lo por el hecho de que se trata de una
elite. Deben existir objetivos comunes y un
dmbito funcional del que se desprenda la
pertinencia de trabajar mancomunada-
mente.

I. Importancia de los valores

En este contexto, un aspecto central de
toda cooperacién con las elites es el inter-
cambio de opiniones sobre los valores que
animan a los actores y, por ende, también
sobre aquello que se entiende por bien
comun. Estos valores no necesariamente
deben provenir del cristianismo, pero en
todos los casos deben ser valores politicos
fundamentales, reconocidos mundialmen-
te. Estos pueden pertenecer al orden reli-
gioso, pero también al 4mbito econémico
y sociopolitico. Buscamos contrapartes que
compartan objetivos basados en valores
idénticos o asimilables. Toda discusién
sobre las bases normativas del Estado libre,
anteriores a la politica, gira de manera
genuina y elemental en torno a valores
bésicos, aun cuando se desarrolle en un
contexto totalmente secular.

En las actuales condiciones de globaliza-
cién, entablar con las elites un didlogo
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sobre estos valores se vuelve indispensable
por el simple hecho de que no existe un
consenso universal sobre la jerarquia de los
mismos. Entre los valores fundamentales
en cuya definicién conceptual nos interesa
participar y que, por lo tanto, son los
temas propicios para nuestro Programa de
Didlogo, figuran en primera linea: libertad
y justicia, dignidad humana y derechos
humanos, solidaridad y subsidiariedad; paz
y preservacion de la creacidn; tolerancia,
secularismo y pluralismo; asi como renun-
cia a la violencia como método para el
logro de objetivos politicos.

Para la Fundacién Konrad Adenauer se
trata de valores fundamentales indefecti-
blemente ligados al estado de derecho,
libre y democritico, y consagrados en su
orden constitucional. Si bien estos valores
fundamentales exigen por si mismos un
estado de derecho y son conducentes hacia
él, no lo presuponen. Por un lado, requie-
ren de la proteccion del Estado; por el
otro, se ubican por encima del Estado, que
depende de ellos en su esfuerzo por con-
sensuar los recurrentes conflictos de intere-
ses. El interés de la Fundacién radica en
participar del debate sobre la forma que
deben adquirir estas relaciones de tensién.
Por eso, todo didlogo sobre los valores fun-
damentales enunciados puede y debe lle-
varse adelante también con sistemas basa-
dos sobre otras ideologias, incluidos los
sistemas que reconocen una constitucién
autoritaria pero que se orientan hacia una
reforma de ese sistema.

Es incuestionable que una cooperacién
constructiva y sostenible en el tiempo sélo
es posible en paises en los que impera rela-
tiva estabilidad y en los que el estado de
derecho estd consagrado institucionalmen-
te. Sin estructuras publicas que garanticen
cuanto menos un cierto grado de estabili-
dad interior que permita desarrollar habi-
tos de buen gobierno, democratizacién y
proteccion de los derechos humanos, nin-
guna elite puede cumplir con su responsa-

bilidad politica. Especialmente en aquellos
paises en desarrollo en los que una dicta-
dura o estructuras paraestatales bloquean
cualquier opcién democratizadora, incluso
aquellos miembros de las elites que se
caracterizan por su moral, integridad y
sentido de responsabilidad deben resignar-
se a aceptar una evolucién politica no dese-
able. Sin un “buen gobierno”, la lucha
contra la pobreza, pero también la coope-
racién con elites, quedard relegada al orden
de lo particular y carecerd de toda perspec-
tiva sustentable.

II. Elites funcionales y definidas
por sus valores

En tal sentido, la frecuente distincién
entre elites funcionales y definidas por sus
valores no reviste mayor importancia para
la Fundacién, dado que desde nuestra
dptica ambas merecen un tratamiento
similar. Por elites funcionales se compren-
den los grupos de personas que actualmen-
te ocupan funciones directivas y que de
alguna manera definen de oficio los proce-
sos de decisién en la politica (instituciones
politicas), el sector econémico, la adminis-
tracién, la ciencia y la cultura. La selec-
cién, consistencia y composicién de este
grupo dependen de sus funciones. Por el
contrario, las elites definidas por sus valo-
res no necesitan ocupar una funcién deli-
mitada. Representan escalas de valores,
bienes culturales y diferentes conquistas
que son importantes para la comunidad.
No obstante, es importante analizar cuida-
dosamente qué valores y qué bienes cultu-
rales y educativos representan ciertas elites
cultural-intelectuales. Estas no sélo pue-
den distinguirse claramente de las nuestras,
sino que en ciertas circunstancias ser abso-
lutamente antagdnicas, dado que también
pueden fundamentarse éticamente la acti-
tud antidemocrdtica, el estatismo tutelar y
el cercenamiento de los derechos humanos
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y las libertades elementales. Sin embargo,
dado que las elites cultural-intelectuales en
general interceden a favor de intereses
comunes y tanto de intereses politicos y
sociales sectoriales, suelen constituir un
contrapeso a las elites meramente funcio-
nales.

Ambeas elites, tanto la funcional como la
definida por sus valores, pueden coincidir
en una misma persona, aunque lo normal
es que difieran entre si. En ciertas ocasio-
nes pueden estar enfrentadas y en otras
complementarse constructivamente. En lo
referido al trabajo de la KAS en el 4mbito
de la cooperacién internacional, desempe-
fian un rol similar. Ambas pueden fortale-
cer, promover y estabilizar los esfuerzos en
la lucha contra la pobreza, siempre que
exista coincidencia en cuanto a la necesi-
dad de desarrollo y que este pensamiento
influya en sus actos. En la medida en que
contribuyan a proyectar las necesarias con-
diciones politicas, econédmicas y sociales,
también se puede hablar de una coopera-
cién exitosa.

La cooperacién con elites en el marco de
la cooperacién para el desarrollo, y en
especial la lucha contra la pobreza, no sélo
resulta pertinente sino que es de hecho
necesaria cuando en un pafs existen elites
que piensan y actiian con criterio demo-
critico y orientado al desarrollo. Si estas
elites estdn, ademds, capacitadas y en con-
diciones de crear las necesarias condiciones
politicas y macroeconémicas, esta coopera-
cién se vuelve casi imprescindible, sobre
todo con vistas a una participacién en la
formacién de futuras elites. Si bien el
apoyo de las actuales elites es necesario
para casi todos los procesos de desarrollo,
para la sustentabilidad de estos programas
es mds importante adn la participacién de
futuras elites. Colaborar en la formacién
de las nuevas generaciones e influir en su
escala de valores, por mds limitada que
pudiera ser su intervencién desde la actual
perspectiva, es un elemento irrenunciable

de toda cooperacidn para el desarrollo y un
interés primordial de la KAS.

Aun en condiciones generales favora-
bles, es importante recordar que toda
forma de cooperacién con elites requiere
siempre de un cierto horizonte de tiempo y
debe darse en el marco de una relacién de
creciente confianza. A tal efecto, es necesa-
rio identificar cudles pueden ser objetivos e
intereses divergentes y, por lo pronto, res-
petar estas diferencias. Por otro lado, es
también necesario replantear estas diver-
gencias en el transcurso de la cooperacidn.
Se trata de discutir abiertamente qué tipo
de cooperacién es posible, qué forma
puede adoptar, qué se puede alcanzar y qué
debe evitarse.

III. Globalizacién y cooperacién
para el desarrollo

En las actuales condiciones de globaliza-
cién no sélo adquiere una dimensién glo-
bal la implementacién de un régimen de
“buen gobierno” (good governance), sino
también la lucha contra la pobreza y el
consiguiente margen de cooperacién. La
globalizacién y la responsabilidad politica
constituyen una red cada vez mds estrecha
que no sélo estd integrada por los tradicio-
nales paises donantes, sino también por los
paises emergentes (en particular los llamados
Estados owutreach: China, India, Sudafrica,
Brasil y México) asi como un ndmero cre-
ciente de paises en desarrollo.

En todos los paises, el ejercicio de la ges-
tién publica debe tomar en consideracién las
causalidades globales del desarrollo, lo que
convierte en socios irrenunciables a las elites
que contribuyen a partir de una perspectiva
global a dar vigencia a los derechos humanos
y civicos, a la democracia y a précticas de
buen gobierno. Ninguno de los problemas
globales de desarrollo puede ser superado a
partir de modelos de solucién meramente
nacionales. Por eso es necesario identificar y,
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en su caso, implementar nuevas formas de
cooperacion. No consideramos que desde
una perspectiva politica pueda esgrimirse el
problema de la pobreza como un argumento
contra la globalizacién. Existe mds bien el
desafio de mejorar la cooperacién y sus posi-
bilidades de canalizacién. Es probable que
no siempre estemos en condiciones de elegir
a nuestros interlocutores cuando queremos
aprovechar nuevas posibilidades de coopera-
cién. En cambio, podemos verificar a diario
si los objetivos perseguidos son efectivamen-
te nuestros objetivos.

En la actualidad, el intercambio interna-
cional no se limita a los niveles institucio-
nales y ha penetrado profundamente en la
sociedad civil. Para la estabilizacién de esta
red se ha vuelto indispensable la coopera-
cién con y entre las diferentes elites. Por
otra parte, la lucha contra la pobreza no
puede descontextualizarse de las condicio-
nes globales imperantes y depende, hoy
mds que nunca, de la cooperacién con las
elites. En particular cuando existen dife-
rencias en cuanto a qué se entiende por
responsabilidad en este contexto, la globa-
lizacién contribuye a transparentar las
diferencias y a aumentar la posibilidad de
llegar a un acuerdo. El camino hacia este
consenso no necesariamente debe condu-
cir siempre desde arriba hacia abajo ni
tampoco desde el Norte hacia el Sur. Por el
contrario, se trata de desarrollar una coo-
peracion Sur-Sur-Norte que se articula en
forma simultdnea en diferentes niveles y
que, sobre todo, incluye a las elites indige-
nas. Tampoco puede partir de ciertos cen-
tros y estar orientada hacia la periferia. Su
estructura tiene que ser descentralizada y
orientarse hacia ambas direcciones.

La globalizacién no sélo aporta nuevas
posibilidades, sino también nuevos impe-
rativos a la cooperacién internacional.
Abarca la lucha contra la pobreza, la coo-
peracién con instituciones politicas y
numerosos programas de didlogo en el
nivel social, econémico, cultural y religio-
so. Todos estos procesos suelen desarrollar-
se por carriles bilaterales aunque aumentan
los procesos multilaterales. En cualquier
caso se constituyen en red, exigen transpa-
rencia y previsibilidad y no admiten la
exclusién de ningtin actor protagénico.

En este contexto, los objetivos legitimos
de una cooperacién con ciertas elites consis-
ten en integrar a estas elites en la coopera-
cién para el desarrollo, fortalecer su concien-
cia acerca de la necesidad de actuar con
responsabilidad politica y transparencia, y
asegurarse su apoyo. Sin embargo, para
alcanzar estos objetivos es también necesario
fortalecer el andamio normativo de las elites
y reafirmar en su pensamiento el canon de
valores fundamentales comunes a través de
medidas de construccién de confianza.

La lucha contra la pobreza quedaria
reducida al ejercicio de la caridad si se sus-
trajera a la interdependencia global. Para
alcanzar el éxito deseado en la lucha global
contra la pobreza no basta actuar con cari-
dad y altruismo; se requiere interaccién y
cooperacion. Los problemas de la pobreza
s6lo podrdn solucionarse a gran escala
sobre la base de la cooperacién, y es proba-
ble que algunas contrapartes surjan como
tales bdsicamente a partir de las funciones
que cjercen. En todos los casos, es impor-
tante reafirmar la responsabilidad y el
deber que les cabe a las elites en cualquiera
de sus dimensiones.

Dialogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.

Ano XXV - N¢ 3 - Septiembre, 2008



<< [ndice
ENSAYOS

Las raices cristianas de Europa

Josef Isensee

Los valores que invoca la Unién Europea: dignidad humana, libertad,
democracia, igualdad, estado de derecho y vigencia de los derechos huma-
nos, son derivaciones seculares del cristianismo (Cf. Bergsdorf, 2004).
Posiblemente esto sorprenda, si tenemos en cuenta que el cristianismo no
reivindica un mensaje politico. El Reino de Dios que anuncia Cristo no es
de este mundo. De alli que ningtin Estado de este mundo esté en condi-
ciones de cumplir la promesa y hacer realidad el reino terrenal de la salva-
cién. Entre este, nuestro mundo, y el Reino de Dios, hay un abismo insu-
perable. El mensaje del Nuevo Testamento no puede interpretarse ni en clave
conservadora ni en clave progresista. No legitima el orden establecido ni la
revolucidn.

No obstante, el cristianismo, tal como adquiere eficacia politica en las
postrimerfas de la Antigiiedad, influye por obra de su fuerza espiritual sobre
el orden publico existente y lo transforma desde sus cimientos mismos.

JOSEF ISENSEE

Estudioé jurisprudencia y filosofia en Friburgo e. Br.,, Viena y Munich.
Trabajé en la catedra del Prof. Dr. mult. Dr. h.c. Walter Leisner en la
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“El principio de la subsidiariedad y el derecho constitucional” (1967). En
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de Renania del Norte-Westfalia de Ciencias” en Disseldorf. Catedratico
visitante en la Universidad Friedrich Schiller de Jena y en la Universidad
Auténoma de Berlin.
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Desmiembra la unidad entre Estado y religién, dentro de la cual la religién
y el culto estdn al servicio del imperio, y somete el imperio del Estado a la
palabra de Cristo: “Es la revolucién mds importante jamds vivida’
(Burckhardt, 1949). Claro que la revolucién no se produce en todo el
dmbito de actuacién del cristianismo, sino tan sélo en su hemisferio occi-
dental, latino. No abarca el hemisferio oriental, la ortodoxia griega y rusa.
En Constantinopla como en Moscu, en la segunda como en la tercera
Roma, la religién imperial cristiana del césaro-papismo ocupa el lugar de
la religién imperial pagana. Cambia el contenido religioso, pero persiste la
estructura politica: la unidad monolitica del Estado que fagocita a la Iglesia
y la trata en tanto objeto e instrumento del poder.

l. De la unidad de credo al estado de derecho

También el mundo latino preserva la unidad entre Estado e Iglesia del
corpus christianum. Pero la unidad evoluciona en direccién a la polaridad
de imperio y sacerdocio, va sumando tensién interior que estalla en la cri-
sis de la Querella de la Investidura y desemboca en la decisién de
Emperador y Papa de dividir sus esferas, que delimita el alcance de la espa-
da mundana y de la espiritual. Al igual que Arist6teles, Santo Tomds de
Aquino considera el Estado una societas perfecta; pero relativiza la interpre-
tacién al adosar la Iglesia al Estado, que es también a la vez una societas per-
fecta, y asignar al orden natural una de las comunidades perfectas y la otra
al orden sobrenatural.! Irrumpen as{ desarrollos que cuando en la Edad
Moderna se derrumba la unidad de fe, conducen a la retirada del Estado de
la esfera de la religién, su limitacién a tareas intra-mundanas; en resumen,
a su secularizacién.? El fenémeno de la secularizacién tan solo se observa en
el espacio cultural del cristianismo latino y, en cambio, no se aprecia en la
ortodoxia, y mucho menos en el Islam.

Pero es ya durante la polaridad Estado e Iglesia, presente en la Edad
Media, que el dualismo cristiano adquiere fuerza histérica: un dualismo
entre inmanencia y trascendencia, entre lo profano y lo sacro, entre la ley y
la conciencia.? Estos contrastes generan en la Edad Moderna otras discri-
minaciones andlogas: entre derecho y moral, entre institucién y conviccién,
entre naturaleza y espiritualidad, entre objetividad y subjetividad. La esci-
sién que dimana del cristianismo deja sentir sus efectos sobre la politica en
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el principio de la divisién de poderes, primero en la relacién entre el Estado
y la Iglesia, luego entre el Estado y la sociedad y, finalmente, en el interior
de la organizacién del Estado entre sus diversas funciones. La divisién de
poderes, que presupone el imperio del derecho como idea, la convierte en
eficacia préctica. El desarrollo desemboca finalmente en el Estado consti-
tucional: el tipo del Estado sectorial, secular, basado en la divisién de pode-
res. Pero también provoca su antitesis, el Estado totalitario, tal como es
inaugurado por los jacobinos hacia fines del siglo XVIII y que mds tarde
llegarfa a su apogeo en los totalitarismos de izquierda y de derecha.

Il. Los limites del poder publico

Desde siempre, la Iglesia Catdlica acepté al Estado solamente circuns-
crito en sus objetivos y recursos. En todas las épocas politicas incorporéd
siempre el postulado de los limites preestablecidos del poder publico. En
los dltimos siglos se vio confrontada una y otra vez con reivindicaciones
politicas totalitarias. Frente a ellas reafirma su propia pretensién espiritual
e institucional. En ese sentido, permanece fiel a si misma en el devenir de
los tiempos. Aun cuando ocasionalmente buscard cobijo bajo el Estado
autoritario, el cristianismo identifica siempre el Estado totalitario en cual-
quiera de sus manifestaciones como su enemigo, porque al ser desmedido
en sus objetivos y desenfrenado en sus medios revoca cualquier divisién de
poderes, se apodera del ser humano todo, pretende él mismo ser Iglesia,
Iglesia de una doctrina politica de la salvacién.

Con la aparicién del cristianismo, todo orden terrenal estd forzado a
justificarse ante un orden trascendente que es anterior a él y sobre el cual no
tiene poder. El cristiano acepta el Estado, cualquiera sea su constitucion,
tan sélo porque su poder proviene de Dios. No estd sujeto a las potestades
civiles por temor a ser castigado, sino porque Dios ha establecido que exis-
tan en el mundo (Rm. 13). Pero este mandato divino no sélo es la razén del
poder publico, sino que a la vez marca sus limites. Los derechos civicos ter-
minan en el derecho a la resistencia, que el cristiano se reserva porque es
necesario obedecer a Dios antes que a los hombres (Hch. 5,29). En la pers-
pectiva de la trascendencia, el hombre cristiano se libera espiritualmente de
la autoridad terrenal. No la acepta porque ella se lo impone, sino porque
Dios lo manda asi. La justificacién cristiana del Estado significa al mismo
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tiempo su relativizacién. El cristiano obedece al Estado guardando distan-
cia. La reserva tltima que hace el hombre cristiano frente a las normas
humanas y que se expresa en la Clausula Petri (Hch. 5, 29) tiene funda-
mento teénomo. Durante gran parte de la historia, la Iglesia fue la intér-
prete de la voluntad de Dios frente a la autoridad y al ciudadano e indicé al
Estado y al ciudadano sus deberes, sefialando cudndo reinaba la normalidad
y cudndo imperaba una situacién que exigfa resistencia. Sin embargo, al ape-
lar a su conciencia, Dios también se dirige en forma directa al individuo. En la
justificacién teénoma del Estado radica el germen de su justificacién secular
auténoma a partir de la subjetividad del individuo.

lll. Justificacion de la dignidad humana

En la imagen cristiana de hombre, basada en la creacién y la redencién,
estdn ya delineados los rasgos esenciales de los derechos humanos moder-
nos: la unidad del género humano, que se remite a un origen comdun, la
igualdad de todos los que fueron creados por Dios, la singularidad de cada
uno de los seres humanos en los que se encarna un pensamiento de Dios,
su personalidad y su propia responsabilidad.

La doctrina de la creacién y de la redencién fundamenta la dignidad del
hombre, y lo hace no tinicamente para el colectivo abstracto “humanidad”,
sino para todos los que son creados y redimidos, convocados para la salva-
cién eterna y, por ende, sometidos a la prueba terrenal. La dignitas humanale
corresponde al ser humano en tanto persona. La dignitas radica en el origen
divino del hombre y en la encarnacién de Dios. La filosofia de Estado
puede postularla pero no deducirla, porque la razén de la dignidad que le
es propia al ser humano de manera inalienable e inquebrantable no puede
residir en ella misma.’

Sin embargo, esa correspondencia de la imagen cristiana del hombre con
los derechos humanos modernos no debe ser interpretada como congruen-
cia. El cristianismo muestra al hombre en su relacién con Dios. Pero no pre-
juzga en forma directa la relacién con el poder publico. De la teologfa del
libre albedrio no se infiere el reconocimiento de un libre albedrio en relacién
con los derechos fundamentales, como tampoco la doctrina de la predesti-
nacién suministra un argumento en beneficio de una forma de Estado auto-
crtica. No obstante, es de suponer una analogfa entre ideas trascendentes e
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inmanentes. Los momentos individuales que caracterizan la relacién con
Dios se transmiten a las relaciones intramundanas. Tocqueville es el prime-
ro que constata una afinidad real entre el cristianismo y la democracia de
corte americano, cuando sefala que “los cristianos, cuyo 4nimo religioso se
alimenta de verdades del més all4, se entusiasman por la libertad del hombre,
fuente de toda grandeza moral. El cristianismo, que ha creado la igualdad de
todos los hombres ante Dios, no se opondrd a que todos los ciudadanos sean

iguales ante la ley” (Tocqueville, 1976, pdg. 14).

IV. La idea de libertad y el rol de la Iglesia

Estd claro que en la Edad Media la Iglesia estaba ligada a relaciones de
poder patriarcales y a un pensamiento de Estado universalista. Con el adve-
nimiento de la Edad Moderna se abre paso politico el individualismo. El
individuo reclama la libertad de emanciparse de las autoridades tradiciona-
les y del orden constituido, incluida la autoridad eclesidstica que formaba
parte de aquellos viejos 6rdenes. Durante mucho tiempo la Iglesia defendié
esas autoridades tradicionales contra las ideas de la Revolucién Francesa,
contra el concepto de derechos humanos y contra la democracia. Fue un
proceso muy largo, arduo y penoso para todos los implicados, en el que la
Iglesia tardiamente aprendié a distinguir estas ideas de la intransigencia
liberal y de la ideologfa jacobina de sus defensores, a reconocer la sustancia
genuinamente cristiana de las ideas, a encontrar con ellas la equidad para
asf hacerlas suyas.® El tltimo acto de reconciliacién fue la defensa que el
Segundo Concilio Vaticano hizo de la libertad de culto.

El rol de la Iglesia a través de la historia es, entonces, ambivalente en
relacién con la nocién de libertad. Obstruyd el proceso de desarrollo de los
derechos humanos a la vez que lo promovié. El juicio varia segtin el perio-
do histérico escogido. Pero aun en los momentos en los que, haciendo una
retrospeccion no histérica de los pardmetros actuales, la Iglesia se hallaba en
la mis extrema oposicién a los derechos humanos, en la época de la
Inquisicién, cuando a los herejes les era denegada la libertad de conciencia
y el derecho a la vida, respeté siempre la esencia espiritual de su persona, no se
arrogd nunca el poder de disponer sobre su salvacién eterna y anticiparse al
juicio de Dios. Ciertamente no fue una libertad de conciencia como se inter-
preta actualmente en relacién con los derechos humanos. La Inquisicién no
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aceptaba la invocacién de conciencia como razén valedera. Pero la remitia
a la justificacién ante Dios. En ello se traduce la esencia del individualismo
cristiano y el germen del individualismo ético del Estado: cuando se trata
de las cuestiones dltimas, el individuo establece una relacién directa con
Dios a través de su conciencia y sin intermediacién de instancia terrenal
alguna. Nada puede hacerle la hoguera a la conciencia. La conciencia cons-
tituye el fundamento indestructible e inalienable de la persona. Sobre este
fundamento religioso se levanta el derecho a la autonomia moral y juridica,
frente a las instituciones del mds acd” y frente a la Iglesia.

La religién judeocristiana contiene en si multiples fuerzas del
[luminismo que resulta de la imagen de Dios. Dado que Dios se revela
como espiritu, el mundo concreto no tiene carcter divino. Es mundano y,
por ende, estd a disposicién del hombre. La religién conjura el temor mégi-
co ante la naturaleza, desencanta la tierra e invita al hombre a ensefiorearse
de ella. Ella da a luz una relacién con el mundo tanto en la accién como en
el conocimiento, en la actividad como en la racionalidad. Otro rasgo pro-
pio del Iluminismo es la critica que encontramos en el Nuevo Testamento
de una interpretacién meramente formal y anquilosada de la ley.

La actividad y la racionalidad son rasgos esenciales del Estado moderno
organizado y dotado de un poder en blanco que le permite responder efi-
cazmente ante cada momento y ante cada situacién segin lo requiera el
bien comdn.® Sin embargo, su competencia en relacién con el bien comiin
es s6lo subsidiaria. La competencia en relacién con el bien comun recae
fundamentalmente sobre los ciudadanos y las organizaciones libres. La
comunidad, que fundamenta tanto su existencia como su prosperidad
sobre la libertad privada y politica de sus ciudadanos, se encomienda a su
iniciativa, a su disposicién al rendimiento y empefio y confia en su racio-
nalidad prictica. La voluntad de desarrollar la actividad del individuo y
la confianza en su racionalidad gufan asi el afén de emancipacién que
caracteriza la modernidad politica.

V. Insercion en el mas aca

La influencia del cristianismo sobre la mentalidad secular resalta en el
contraste con el hinduismo. La fe en la resurreccién, a cuya luz la vida pare-
ce reproducible, engendra un dnimo de indiferencia ante los problemas
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existenciales, difunde una cultura del letargo, detiene el tiempo en la repe-
ticién perpetua de lo eternamente igual. La fe cristiana en la vida singular
como prueba que debe ser sorteada en el mds ac4 para alcanzar la salvacién
eterna es la que nos hace tomar conciencia del tiempo kairos; el tiempo de
vida escaso, que transcurre veloz e irreversible y que debe ser aprovechado
hoy y aqui de la mejor manera posible: en forma de esfuerzo por el corre-
dor en la pista de carrera, en forma de previsién por el campesino para el
dia de la cosecha, siempre con la mirada puesta en el objetivo trascendente
y no de cara a los bienes terrenales corroidos por el éxido y las polillas. Pero
en la Edad Moderna, la actividad orientada al mads all4, la devocién como
forma de previsién celestial, la espiritualidad misma, giran sobre las cosas
del més acd, se transforman en afén de descubrimiento, iniciativa empre-
saria, ética laboral, ascesis intra-mundana.” El conocimiento cristiano de
que no es posible erigir el Paraiso sobre la tierra no implica resignacion ni
santifica el quietismo. No invalida el deber del cristiano de someter su fe
a las pruebas del hoy y aqui en el mundo tal cual es, pero purga las espe-
ranzas y desilusiones terrenales cuando demuestra que el objetivo de la
perfeccién es inalcanzable, pese a que la tarea de toda la vida en la exis-
tencia terrenal consiste precisamente en empefiar todas las fuerzas para
alcanzar ese objetivo.

El Estado moderno que sustituye al antiguo régimen feudal adopta de
la Iglesia Catélica el principio de funcidn, que ésta a la vez incorporé de la
herencia republicana de Roma, para desarrollarla y transformarla creativa-
mente.'% La funcién, el cargo, comprende una seccién juridicamente defi-
nida de facultades publicas que le son encomendadas a su titular para ser
ejercidas fiduciariamente al servicio exclusivo y en interés de la comunidad
toda, con exclusién del beneficio propio privado del titular y de su propio
poder subjetivo. En la funcién, el poder de accién de la organizacién se
transforma en el deber personal del titular del cargo. Pozestas se convierte en
officium. El cargo es el médulo mds pequefio de la organizacién del Estado
constitucional. La nocién de funcién, de cargo, estd vinculada a la sujecién del
poder publico al estado de derecho, la distribucién federal de competencias, la
legitimacién democritica.!!

Con la nocién de funcién, la Iglesia transmite el concepto de ética
publica de la Antigiiedad, segtin el cual el gobierno no debe ser aprovecha-
do en interés propio de los gobernantes, y que la buena comunidad es la
que se constituye a través del bien comun: res publica res populi. La Iglesia
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asegura continuidad europea y contribuye a establecer el fundamento ético
del Estado moderno: sélo es legitimo el gobierno para el pueblo. Este prin-
cipio republicano antecede al principio democritico que senala que sélo es
legitimo el gobierno porel pueblo.!? El Estado moderno también encuentra
en la Iglesia su modelo de organizacién: la institucién racional, orientada a
fines y estructurada jerdrquicamente.

Sin embargo, entre el cristianismo y el Estado constitucional no sélo exis-
te una relacién de efecto histdrica, sino también actual. El Estado constitucio-
nal sigue viviendo sobre el suelo cultural europeo, sobre el que emergid, vive
del humus de su historia y se nutre de las sustancias, de las que forma parte el
cristianismo, que ha permeado este suelo y al que le ha impreso su sello a lo
largo de los siglos.!® No se trata en este caso de saber hasta qué punto la socie-
dad se ha ido distanciando de la religién de sus origenes. El origen del cristia-
nismo le es inherente sin necesidad de recordarlo o reconocerlo, aun cuando
se rebele contra este origen y se emancipe de él. Secularizados e intermediados
de multiple manera, los momentos cristianos perduran en la psiquis y en la
conducta de la sociedad a través de la ética y de las normas.

Su influencia se extiende a las instituciones de la comunidad constitui-
da sobre la base de la libertad, y que dependen de condiciones ajenas a su
voluntad.' El fundamento de estas instituciones es la libertad de los ciu-
dadanos y su poder ordenador deriva de las prestaciones de éstos que, vis-
tos en su conjunto, no pueden forzar ni sustituir. Por lo tanto, su destino
estd ligado a que los ciudadanos, si no en su intencionalidad, si en su efec-
to, hagan de la libertad un uso que sirva a la comunidad. Las expectativas
del Estado moderno se enderezan hacia la actividad, el empefo, la ética ciu-
dadana, hacia los potenciales de la moral y la religién, y en ellas, hacia la
herencia cristiana. Pero esta herencia quedaria rdpidamente consumida si
no se renovara y multiplicara de manera permanente y si se secara la fuente
religiosa de la que se nutre el Estado secular.

Notas

1. Respecto de la doctrina de la societas perfecta, ver Joseph Listl, Kirche
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RESUMEN

Los valores que invoca la Union Europea: dignidad humana, liber-
tad, democracia, igualdad, estado de derecho y vigencia de los
derechos humanos, son derivaciones seculares del cristianismo.
Los momentos cristianos perduran, secularizados e intermediados,
de multiples maneras en la psiquis y en la conducta de la sociedad
a través de la ética y de las normas. Las expectativas del Estado
moderno se enderezan hacia la actividad, el empeno, la ética ciu-
dadana y hacia los potenciales de la moral y la religion, y en ellas,
hacia la herencia cristiana. Pero esta herencia quedaria rapida-
mente consumida si no se renovara y multiplicara de manera per-
manente y si se secara la fuente religiosa de la que se nutre el
Estado secular.
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Policia y estado de derecho
en Latinoamérica’

Ezequiel Malarino

l. Introduccion’

En su Derecho Procesal Penal, Claus Roxin condensé mejor que nadie la
relacién que existe entre concepcidn politica de un Estado y proceso penal:
“El derecho procesal penal es el sismégrafo de la Constitucién del Estado”
(Roxin, 2000, pdg. 10). Con ello, Roxin queria significar que el grado de
desarrollo de un Estado como Estado constitucional de derecho puede
medirse —ya— echando una mirada al proceso penal. Uno de los factores
que influyen en la adecuacién constitucional de un proceso penal es, sin
duda alguna, la correcta actuacién policial. Tal es la importancia que la
actividad policial tiene durante el proceso penal —especialmente en sus pri-
meros momentos—, que ha sido afirmado, con razén, que sin la policia la
fiscalia es “una cabeza sin manos” (Roxin, 2000, pag. 57).

* El presente trabajo reproduce, con ligeras modificaciones, las conclusiones
del proyecto comparativo del Instituto Max-Planck para Derecho Penal
Internacional /a policia en los estados de derecho latinoamericanos. Un pro-
yecto internacional de investigacion, Kai Ambos, Juan-Luis Gomez Colomer,
Richard Vogler (editores), Gustavo Ibanez Editor, Bogota, Colombia, 2003,
pags. 579-629.
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La informacién recabada por el proyecto? brinda la informacién sufi-
ciente para poder entender en qué punto se encuentran los distintos

Estados latinoamericanos,?

tanto desde el punto de vista juridico como fic-
tico, en el camino de alcanzar una institucién policial eficiente y a la vez
respetuosa de los derechos fundamentales de los ciudadanos. En este senti-
do, debe ponerse de resalto que sélo una policia respetuosa de las libertades
y derechos fundamentales de los ciudadanos puede contribuir a afianzar los
ideales democriticos de una sociedad.

El punto de partida en el dmbito latinoamericano es complicado. La
situacién policial enfrenta diversos problemas bésicos. Por un lado, la poli-
cfa actiia en un contexto social desfavorable, signado por una enorme vio-
lencia social, producto de una Latinoamérica cada vez mds empobrecida.
En este marco, los reclamos sociales por mayor seguridad se traducen en
respuestas demagdgicas que, obviando las causas reales, intentan resolver el
problema mediante la atribucidn a la policia de mayores posibilidades de
intervencién en la confrontacién con el ciudadano, hecho que trae inevita-
blemente consigo el riesgo de mayores abusos. Por el otro, la policia latino-
americana continua fuertemente influenciada por un modelo de tipo mili-
tar, producto de la continuidad de las policias de las dictaduras, pese a que en
las dltimas dos décadas la mayoria de los paises de la regién ha retornado a la
vida democrdtica.’

Estas circunstancias no pueden mds que indicar una sefal de alarma,
especialmente si se tiene presente el rol que ejercieron las policias en
Latinoamérica durante los afos de las dictaduras. Ellas no pudieron esca-
par al Estado autoritario, sino que, por el contrario, constituyeron un esla-
bén importante en la “lucha antisubversiva”, bajo la bandera de la
“Doctrina de la Seguridad Nacional” que ocupé casi toda América Latina.

Il. La organizacion de la policia
A. El modelo de organizacion policial

La organizacién y actuacién policial estdn reguladas en los Estados lati-
noamericanos por medio de las leyes de organizacién de la policia.® En
algunos paises, sin embargo, se encuentran normas de organizacién poli-
cial, de asignacién de funciones y deberes ya en la propia Constitucién del
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Estado.” Por lo demds, los c6digos de procedimiento penal de los distintos
paises de la regién regulan la actividad de la policia en la investigacién de
hechos delictivos.

Principios organizativos

En todos los paises latinoamericanos, con la tinica excepcién de Cuba,®
se reconoce a la policfa el caricter de institucién civil.? Tal caricter es afir-
mado en el ordenamiento juridico de algunos paises, incluso de modo
expreso en la propia Carta Constitucional.!® La autoridad civil de rango
superior de la cual dependen las policias latinoamericanas es la figura del
Presidente de la Republica, por intermedio, preferentemente, del

Ministerio del Interior!! o de Gobierno,!?

aunque también del Ministerio
de Justicia.! Otros paises optan no por la subordinacién de la policia a un
Ministerio determinado, sino por su adscripcion a diferentes dependencias
gubernamentales, entre las cuales adquiere un rol protagénico el Ministerio
de Seguridad.'* Por dltimo, en algunos paises la policfa esta subordinada al
Ministerio de Defensa,!> hecho que evidencia un cierto acercamiento a las
instituciones militares. Un nota caracteristica en este punto estd dada por
la nueva Ley Orgdnica de la Policia Nacional Civil de El Salvador, que pro-
hibe expresamente que la policia pueda quedar subordinada al Ministerio
de Defensa,'® lo que demuestra una clara intencién de mantener separadas
las funciones militares de las policiales. La sumisién a las autoridades civiles no
obsta, sin embargo, que su estructura interna de organizacién responda al

17 con un marcado acento militar.!® La conno-

modelo de tipo jerdrquico,
tacién militar se refleja, entre otros aspectos, en la asuncién del escalafén
militar,'” en la utilizacién de técnicas de adiestramiento militar?® e incluso
en la directa participacién de la policfa en funciones de defensa nacional.?!
Si bien el acercamiento de la policia a las fuerzas castrenses tiene su origen,
en algunos casos, ya en la propia génesis de la institucién policial como
parte integrante de las fuerzas armadas,?? es solo a raiz de las experiencias
autoritarias sufridas en los dltimos afios en Latinoamérica que se produce
una verdadera asimilacién de la policia con las fuerzas militares. En este
sentido, en casi todos los paises latinoamericanos la policia cumplié, duran-
te el tiempo de la dictadura militar, un rol importante en el marco de la
tristemente célebre “Doctrina de Seguridad Nacional”.?? La influencia de
las experiencias autoritarias en la conformacién actual de las policias lati-

noamericanas es tan grande al punto de remarcarse como uno de los retos
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mds importantes del proceso de transicién democritica (en el que en mayor
o menor medida se encuentran la mayoria de los Estados latinoamericanos)
el de “desmilitarizar” la policia, con la consiguiente transformacién de una
policia represiva en una policfa civil al servicio de la comunidad.?* La vin-
culacién entre la conformacién actual de la policia y las experiencias auto-
ritarias recientes se muestra de modo claro en el ejemplo de El Salvador. En
este pais, la concreta conformacién actual de la policia es el fruto de una
solucién de compromiso entre el anterior régimen militar y las fuerzas opo-
sitoras, compromiso éste que ha sido manifestado incluso de modo expre-
so en los Acuerdos de Paz.?> En general, la permanencia del personal de las
policias de las dictaduras en los cuerpos policiales de los nuevos gobiernos
democriticos ha sido una constante.?

En algunos paises, la tendencia a la militarizacién de la policia sigue
hoy en aumento. Este fenémeno se visualiza con particular fuerza en
Colombia, en donde a pesar de las recientes intenciones de separar la fun-
cién policial de la militar, la policia asume un papel cada vez més fuerte
dentro de los planes estratégicos de seguridad nacional en relacién con la
lucha contra el narcotréfico y la lucha antisubversiva.?” Una intromisién
cada vez mds acentuada de las fuerzas armadas en funciones propias de la
policia civil se evidencia también con gran fuerza en Bolivia y México. En
Bolivia, la politica de erradicacién forzosa de hojas de coca en el Chapare
cochabambino ha llevado a la militarizacién de las operaciones en dicha
zona.?® En México se constata un fuerte incremento del niimero de policias
militares cumpliendo funciones de policia civil.??

En lineas generales se puede afirmar que, pese al proclamado cardcter
civil de la policia, ésta es en la mayoria de los paises latinoamericanos un
cuerpo con un marcado acento militar. Sin embargo, y a pesar de que algu-
nas experiencias concretas muestran en el plano féctico un sentido contrario,
se puede concluir que existe cierta conciencia (al menos evidenciada en el
plano del derecho positivo) de la necesidad de separar las funciones militares
de las policiales.

Especialmente en los tltimos afios, los Estados latinoamericanos han
comenzado a afirmar con énfasis la necesidad de que la policia se convierta
definitivamente en una entidad de cardcter netamente civil, apolitica, no
deliberante y profesional, y cuya actuacién esté presidida por el sometimien-
to a la ley, la defensa de los intereses de la ciudadania y el estricto respeto de los
derechos fundamentales.?®
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Clases de policias

La policia piblica. En todos los paises latinoamericanos, la actividad
policial es una cosa publica.?! Sin embargo, los Estados resuelven de modo
diferente la cuestién referida a la atribucién de la competencia de la fun-
cién policial de acuerdo con los distintos niveles de organizacién politica
del Estado. Es decir, la adopcién de un sistema policial centralizado o des-
centralizado guarda relacién con el modelo de organizacién politica adop-
tado por el Estado (forma de estado federal o unitaria) y con las diferentes
competencias asignadas a las divisiones politico-administrativas del Estado
(Estado nacional, Estados federados, municipios).

De este modo, algunos paises latinoamericanos que se estructuran bajo
la forma de estado federal poseen diferentes policias, de acuerdo con las
diferentes circunscripciones territoriales en las que el Estado se divide. De
este modo, junto a la policfa nacional o federal existen tantas policias como
estados federados existan.?? En algunos paises, incluso, la concepcién fede-
ral del Estado ha llevado a atribuir la funcién policial incluso a las circuns-
cripciones municipales,?® aunque en ocasiones con funciones més restrin-
gidas que las de la policfa nacional o de las estaduales.* Otros paises, por el
contrario, adoptan un modelo policial Gnico y centralizado.?> En estos pai-
ses, sin embargo, aun respondiendo a un mando central, la policia se divi-
de territorialmente en diferentes regiones. Finalmente, otros adoptan una
divisién funcional bipartita dentro de una misma jurisdiccién territorial
central, en la que se distinguen una policia con funciones de prevencién y
otra de investigacién.>

En general, en los paises latinoamericanos existen, ademds, cuerpos
policiales especializados.?” Estos cuerpos especializados pueden constituir
en algunos casos una fuerza policial independiente o bien solamente una
reparticién especial dentro de la institucién policial general. En general
existen los siguientes cuerpos especializados: policia aduanera, policia de
control de fronteras, policfa de control de drogas, policia de control fiscal
o impositiva, policia de trdnsito, policia sanitaria, policia de control de
migracién, policia maritima, policia aerondutica, policia de bomberos,
policia contra el crimen organizado. Especialmente en Colombia se prevén
grupos policiales especializados orientados a actuar en diversos aspectos del
conflicto interno.*

Mis alld de esta especializacién, algunos paises cuentan con cuerpos
de policia militar que dependen directamente de las fuerzas armadas o
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constituyen una fuerza auxiliar de ésta que actiia como colaboradora de
la justicia militar.??

En relacién con la policia judicial, solo unos pocos paises la regulan
como un cuerpo policial independiente.*” En la mayorfa, en cambio, las
funciones de investigacion en cuanto érgano auxiliar del poder judicial y/o
del ministerio publico fiscal (segin el régimen procesal penal especifico de
cada pais), que corresponderian a las de una Policia Judicial, son realizadas

por la policia comtn;*!

a veces, por una reparticion especifica de ésta ya
predeterminada; otras, indistintamente por el cuerpo policial al que se le
encomiende la tarea.

Este somero recuento muestra la multiplicidad de fuerzas policiales que
conviven dentro de un mismo Estado, especialmente —aunque no solo— en
los paises que, conforme a su forma de Estado federal, adoptan un modelo
policial descentralizado. Un caso paradigmadtico en este punto es el presen-
tado por México, que posee més de mil cuerpos policiales diferentes.® Ello
deja entrever el riesgo que existe de colisiones, duplicidades y superposicio-
nes en la actuacién policial concreta, especialmente debido a que muchas
veces no existe una clara delimitacién de las diferentes funciones que cum-
plen los distintos cuerpos policiales. De ahi que sea una de las cuestiones
mds urgentes a las que se debe enfrentar una politica policial en casi todos
los Estados latinoamericanos la de lograr una adecuada coordinacién entre las
muiltiples y coexistentes fuerzas policiales.*3

La policia privada. A pesar de que la funcién policial es entendida como
una cosa publica, la realidad latinoamericana muestra una fuerte tendencia
hacia la privatizacién de ciertas funciones policiales.*4 Este fenémeno, ori-
ginado en gran medida a causa de las deficiencias estatales en satisfacer las
demandas de seguridad ciudadana,® ha ido incrementindose en los dlti-
mos afios de manera considerable en dos direcciones. Por un lado, los ser-
vicios de seguridad privada han traspasado sus funciones tradicionales, con-
sistentes en la seguridad en centros comerciales o en los servicios de
custodia personal, por lo que actualmente ocupan un rol importante inclu-
so en la seguridad de 4mbitos publicos (custodios de calles, custodios de
barrios). Por el otro, el aumento del personal que presta servicios en tales
empresas ha sido de tal magnitud que, hoy en dia, la diferencia numérica en
favor de los efectivos de la policia publica en relacién con los de la privada,
donde existe, es cada vez menor.“® En los dltimos afos, el surgimiento de
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cuerpos de policias privadas ha encontrado un aval en muchos de los
Estados latinoamericanos a través de leyes o decretos especiales de regula-
cién.?” Estas leyes, que legitiman el quiebre del monopolio estatal de la
fuerza policial, brindan el marco juridico al que debe sujetarse la actuacién
de tales servicios de seguridad. Mediante la prevision de disposiciones sobre
la obligatoriedad de su inscripcién en un registro publico, sobre el uso de
armas, %8 sobre el régimen sancionatorio, etc., se intenta prevenir posibles
abusos por partes de estos cuerpos de policia privada. Asimismo, en ellas se
remarca que el nivel de actuacién de estas policias es el de la prevencién de
los delitos. En algunas de estas leyes se estipula, ademds, un deber de cola-
boracién de las policias privadas para con las fuerzas policiales ptiblicas.4’
Mis alld de las policias privadas organizadas, en algunos paises se
fomenta desde el Estado la participacién de ciudadanos en ciertas tareas
de vigilancia policial. Por ejemplo, en Bolivia, en el marco del Plan de
Vigilancia Participativa se procura desde el ano 2001 que los vecinos de
determinados distritos municipales realicen un control preventivo perma-
nente en el lugar donde habitan incluso mediante la provisién algunos
medios para llevarlo a cabo (por ejemplo, el teléfono celular). Esta suerte de
“policias vecinales” que cumplen funciones en el campo de la prevencién de
delitos reciben también un sueldo minimo por sus tareas.’® Las mismas
finalidades de prevencién a través de la ciudadania han llevado en Uruguay

a implementar el programa “Vecino alerta”.’!

Las relaciones entre las distintas policias

La cuestién acerca de cémo organizar las relaciones entre las diversas
policias constituye un tema central en la politica policial latinoamericana.
El problema se presenta con especial agudeza en aquellos paises organiza-
dos bajo la forma de Estado federal, en los cuales se asigna a diferentes cir-
cunscripciones politicas (Estado nacional, estados federados, provincias,
municipios) la facultad de legislar en materia policial. Pero también éste se
presenta dentro de una misma jurisdiccién politica por la existencia de
diferentes policias independientes sujetas a diversos 6rganos politicos
(diversos ministerios). Por lo general la divisién responde a razones funcio-
nales, aunque, como se ha visto, muchas veces las funciones de las diferen-
tes policias se confunden. Esta superposicién de funciones ha llevado en
ciertos campos a una duplicidad de tareas, con el consiguiente desaprove-
chamiento de los recursos y el surgimiento de choques entre las diversas
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policias.? Esta realidad plantea la necesidad urgente de una mis clara deli-
mitacién de las competencias y de una adecuada coordinacién operativa
entre las diversas fuerzas policiales.

Con el objetivo de optimizar los servicios de la funcién policial, en algu-
nos paises se han comenzado a implementar, en los dltimos tiempos, cier-
tos programas destinados a facilitar la coordinacién de la actividad de las
diferentes fuerzas policiales. Estos programas, incorporados a través de con-
venios policiales o leyes de seguridad interior y puestos en prictica por
medio de Consejos de seguridad, atienden, en general, a la intensificacién
del intercambio de informacién, al disefio de politicas de seguridad con-
juntas y al incremento de la capacitacién profesional a través de una inte-
gracién (y economizacién) de los esfuerzos del sistema educativo policial.>?

Sin embargo, no se puede concluir que la preocupacién manifestada
por muchos Estados en este punto haya conducido, de hecho, a una mejo-
ra de la coordinacién policial. En efecto, incluso en los paises en donde los
esfuerzos por lograr una coordinacién policial efectiva llevan ya largo tiem-
po (y que conocen también ya la experiencia de un Consejo de seguridad),
se ha puesto de resalto la ausencia de coordinacién entre las diversas polici-
as, como asi también la falta de politicas policiales y de comunicacién de la
informacién.>

El enorme crecimiento de las fuerzas policiales privadas ocurrido en
los tltimos tiempos plantea, sin dudas, la necesidad de idear programas
de coordinacién que las comprendan. La urgencia de esta necesidad se
pone de manifiesto no solo por la extensién de estos servicios de policia
privada, sino también porque algunas de las leyes que los regulan prevén
explicitamente el deber de colaboracién de éstos para con la policia
publica, sin expresar, claro, el modo en el que tal colaboracién debe lle-
varse a cabo.

El grado de autonomia de la policia en relacion con el poder
judicial y el ministerio publico®®

Una de las funciones principales que los distintos ordenamientos, a través
de leyes de organizacién de las policias o en los cédigos de procedimientos
penales, les atribuyen a los cuerpos policiales es la de servir como auxiliares
del Poder Judicial y/o del ministerio publico fiscal en la persecucién penal.
Esta funcién es ejercitada en algunos paises por la policia judicial, érgano
especializado en funciones de investigacién. En los Estados que no cuentan
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con una policia especifica encargada de estas funciones, las mismas son desa-
rrolladas por la policfa comtin o administrativa.>® Sea cual fuere el caso, y mds
alld de su dependencia administrativa dentro de la estructura del Estado,
cuando la policfa desarrolla funciones de persecucién penal actia bajo la
direccién y orden del Poder Judicial y/o del ministerio publico fiscal. Segin
cudl sea la conformacién concreta del modelo procesal penal dependerd que
sea uno u otro 6rgano estatal quien ejercite la direccién funcional de las inves-
tigaciones (y con ello, la de la policia en funcién de represién). En efecto,
cuanto mds cercano esté un procedimiento penal a los postulados de un sis-
tema acusatorio, mds participacion tendrd el ministerio pudblico en la direc-
cién de las investigaciones. Por el contrario, los Estados que sigan mante-
niendo un procedimiento penal con fuertes rasgos inquisitivos tenderdn a
asignar al juez de instruccién el control de las investigaciones y, con ello, el de
la policia judicial o en funcién judicial. Por ello, serd la propia conforma-
cién del sistema procesal de cada pais la que alineard a la policia bajo las
6rdenes del juez de instruccién, del representante del ministerio publico fiscal
o de ambos cuando ésta cumpla funciones de investigacién.

La cuestion de la dependencia funcional de la policia ha cobrado en
los ultimos tiempos especial importancia en aquellos Estados latinoa-
mericanos que, a través de la modificacién de su sistema procesal penal,
han otorgado al ministerio publico fiscal el dominio de las investigacio-
nes. En Costa Rica, por ejemplo, se ha subrayado la importancia de la
elaboracién (que ya se han comenzado a desarrollar) de estrategias y
politicas de persecucién penal coordinadas entre el Fiscal General, quien
tiene a su cargo la direccién de las investigaciones, y los cuerpos policia-
les.”” Estas iniciativas estdn destinadas a hacer efectiva la direccién fun-
cional del Fiscal General de las tareas de investigacién penal llevadas a
cabo por la policia.

Sin embargo, en varios paises de la regién se ha puesto de resalto que,
en la préctica, la direccién funcional de las investigaciones no se verifica
mds que en una dimensién bien limitada.

La prevision de normas de responsabilidad penal, civil
y administrativa por el actuar policial

Las legislaciones de los paises latinoamericanos contemplan casos de res-
ponsabilidad penal por la comisién de delitos por parte del personal poli-
cial.’® En algunos paises, es la jurisdiccién ordinaria la llamada a entender en
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los delitos cometidos por el personal policial, independientemente de que
éstos sean o no cometidos en el ejercicio del cargo.”® En otros, por el con-
trario, se establece una distincién en razén de que los delitos cometidos por
el personal policial sean de naturaleza policial, es decir, derivados del ejerci-
cio de la funcién policial, caso en el cual se prevé la competencia de la justi-
cia militar, o delitos comunes, en cuyo caso el juzgamiento estd reservado a
los tribunales comunes.®® En Cuba, por su parte, los tribunales militares son
competentes para el juzgamiento de todos los delitos cometidos por los poli-
cias “en servicio activo”, sean estos delitos militares o delitos comunes.°!

Mis alld de esta responsabilidad penal, los Estados latinoamericanos
regulan a través de sus respectivas leyes de organizacién de la policia o por
via reglamentaria, también, un régimen disciplinario por abuso o mal
desempefio de las funciones.®? Entre sus sanciones mds frecuentes se inclu-
yen la de amonestacidn, suspensién, degradacién, destitucién e incluso la
de arresto. Por lo general, estas faltas son juzgadas al interno de la misma
institucién policial.®> En Colombia, sin embargo, se prevé un poder prefe-
rente de jurisdiccién en cabeza de la Procuradurfa General de la Nacién.%
Por otra parte, en la legislacién de algunos paises se admite expresamente la
posibilidad de un doble juzgamiento por el mismo hecho si éste constitu-
ye, a la vez, un delito penal y una infraccién administrativa.®> Con ello se
afirma a nivel legislativo que dicho doble juzgamiento no implicaria una
violacién del principio de ne bis in idem.

Por dltimo, algunos paises de la regién prevén, incluso a nivel constitu-
cional,% una responsabilidad civil subsidiaria del Estado por los dafios que
causen todos los empleados o funcionarios publicos.

El control de la actividad policial

El control sobre la actividad policial puede asumir diversas formas. En
primer lugar, el representante del ministerio publico fiscal o el juez de
investigaciones —segun las caracteristicas del respectivo derecho procesal
penal— ejercen ya un control sobre la policia al dirigirla en las tareas de
investigacién.®”” M4s all4 de ello, existen otras formas de control también en
sede judicial. Por un lado, un control directo del poder judicial sobre la
policia se puede encontrar en aquellas legislaciones procesales que prevén
sanciones al personal policial por inconductas procesales, es decir, por
ejemplo, por retrasos o incumplimiento de mandatos judiciales.®® Por otro
lado, el poder jurisdiccional ejerce también un control sobre la actividad
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policial toda vez que se anulen actos procesales invilidos de la polica.®”
Asimismo, un control sobre la actividad policial resulta también de la impo-
sicién de sanciones disciplinarias, generalmente al interno de la misma ins-
titucién policial, o de sanciones de naturaleza penal o civil, por los tribu-
nales de justicia, a causa de abusos 0 mal desempefio de las funciones.”® Por
tltimo, en algunos paises se atribuyen, también, a otros érganos estatales,
funciones de control de la actividad policial. En algunos casos se trata de
6érganos especificamente destinados a cumplir funciones de seguridad;”!
en otros, se trata de 6rganos cuya funcidén es inspeccionar y fiscalizar a
los érganos del sector publico por irregularidades en perjuicio del patri-
monio putblico;”? finalmente, en otros, se trata de érganos cuya funcién
especifica consiste en verificar si la actividad de los 6rganos del Estado (en
este caso, la policia) se ajusta a las normas constitucionales y respeta los
derechos humanos.”?

Los informes no dan cuenta del grado de efectividad que estos drganos
de control han tenido en la realidad. Solo en el caso de Argentina se evi-
dencia claramente que en los hechos la efectividad de estos 6rganos ha sido
précticamente nula. El caso es paradigmdtico, ya que este pais cuenta con
diversos organismos encargados de controlar la actividad policial y en abs-
tracto todo habria llevado a pensar en un control mis efectivo. No solo se
afirma que el Consejo Nacional de Seguridad Interior no ha servido como
institucién de control, sino que la misma comisién bicameral del Congreso
nacional, instituida como 6rgano permanente de control de los servicios de
seguridad, ha desarrollado solamente una fiscalizacién “esporddica’, “asiste-
mitica” y “circunstancial”. A ello se suma que en el campo de los derechos
humanos la labor de la Secretarfa de Derechos Humanos “no ha significado
una alternativa viable para los individuos que buscan la intervencién estatal

contra los atropellos de la policfa”.”4

B. Perfil policial

Formacién y aspectos culturales del personal policial

La formacién policial. La conciencia acerca de la importancia de la formacién
de los cuadros policiales para un buen funcionamiento de la labor de la poli-
cfa se ha puesto de manifiesto en algunos paises de la regién con gran fuerza
en los dltimos afios. En efecto, la recuperacién democrética significé también
una revisién de las politicas de educacién existentes, con el objetivo de con-
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vertir una institucién policial marcada por los abusos en un cuerpo profesio-
nal y acorde con los ideales democriticos y el respeto a los derechos humanos.

Pese a esta toma de conciencia, el nivel de formacién de la policia estd
todavia en general muy por debajo del deseable. De todas maneras, existen
diferencias considerables en este punto entre los diferentes paises latinoa-
mericanos. En principio se pueden diferenciar dos aspectos significativos
para evaluar el nivel de formacién de los integrantes de las fuerzas policia-
les. En primer lugar, los requisitos de formacién general que debe tener el
aspirante con anterioridad a su postulacién para el ingreso. En segundo
lugar, las modalidades concretas de los cursos de formacién policial, espe-
cialmente en cuanto a su duracién y contenido. En este dltimo punto
entran en consideracién principalmente los cursos bdsicos de formacién,
aunque también los relativos a especializacién.

En cuanto al nivel minimo de formacién exigido como requisito previo para
ingresar en la categoria de inferior jerarquia de la institucién policial, la situa-
cién no es homogénea en los diversos Estados latinoamericanos. En algunos
casos se requiere haber adquirido un titulo de ensefianza media (nivel secun-
dario o bachillerato).”® En otros, el nivel no es tan alto y se exige como requisi-
to minimo en algunos casos el secundario incompleto’® y en otros, solamente
la primaria completa’” o incluso incompleta.”® Finalmente, también existen
casos en los que no se exige ningdn requisito previo de escolaridad.” Las exi-
gencias de formacidn previas aumentan, por otra parte, en algunos Estados de
la regi6n, en caso de que se aspire a ingresar en un nivel de mayor jerarqufa.®

Ademds de estos requisitos previos, los Estados suelen prever que el
ingreso a la entidad policial se efectiie también a través de concursos de
méritos o exdmenes®! y/o mediante la realizacién de cursos de formacién
en materia policial. Estos cursos son desarrollados en las escuelas de poli-
cia 0 academias de formacién que, por lo general, forman parte de la
misma institucién policial. En Guatemala, sin embargo, ya han surgido
iniciativas de profesionalizacién de la policia que incluyen como un aspec-
to central de sus programas que las universidades nacionales tomen parte
en la educacién policial.3? Por otra parte, también la cooperacién interna-
cional juega un rol importante en la formacién del personal policial de
algunos paises latinoamericanos.?

En la mayoria de los Estados la “carrera policial” se compone de cursos
de ingreso y cursos de especializacién. Los cursos pueden diferenciarse, asi-
mismo, en razén de la categoria a la que el aspirante desea ingresar dentro
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de la jerarquia policial (agente, suboficial u oficial). En algunos paises, inclu-
so los cursos de formacién para los niveles superiores (oficiales) se desarrollan
en escuelas de policia diferentes de las de los inferiores (suboficiales y agen-
tes).84 Por otra parte, al nivel de oficial se puede acceder, por lo general, direc-
tamente desde afuera de la institucién policial, mediante la realizacién de un
curso de ingreso a tal categorfa o, también, mediante ascensos internos.®

En cuanto a la duracién de los cursos de ingreso, se constata una dife-
rencia considerablemente entre los diferentes Estados examinados y tam-
bién incluso dentro de cada pais en razén de que se pretenda ingresar en el
nivel de oficial o en uno inferior. Estos varfan desde los cuatro afos de
duracién a periodos menores a seis meses.®® En relacién con los contenidos
de los cursos, mds alld de las materias propias de entrenamiento técnico
polical, se advierte una tendencia a incluir la ensefianza de derecho con una
fuerte orientacién hacia la formacién en derechos humanos.’”

En muchos paises de la regién se prevén, asimismo, cursos de especiali-
zacién®® para el personal policial que por lo general inciden en la obtencién
de ascensos.

La realidad latinoamericana muestra que en general el nivel de formacién
alcanzado es insuficiente.?” Especialmente, los problemas de formacién son
mayores en el personal policial de inferior jerarquia, quienes no solo reciben
cursos de escasa duracién, sino que los requisitos de formacién previos que se
exigen son realmente insuficientes. La importancia del problema se advierte
con claridad si se tiene en cuenta no solo que el personal inferior representa
desde el punto de vista numérico la gran mayoria del personal policial, sino
también por cuanto éste es el que con mayor frecuencia estd en contacto direc-
to con la comunidad.”® Por otra parte, en algunos paises la realidad muestra
que a pesar de la existencia formal de cursos de formacidn, el personal policial

comienza a ejercer funciones operativas antes de concluir los cursos bésicos’!

o sin haber recibido siquiera un curso.”?

Aspectos culturales del personal policial. Muchos de los informes ponen de mani-
fiesto que la mayorfa de los miembros de la policia posee un nivel cultural y
educativo bajo y proviene de estratos socioeconémicos empobrecidos.”® En
algunos casos existe una marcada diferencia sociocultural y socioeconémica
entre los cuerpos de oficiales y los de suboficiales o agentes.”* En Argentina y
en Guatemala, por ejemplo, casi el 65 % de los policias ha completado tnica-
mente el nivel de educacién primaria.95 En México, el 55,6 % del personal
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policial se encuentra en el rubro “sin instruccién, primaria incompleta y pri-
maria completa”.”® Este escaso nivel de instruccién se condice, en parte, con el
bajo nivel de formacién que se exige en general para ingresar a la policfa.”” Pero
incluso se puede sefialar que la realidad es mds cruda de lo que muestran los
actuales (y escasos) requisitos previos de formacién para ingresar a la policia. En
efecto, en muchos casos los niveles de formacién exigidos para el ingreso han
sido elevados recién en los tltimos anos, lo que da lugar a la convivencia de dos
generaciones de policias con diferentes niveles de formacién, aunque en todos
los casos extremadamente bajos. Este déficit de formacién no es suplido, por
otra parte, en la generalidad de los casos, por una amplia formacién dentro de
la institucién policial. Como se ha visto, los cursos de formacién policial son
en general bastante deficitarios, especialmente en relacién con el personal de
inferior jerarqufa.

Las deficiencias de educacién han sido sefialadas como una de las prin-
cipales causas de abusos y violencia policial. La relacién entre abusos poli-
ciales y grado de educacién se advierte también en el hecho de que la mayo-
ria de los actos de abuso han sido cometidos —cuando se informan— por
miembros de los niveles inferiores de la estructura policial, que son los que
poseen un menor grado de formacién.”®

En algunos informes se hace referencia, asimismo, a la situacién desigual
de la mujer dentro de la institucién policial. En este sentido, se pone de

manifiesto no solo la poca representacién femenina dentro de la policia,”

sino también que el personal femenino ocupa cargos de baja jerarquia!® y

que sus posibilidades de ascenso a cargos superiores estdn restringidas e
incluso legislativamente negadas.!%!

Los deberes y derechos de los policias

Los deberes del personal policial. Los deberes impuestos al personal policial se
encuentran enumerados en las leyes de organizacién de la policia o incluso,
en algunos casos, en la propia Constitucién Politica de los Estados. En gene-

ral figuran como deberes madximos de la policia los de cumplir y hacer cum-
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plir la Constitucién del Estado, las leyes y los reglamentos,'”* mantener el
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orden publico,'%? proteger y respetar los derechos humanos.!* Como debe-

res mds especificos, las leyes suelen mencionar el deber de sujecién al régimen

disciplinario,'® el de obediencia al superior,'% el de guardar reserva sobre las

investigaciones o tareas en las que toman parte y en general respecto de toda
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informacién a la que llegan a conocimiento en razén de su cargo,'”” el de no
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participar en actividades politico partidarias,'”® el de portar el uniforme
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reglamentario;'?” el de concurrir a los cursos de capacitacién indicados para

su categorfa, ' etc.

Los derechos del personal policial. Las leyes de organizacién de las policias,
como contrapartida de las obligaciones a las que los sujetan, le conceden al
personal policial una serie de derechos. Entre estos derechos suelen figurar
el de remuneracién, estabilidad en el cargo,!!! ascensos,!!? vacaciones, asis-
tencia médica, seguridad social, beneficios mortuorios, el de recibir subsi-
dios (especialmente para acceder a una vivienda), el derecho a la portacién
de armas, a la portacién del uniforme, a la utilizacién gratuita de medios de
transporte publicos, a la asistencia juridica gratuita por hechos cometidos
en el cumplimiento de la funcién policial, etc.!!?

De fundamental importancia para obtener algunas respuestas sobre el
funcionamiento concreto de la policia resulta analizar el derecho a una
remuneracién digna, prevista por todas las legislaciones de la regién. El
andlisis se centrard, mds bien, sobre la satisfaccién fictica de este derecho,
es decir, sobre la realidad salarial de la policia en América Latina y, por
supuesto, sobre las consecuencias que de ella resultan.

En la mayoria de los paises analizados, el nivel de remuneracién del per-
sonal policial es extremadamente bajo.!'* Esto es sefialado como uno de los
problemas principales del mal funcionamiento estructural de los cuerpos

policiales,'

que condiciona incluso el origen sociocultural de su perso-
nal.'’® La insuficiencia de la salarios ha llevado al personal policial a pres-
tar una serie de “servicios adicionales” con el fin de elevar el nivel de sus
ingresos.!!” Esta actividad adicional consiste en tareas de seguridad y cus-
todia, por ejemplo, en partidos de fiitbol, instituciones de crédito, etc.!!®
También se pone de manifiesto que la insuficiencia salarial ha servido de
aliciente y empujado al personal policial a la comisién de delitos, como la
aceptacion de dddivas y otras formas de corrupcidn, la proteccién de juegos

ilicitos, de la prostitucién o de la venta y distribucién de estupefacientes.!!”

C. El presupuesto de la policia
Analizar la cuestién presupuestaria de las policias en América Latina resul-

ta de gran ayuda para comprender la importancia que cada Estado le asigna
a la funcién policial y para conocer en qué medida los cuerpos policiales de la
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regién cuentan con los recursos necesarios para cumplir acabadamente sus
funciones. Si, como se acaba de ver, una de las causas que alimentan en
mayor medida el surgimiento de actos de corrupcién dentro del seno poli-
cial es el bajo nivel de los salarios, no puede pasar desapercibido que éste
estd fuertemente ligado a la capacidad econémica de las policias y, por ello,
con el presupuesto que se les asigna para cumplir con sus funciones.

La cuestién presupuestaria es sin duda un problema importante en las
policias de los Estados latinoamericanos. Por un lado, el nivel presupuesta-
rio es calificado, en general, como deficitario.'? Por el otro, y mds alld del

nivel efectivo,!?

!en algunos Estados se evidencia en los tltimos afios una
tendencia a la restriccién de las asignaciones presupuestarias de la poli-
cfa.!?2 Una excepcidn a esta tendencia la constituyen los casos de Chile y
Bolivia. En el primero, entre los afios 1990 y 2000 se incrementd el presu-
puesto de la Policia de Investigaciones en un 135 %; en el segundo, desde
1990 éste fue incrementado en un 348 %.!%3

El mayor o menor nivel presupuestario asignado a la policia condiciona
no solo el nivel salarial de sus miembros, sino también el ndmero de sus

efectivos.!24

En diversos informes se expresa, asimismo, la relacién que
existe entre la cantidad de policias y el nimero de habitantes, lo que deja
ver, de este modo, las diferencias notables entre los diversos paises de la
regién. Asi, por ejemplo, en Uruguay existe 1 policia por cada 127 habi-

125 3.126
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tantes;' > en México, 1 por cada 33 en Perd, 1 por cada 335;1%7 en

Nicaragua, 1 por cada 770;'?8 y en Guatemala, 1 por cada 1.500.1%

lll. Funciones de la policia en la prevencion
y represion del delito

A. Delimitacion de las funciones preventivas y represivas

La delimitacidn de las funciones preventiva y represiva
de la policia

Las leyes que regulan la actividad policial en Latinoamérica suelen enco-
mendar a las diversas policias el cumplimiento de dos funciones bsicas.
Por un lado, una funcién de prevencién, basada fundamentalmente en el
mantenimiento del orden publico y la seguridad ciudadana. Por el otro,
una funcién represiva, como érgano auxiliar del ministerio publico fiscal
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y/o de la autoridad judicial en la persecucién penal. En este tltimo caso, la
policia actda funcionalmente bajo la direccion del representante del minis-
terio publico fiscal o del juez de investigaciones, contribuyendo a efectivi-
zar el poder penal del Estado. En algunos paises de la regién, esta divisién
de la funcién policial es preventiva y represiva se ve reflejada en la existen-
cia de diferentes cuerpos policiales destinados a cumplirlas. En efecto,
junto a la policia preventiva (denominada en algunos casos como policia
administrativa), algunos Estados regulan una policia judicial, destinada
especificamente a actuar como auxiliar en tareas vinculadas a la adminis-
tracién de justicia penal.!3® La Policfa Judicial costarricense puede ser sefia-
lada, seguramente, como el ejemplo més perfecto en Latinoamérica de una
policia al servicio de la administracién de justicia, puesto que ella no solo
es una institucién independiente de la Policia Administrativa, sino que,
incluso, forma parte del Poder Judicial.!3! En los paises que no cuentan con
un cuerpo independiente especializado en funciones de persecucién
penal, el auxilio a los 6rganos de la administracién de justicia es llevado a
cabo por la misma policfa administrativa.'3? En este caso, la separacién
de tales funciones ocurre dentro de la misma policfa administrativa.!3?

Sin embargo, a pesar de que la distincién entre funciones preventivas y
represivas de la policia encuentra respaldo en las leyes que organizan la
actuacién policial en los Estados de la regién, no es sencillo trazar una clara
linea divisoria entre ambas.!34 Asimismo, ha sido puesto de resalto que en
algunos casos el desarrollo de un tipo de funcién lleva consigo el cumpli-
miento de la otra. Por ejemplo, en algunos Estados latinoamericanos se
establece como una de las tareas de la policia la de “evitar que los hechos
cometidos sean llevados a consecuencias ulteriores”.!?> En estos casos, se ha
afirmado que existe una combinacién ex post facto de funciones preventivas
y represivas.'3® En muchas ocasiones, tampoco es clara la delimitacién del
momento en que se pasa de una actuacién preventiva a una represiva.

En Perd, por su parte, el hecho de que no exista una policia indepen-
diente, especialmente destinada a cumplir funciones represivas, ha sido
sefialado como una de las causas que agravan la dificultad de diferenciacién
entre ambas funciones.!?” De todos modos, tampoco en los paises que
cuentan con una policia judicial la funcién de represién se encuentra
exclusivamente asignada a este cuerpo, sino que, por el contrario, se suele
admitir que en esta funcién actde también, en algunos supuestos, la policia

preventiva.'38
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La atribuciéon de poder sancionador a la policia

Los Estados latinoamericanos solucionan de manera diferente la cuestién
acerca de la atribucién de poder sancionador a la policia. Mientras unos paises
prohiben a la policia el ¢jercicio de un poder sancionador sobre los ciudada-

139 otros lo conceden.'%? En términos generales, se advierte, sin embargo,

nos,
una leve tendencia a la limitacién de este poder sancionador, al tiempo que se
comienza a cuestionar su adecuacién constitucional.'*! Por lo general, este
poder comprende las infracciones referidas al mantenimiento del orden publi-
co, a las licencias de armas y a las normas de trénsito.

El caso cubano reviste, sin embargo, caracteristicas especiales. En efecto, mds
alld de las normales atribuciones de poder punitivo que la Policia Nacional
Revolucionaria posee, por ejemplo, en materia de orden publico, de licencias de
arma de fuego o relativas al régimen de trénsito, el art. 8, nimero 3 del Cédigo
Penal la faculta a imponer una multa administrativa en todos aquellos delitos
cuya sancién no sea superior a un afio de pena privativa de la libertad o a tres-
cientas cuotas de multa, siempre que en la comisién del hecho se evidencie esca-
sa peligrosidad social. En tal caso, si el imputado satisface el pago de la multa
administrativa impuesta por la policia y cumple lo atinente a la responsabilidad
civil, se archivardn las actuaciones penales. Por el contrario, si el imputado no
cumple o si solicita ser juzgado, el caso se remite al tribunal competente para su
juzgamiento. La decisién sobre la escasa peligrosidad social puede ser tomada
indistintamente por el fiscal o la policia. El Cédigo Penal solo brinda como cri-
terio a seguir para comprobar la peligrosidad que ésta debe evidenciarse “tanto
por las condiciones personales del infractor como por las caracteristicas y conse-
cuencias del hecho” (art. 8, nimero 3, CP cubano). Esta normativa, orientada
a obtener una solucién del caso sin la imposicién de una sancién penal, le otor-
ga a la policia un enorme poder para decidir cuindo interviene el derecho penal
por medio de sus instituciones tradicionales y cudndo el caso se resuelve

con el pago de la multa administrativa por ella impuesta.'4?

B. La policia en funcion de persecucion penal

Las relaciones de la policia con el ministerio publico
y con el juez de investigacion. La direccion funcional
de las investigaciones
El proceso de democratizacién ocurrido en Latinoamérica en las tltimas dos
décadas ha traido consigo también profundas modificaciones en los sistemas de
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justicia penal de la regién. En este sentido, se observa una tendencia al
abandono del tradicional sistema inquisitivo y su reemplazo por modelos
procesales més acordes a un estado de derecho. De este modo, muchos
Estados han adoptado sistemas procesales penales que aunque no pueden
calificarse como verdaderos procesos acusatorios, si tienden hacia este
modelo epistemolégico.'#® Una de las consecuencias de este cambio de
rumbo en la politica procesal penal latinoamericana es la de la asignacién
al ministerio publico fiscal del control de la accién penal y de la direccién
de las investigaciones. En estos sistemas procesales es el representante del
ministerio publico fiscal quien dirige funcionalmente a la policia en la
investigacién de los hechos.'# La idea ligada al inquisitivo de que sea la misma
persona quien investiga y juzga, representada en muchas legislaciones con
la figura del juez instructor, hoy no es més la mayoritaria en las legislacio-
nes latinoamericanas. En efecto, solo en algunos Estados, en donde se evi-
dencia un sistema procesal penal de corte autoritario, la figura de un juez
dedicado a “investigar” ademas de a decidir sigue vigente.!%>

La asignacién de la funcién de investigar en cabeza de los fiscales, no
implica, por supuesto, que la policia no deba seguir auxiliando a los jueces
cuando éstos requieran ciertas medidas. Aun en los sistemas procesales que
otorgan al ministerio publico fiscal la conduccién de las investigaciones (y
con ello de la policia en funcién de investigacién), la policia debe colabo-
rar con la judicatura en el cumplimiento de todos los mandatos judiciales
en los que se requiera su participacién (por ejemplo, la ejecucién de una
orden judicial de detencién).!4¢

Por otra parte, un aspecto importante para que la direccién funcional de
las investigaciones pueda ser llevada a cabo es la prevision por muchas legis-
laciones procesales del deber de comunicar inmediatamente a las autorida-
des judiciales o al ministerio publico fiscal todos los delitos que llegan a
conocimiento de la policfa y de las medidas que ejecuten'’

En algunos Estados se plantea, asimismo, la cuestién acerca del signifi-
cado y alcance del concepto de direccién funcional de la policia por parte
del ministerio publico. Asi, por ejemplo, en Guatemala se discute acerca de
si esta direccién funcional implica una relacién de control, subordinacién
o coordinacién.'#® En Brasil, por su parte, aunque la propia Constitucién
Federal determina que al ministerio publico le corresponde el “control
externo de la actividad policial”, se pone de resalto que en ninguna parte se
especifica en qué consiste realmente este “control”.14” En Pert, intentando

197



Ezequiel Malarino

precisar el concepto, se afirma que no se trata solamente de una simple vigi-
lancia, sino esencialmente de la conduccién de las investigaciones.!*® En
costa Rica, por su parte, se acentda que la direccién funcional “no implica
que el fiscal sustituya a la policia en las funciones propias de investigacién,
ni suplante los criterios técnicos con que ella opera, sino que dirija las
actuaciones, sefiale las prioridades y vigile para que se respeten los derechos
fundamentales de los investigados y las formalidades procesales”!>!

En Cuba, si bien la accién penal corresponde al ministerio publico fis-
cal, la direccién funcional de la policfa por parte de la Fiscalia no es tan
marcada como en otros casos. Mds bien, ella cumplirfa una funcién de
supervision vy fiscalizacién de las investigaciones efectuadas por el instruc-
tor policial,!>? quien resulta ser el verdadero investigador del caso quien
cuenta con amplisimas facultades en la investigacién penal.'>® En similar
situacién se encuentra Brasil, donde la inguériro policial es conducida casi
exclusivamente por la policia y la intervencién del fiscal se limita, por lo
general, a una ratificacidon de las actuaciones policiales.154

En gran parte de los paises de América Latina, la direccién funcional
de las investigaciones, consagrada a nivel tedrico, no se realiza en la préc-
tica mds que en una pequefia medida. En Pert, por ejemplo, a pesar de
que la Constitucién Politica prevé la direccién funcional de la policia por
parte del Ministerio Puablico (art. 159, 4, CP), no han entrado en vigor,
todavia, normas de rango legal para ponerla en prictica. Las tnicas ini-
ciativas que han prosperado para llevar a la practica la idea de la depen-
dencia funcional de la policia en materia represiva se han limitado a algu-
nas circulares y directivas dictadas por el Fiscal General. Por ello, se
afirma que en la prictica no existe una “conduccién de las investigacio-
nes” por parte del ministerio publico fiscal, sino que, por el contrario, la
policia investiga de modo auténomo y la actuacién del fiscal se limita a
evaluar a posteriori sus resultados.!® Esta distancia entre el plano norma-
tivo y el prictico se evidencia también en otros paises de la regién. En
Guatemala, por ejemplo, se pone de manifiesto la falta de coordinacién y
de comunicacidn entre la policia y el ministerio publico y se sefala que
solo en escasas ocasiones la policfa actia bajo la direccién de los fisca-
les.!>® En Bolivia, por su parte, se enfatiza que el ministerio ptblico no
ha asumido en la préctica la direccién de las investigaciones, sino que ésta

es delegada a los funcionarios policiales. !’
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Las relaciones de la policia con el imputado. Los derechos del
imputado en el momento de la detencion y los deberes
de informacién de la policia

Los ordenamientos procesales de los paises de la regién prevén una serie
de derechos del imputado, que éste puede ejercitar ya desde los primeros
momentos en que se inicia una investigacién penal. Estos derechos encuen-
tran a la vez un correlato en los respectivos deberes de informacién a cargo
del personal policial, incluso ya en el momento de la detencién. En gene-
ral, las legislaciones procesales o las propias Constituciones politicas de los
Estados imponen a la policia el deber de informar al imputado sobre a) las
causas o razones de su detencién, b) el derecho a comunicarse (personal-
mente) con un defensor de su eleccién u oficial y a ser asesorado por éste,
c) el derecho a indicar a una persona de su eleccién su lugar de detencién y
d) el derecho a negarse a declarar.!>8

Algunas Constituciones o Cédigos Procesales de los paises de la regién
contienen, ademds, disposiciones referidas al trato conforme a la dignidad
humana y a los derechos fundamentales que la policia debe tener para con

el imputado.'®

C. Actos de investigacion

Los actos de investigacion en los delitos comunes

Segtn la mayoria de las legislaciones procesales latinoamericanas, la
policia puede realizar actos de investigacién, sea por iniciativa propia o bien
por orden de los funcionarios judiciales o del ministerio publico fiscal. La
actuacion por iniciativa propia, que tiene lugar principalmente en caso de

160 6 por la

flagrancia pero también a raiz de la recepcién de una denuncia
recepcién por otro modo de la notitia criminis, se sustenta en las nociones
de urgencia y peligro en la demora.'®! Por tal razén, toda aquella medida
que pueda ser postergada sin que con ello se ponga en juego el éxito de la
investigacién, debe ser practicada, segin el caso y la legislacién especifica,
solo con autorizacién de la autoridad judicial o del representante del minis-
terio pablico fiscal.'®? Esta investigacién policial tiene lugar, fundamental-
mente, en los primeros momentos de la investigacién, siendo nombrada,
por ello, también como instruccién policial preliminar.!®® Algunos
Cédigos Procesales prevén incluso un tiempo limitado para su realizacién.
Su finalidad reside en colectar y asegurar las pruebas en la misma escena del
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hecho y realizar todas las medidas de investigacién, cuya demora significa-
ria un grave perjuicio para su desarrollo (tomar fotografias, confeccionar
planos del lugar del hecho, identificar e interrogar a testigos en el lugar del
hecho o inmediatamente en la dependencia policial, evitar que las personas
que se encuentren en el lugar del hecho se alejen de él cuando todavia no se
ha individualizado a la persona sospechosa o incluso arrestar provisional-
mente a los presuntos culpables a los afectos de ponerlos a disposicién de la
autoridad judicial, etc.). Las legislaciones procesales disponen, asimismo, el
deber de la policia de poner inmediatamente en conocimiento del juez o
fiscal las medidas y actos de investigacién realizados de oficio.!®4

Las leyes procesales penales autorizan también a la policia, en ciertos
casos de urgencia, a efectuar sin orden judicial una serie de actos de
investigacién que por regla le estarfan vedados. De este modo, en caso de
darse las especiales condiciones de urgencia requeridas por las leyes proce-
sales, la policia podrd de detener personas, requisarlas o registrar domici-
lios. La ejecucién de estas medidas por la policia sin orden judicial reviste
cardcter estrictamente excepcional, autorizada dnicamente por la urgencia
del caso.

La detencién sin orden judicial exige como condicién de procedencia la
presencia de flagrancia.'®® Luego de la detencién (o aprehensién), la poli-
cfa deberd poner al detenido a disposicién de la autoridad competente den-
tro de un tiempo determinado.!®® Los informes no dan cuenta sobre un
deber de confirmacién posterior por parte de la autoridad judicial. Como
excepcidn a ello pueden mencionarse los casos de Nicaragua y Colombia.
En el primero se prevé una “convalidacién judicial” de los actos practicados
por la policia sin orden judicial por haber actuado en urgencia.!®” En el
segundo, por mandato constitucional se ordena que el detenido preventi-
vamente sea puesto a disposicion judicial “para que el funcionario adopte
la decisién que corresponda en derecho”.!%® De todos modos, las legisla-
ciones procesales de la regién conocen momentos donde el juez se debe
pronunciar sobre la situacién procesal del imputado vy, especificamente,
sobre su libertad.

En cuanto a la incomunicacién de las personas detenidas por parte de la
policia, algunas legislaciones permiten su imposicién por la policia, aunque

169 mientras que otras le niegan tal poder.!”

limitada en el tiempo,
En principio, también la realizacién de un registro domiciliario presupone

la previa orden judicial.!”! Sin embargo, esta exigencia podr4 ser omitida por
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la policia en determinados casos excepcionales especificamente establecidos
en las legislaciones procesales, que se pueden agrupar bdsicamente en el
concepto de flagrancia.!”? En algunas legislaciones no se requiere tampoco
una orden judicial para registrar locales de uso piblico!”? o vehiculos auto-
motores.!”* Asimismo, los cédigos procesales facultan a la policfa, bajo
ciertas condiciones, a realizar requisas de personas para inspeccionar los
efectos que lleven consigo sin necesidad de requerir una orden judicial.!”

Uno de los puntos nodales que dejan entrever ficilmente el alcance de
las facultades policiales en la investigacién e incluso la propia conformacién
de un determinado derecho procesal penal es el de la atribucién o no a la
policia de facultades para interrogar al sospechoso. Este aspecto resulta
especialmente problemdtico en Latinoamérica, en tanto que las diversas
policias de la regién han estado siempre vinculadas al uso de la tortura,
especialmente para la obtencién de confesiones extrajudiciales.!”® Pese a
esta vinculacién entre tortura e interrogatorio policial, las legislaciones pro-
cesales de muchos paises latinoamericanos siguen concediendo esta potes-
tad a la policfa.!”” En otros, por el contrario, se declara enfiticamente la
prohibicién de recibir la declaracién al imputado.!”®

En cualquier momento posterior a la investigacién policial preliminar,
el juez o el fiscal podrdn encomendarle a la policia medidas de investiga-
cién o colaboracién adicionales, tales como llevar a cabo registros domi-
ciliarios, interceptaciones de comunicaciones telefénicas, reconstruccio-
nes, pericias, ejecutar 6rdenes de detencién del imputado, efectuar
citaciones de testigos, etc.

La investigacion de la criminalidad organizada

Los ordenamientos juridicos latinoamericanos no prevén un procedi-
miento especial para juzgar casos de criminalidad organizada. Sin embargo,
algunas legislaciones permiten en la investigacién de este tipo de criminali-
dad (delitos de tréfico de estupefacientes, terrorismo, etc.)!”? algunas
variantes respecto del procedimiento a seguir en los delitos comunes, !
que en algunos casos, debido a su extensa amplitud, significan la atribucién
de enormes poderes a la policia.!®!

En primer lugar, puede mencionarse la utilizacién de ciertos institutos juri-
dicos distintos de los empleados contra la criminalidad comin y que acarrean
limitaciones mds fuertes a los derechos del imputado. Especialmente, se alude
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a la utilizacién de agentes encubiertos,!8% de agentes provocadores'® o a la
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admisién del seguimiento pasivo o entrega vigilada,'$* al pago de recompen-
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sas,'® a la reduccién de penas para quienes colaboran con la justicia,'® a la

reserva de la identidad de testigos,'®’

etc. La decisién sobre la procedencia de
estas medidas no corresponde, sin embargo, a la policia, quien se limita a eje-
cutar una orden de la autoridad competente. No obstante ello, en Per se des-
taca el gran poder de la policia en esta fase de la investigacién, quien por el
hecho de asumir la investigacién en este tipo de delitos planifica la utilizacién
de estas medidas solicitando su aprobacién al ministerio publico fiscal o al
6rgano jurisdiccional, segtin el caso.!®8

En segundo lugar, el recurso a modalidades mds restrictivas en la utili-
zacién, en el marco de este tipo de criminalidad, de institutos también
conocidos para la investigacién de la criminalidad comun. En este sentido,
se establecen normas que prevén, por ejemplo, plazos mds extensos para la
detencién provisional por la policia,'®? la privacién de la libertad “en todos
los casos”,!? la ampliacién de los términos para el otorgamiento de la liber-
tad provisional,'”! la ampliacién de los términos para resolver la situacién

juridica del imputado!??

y la incomunicacién por parte de la policia, inclu-
so cuando esta facultad se encuentra prohibida en la investigacién de los
delitos comunes.!®? En El Salvador, en materia de estupefacientes se per-
mite incluso la posibilidad de que la policia registre domicilios sin orden
judicial 194

Por dltimo, en algunos paises se contemplan también normas especiales
en materia de competencia judicial. Por ejemplo, en Colombia se han cre-
ado tribunales especificos para conocer este tipo de criminalidad!®® y en El
Salvador se prevé la competencia de los jueces de las cabeceras departa-
mentales y no la de los jueces del lugar donde se cometié el hecho.!¢

En lineas generales, se puede afirmar que estas normas “de excepcién”
destinadas a combatir la criminalidad organizada estdn caracterizadas, por
un lado, por una mayor restriccién de los derechos del imputado y, por el
otro, por una participacién mayor de la actividad policial o incluso por la

preponderancia de la actividad policial sobre la judicial.

El valor probatorio de la prueba colectada por la policia

El tema del valor probatorio de la prueba producida o colectada por la
policia puede analizarse separadamente en razén de que se trate de prueba
obtenida de modo licito o ilicito. En el caso de la prueba licita, es decir, pro-
ducida o recogida de conformidad con las reglas procesales y constitucionales,
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la mayoria se inclina por admitir su valoracién. Solamente en Bolivia y
Cuba las pruebas recogidas por la policia no tienen ningtn valor probato-
rio y solo lo adquieren mediante su reproduccién en el juicio oral.!” Por el
contrario, en la gran mayorfa de los Estados de la regi6n ellas pueden ser en
gran medida utilizadas y valoradas en el proceso.'?® Dentro de este grupo
de Estados, algunos se inclinan, sin embargo, por asignarle tan solo un
valor probatorio limitado.!®® En cuanto a la prueba ilicita, se evidencia una

marcada tendencia a negar la posibilidad de su utilizacién.2%

IV. La actuacion policial. El respeto a los derechos
fundamentales y la corrupcion

Los informes nacionales brindan también informacién respecto del
estado en que se encuentra la realidad policial latinoamericana, especial-
mente en relacién con el respeto a los derechos fundamentales y con la
corrupcién y la participacién policial en actividades delictivas.

En cuanto al primer punto, puede concluirse que uno de los rasgos que
lamentablemente siguen caracterizando la actuacién de la policia en
Latinoamérica es el de la permanente violacién a los derechos humanos. De
este modo, la comisién de abusos, el empleo de la tortura y las detenciones
arbitrarias siguen siendo moneda corriente en la mayoria de las policias lati-
noamericanas.?’! La relacién entre el empleo de la tortura y la bdsqueda de
confesiones extrajudiciales ha sido remarcada en muchos de los informes
nacionales.?%? El caso de México es paradigmitico en este punto, en cuan-
to se sefala que “en [el] 91 % de los casos el propésito de los actos de tor-
tura fue obtener determinada declaracién o confesién”.2%% Por otra parte,
en algunos casos se informa incluso sobre muertes provocadas por la poli-
cfa. Asi, por ejemplo, se informa en Venezuela sobre la existencia de “gru-
pos de exterminio” conformados por funcionarios de seguridad del
Estado;2%4 en Brasil, sobre ejecuciones sumarias que recuerdan a los escua-
drones de la muerte;?®® y en Nicaragua, sobre “asesinatos (...) realizados por
policfas”.?°® En Colombia, a la vez, se hace referencia a la participacién
policial en las llamadas “limpiezas sociales”.2%”

Otro de los rasgos caracteristicos de las policias latinoamericanas es su
alto grado de corrupcién y de participacién en la comisién de delitos. En
muchas ocasiones estos actos se ven alentados por el bajo nivel salarial del
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personal policial.?®® Por lo general, los actos delictivos cometidos por la
policia consisten en la aceptacién de dddivas, la proteccién de juegos ili-
citos, la proteccién de la prostitucién y la venta y distribucién de estupefa-
cientes; la participacién en secuestros y extorsiones, la integracién de bandas

dedicadas especialmente al robo de dinero, bancos o joyas.?

V. Conclusiones

En lineas generales, puede concluirse que los ordenamientos juridicos
de los Estados latinoamericanos, aunque en ciertos aspectos deficitarios,
poseen una normativa adecuada para conformar una policia al servicio de
la comunidad, respetuosa de los derechos humanos y ajena a cualquier tipo
de préctica delictiva. En efecto, principalmente las normas relativas a la
policia que se encuentran en las propias Constituciones Politicas, aunque
también las de las respectivas leyes sobre organizacién y funcionamiento
policial, ofrecen las condiciones normativas necesarias para que la actua-
cién policial se encuadre dentro de los principios acordes con un estado de
derecho. Sin embargo, se verifica en general una divergencia notoria entre
el plano normativo y el plano prictico. Ello permite afirmar, sin dudas, que
la realidad policial latinoamericana se encuentra muy lejos de los postula-
dos de un estado de derecho, que si garantizan los textos constitucionales.
Los actos de corrupcidn, la participacién delictiva de los integrantes de la
policia, las detenciones arbitrarias y la utilizacién de la tortura en el proce-
dimiento penal describen claramente cudl es el Estado actual en que se
encuentra la policfa latinoamericana. En este sentido, si bien el retorno a la
democracia de numerosos paises de la regién ha dado un impulso notable
para la modificacién de sus legislaciones en favor de la introduccién de
principios y normas que aseguran la conformacién de una policia respe-
tuosa de los postulados de un estado de derecho, estos cambios se han refle-
jado solo en parte en la realidad policial concreta. Como causas de esta pre-
caria situacién pueden mencionarse la persistencia de fuertes rasgos
militares en la estructuracién de los cuerpos policiales y la permanencia en
algunos casos del personal policial proveniente de las policias de las dicta-
duras, el bajo nivel cultural y de formacién del personal policial, su bajo
nivel de salarios y los déficit presupuestarios. A ello se suma un factor
estructural importante, como es el desfavorable marco econémico social
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latinoamericano, con un alto grado de violencia e inseguridad. El alto nivel
de abusos y corrupcién ha conducido a una falta de credibilidad en la ins-
titucién policial y ha provocado un distanciamiento entre la comunidad y
la policia. La pésima imagen de la policia latinoamericana y su ineficiencia
han incentivado en muchas ocasiones el recurso por parte de la sociedad a
modos paralelos para solucionar los conflictos, que han desembocado
incluso en ajusticiamientos privados. Las carencias o recortes presupuesta-
rios en el marco de una politica general caracterizada por el retiro del
Estado de ciertos sectores en origen exclusivamente estatales, junto al incre-
mento de la delincuencia y de la sensacién de inseguridad ciudadana han
impulsado un inaudito crecimiento de cuerpos de policias privadas, cuyo
control es en muchos casos problemdtico o inexistente. En estos momen-
tos, la realidad policial latinoamericana se caracteriza, en general, por la
coexistencia de dos tendencias contradictorias. Por un lado, una fuerte y
creciente demanda social de seguridad y, por consiguiente, una demanda de
mayores poderes de intervencién policial. Por el otro, una enorme descon-
fianza en la actuacién de la policia debido a los repetidos abusos y violaciones
a los derechos fundamentales y a los numerosos casos de policias involucrados
en la comisién de actos ilicitos.

La policia latinoamericana se encuentra hoy frente al reto de afianzar la
imagen de una policia civil, al servicio de la comunidad y respetuosa de los
derechos fundamentales. En este sentido resulta indispensable eliminar
todo vestigio de una policia autoritaria y militarizada y aumentar su nivel
de profesionalizacién mediante la elevacion de los requisitos de ingreso y de
los niveles de formacién del personal policial. En concreto, resulta de extre-
ma importancia la intensificacién de la capacitacién en el drea del derecho,
especialmente en derecho constitucional, procesal penal y derechos huma-
nos. Asimismo, resulta necesario el aumento del nivel salarial del personal
policial, especialmente el de sus categorias inferiores.

En conclusién, hoy se puede afirmar que la cuestién policial es todavia
una asignatura pendiente en la mayorfa de los Estados latinoamericanos.
Los cambios logrados en algunos de ellos a nivel legal o constitucional no
se han podido reflejar todavia en la prictica. Un cambio de rumbo en la
préctica policial de los Estados latinoamericanos es una necesidad impos-
tergable. De otro modo, la misma existencia de un estado de derecho se
verfa amenazada.
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Notas

1. El presente resumen no se propone realizar un completo andlisis de

derecho comparado de la funcién policial en Latinoamérica, sino,
mas bien, visualizar algunas tendencias o problemas comunes en
este punto. Una pretensién contraria no podria, por lo demas, ser rea-
lizada de modo serio, por las limitaciones propias (no solo tematicas)
del presente proyecto. Especialmente tres carencias frustran de ante-
mano la pretension de un estudio acabado. Por un lado, por la impo-
sibilidad de considerar en el marco de un proyecto como el que aqui
se lleva a cabo las caracteristicas propias de cada entidad policial
existente en Latinoamérica. Por ejemplo, ya tan solo en México exis-
ten mas de mil cuerpos policiales distintos, con diferentes legislacio-
nes y caracteristicas (cfr. México, item A). Considerar de modo
exhaustivo todas y cada una de las policias existentes en el ambito
latinoamericano implica, por ello, desarrollar una tarea que se encon-
traria muy por encima de los objetivos propuestos por el presente
proyecto. Por el otro, debido a que no de todos los informes se pue-
den extraer datos sobre la totalidad de los puntos que hacen al pro-
yecto. Por ultimo, el proyecto no abarca la totalidad de los paises lati-
noamericanos, aunque si gran parte de ellos (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Cuba, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
México, Nicaragua, Peru, Uruguay y Venezuela). Junto a estas razo-
nes, un motivo adicional impide un completo estudio de derecho
comparado a causa de carencia de informacién: en el presente resu-
men se incluyen dos paragrafos que no formaban parte explicita-
mente del contenido del proyecto originario, pero que se encontra-
ban enormemente vinculados a éste y, por tal razén, en algunos
informes se encuentra estad informacién y en otros no. Ellos son “El
control de la actividad policial”, en Il.A (pag. 190) y II.C (pag. 195).
“El presupuesto de la policia”.

. Sobre el tema se han desarrollado ya los siguientes estudios: AA.VV.,

“Policia y sociedad democratica”, en Pena y Estado, revista latinoa-
mericana de politica criminal, ano 3, nimero 3, Editoriales Del Puerto,
Buenos Aires, 1998; Waldmann, Peter (editor), Justicia en la calle.
Ensayos sobre la policia en América Latina, Biblioteca Juridica Dike,
Medellin, 1996; Mendes, E.P., Zuckerberg, J., Lecorre, S., Gabriel, A. &
Clark, J.A. (editores) Democratic Policing and Accountability. Global
Perspectives. Aldershot, Ashgate, 1999; Byrne, H., Stanley, W. &
Garst, R.; Rescuing Police Reform: A Challenge for the new
Guatemalan Government, Washington, WOLA, 2000; Call, C.T. &
Garst, R.; Demilitarizing Public Order : The International Community,
Police Reform and Human Rights in Central America and Haiti,
Washington, WOLA, 1995; Chevigny, P., Edge of the Knife: Police
Violence in the Americas, New York, New Press, 1995; Demarest, G.
B., The Overlap of Military and Police Responsibilities in Latin
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America, 4(2) Low Intensity Conflict and Law Enforcement, 1995,
pags. 237-53, Garst, R., The New Guatemalan National Civilian Police:
A Problematic Beginning, Washington, WOLA, 1995; Huggins, M. K.,
Political Policing: The United States and Latin America, Durham,
Duke University Press, 1998; Huggins, M. K., “The Military-Police
Nexus Legacies of Authoritarianism: Brazilian Torturers’ and
Murderers’ Reformulation of Memory”, 27(2), en Latin American
Perspectives, 2000, pags. 57-78; Huggins, M. K., Haritos-Fatouros &
Zimbards, P., Violence Workers: Police Torturers and Murderers
Reconstruct Brazilian Atrocities, Berkeley, University of California
Press, 2002; Léopez-Montiel, A. G., “The Military, Political Power, and
Police Relations in Mexico City”, 27(2) en Latin American
Perspectives, 2000, pags. 79-94; Vickers, G. & Spence, J., Protectors
or Perpetrators?: the Institutional Crisis of the Salvadoran Civilian
Police, Washington, WOLA, 1996; Washington Office on Latin
America, The Colombian National Police, Human Rights and U.S.
Drug Policy, Washington, WOLA, 1993.

. La utilizacion, en el presente resumen, de los términos “Estados o

paises latinoamericanos”, “Estados o paises de América Latina”,
“Estados o paises de Latinoamérica” o “Estados o paises de la
region” se limita exclusivamente al grupo de paises senalados en la
nota 1.

. La relacién entre la actuacion de la policia y la legitimacion o deslegi-

timacién democratica ha sido puesta de resalto en el informe de
Brasil, cfr. § 3.1.

5. Con excepcion de Cuba.

6. Con la excepcion de Cuba, cfr. item A, que no posee una ley especifi-

ca de organizacion policial.

. Peru, arts. 166 y ss. Const.; Brasil, art. 144, Const.; Colombia, arts. 216 y

ss., Const.; Nicaragua, art. 97, Const.; Chile. arts. 90 y ss., Const, en rela-
cidon con la Policia de Carabineros; Venezuela, art. 322, Const.; Bolivia,
art. 215y ss., Const.; El Salvador, arts. 159 y 168 inc. 17 y 18, Const.

8. Cuba, item B.I.

9. Argentina, § 2; Bolivia, § 2; Chile, item A (aunque se remarca el

10.

caracter militar de la Policia de Carabineros, no asi de la Policia de
Investigaciones, también Illamada Policia Civil, cfr. item Ay resu-
men ejecutivo); Colombia, Resumen ejecutivo; Costa Rica, item
1.a.; El Salvador, item 1; Guatemala, item B; México, item B;
Nicaragua, 8§ 1; Peru, item B; Uruguay, item 2; Venezuela, item Ay
B. En algunos paises existen también policias militares, como se
vera seguidamente.

Nicaragua, art. 97, Const.; Costa Rica, art. 12, Const.; Colombia, art.
218, Const.; Venezuela, art. 332, Const.; El Salvador, arts. 159 y 168,
inc. 17, Const.
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Argentina, § 2.a.; Cuba, item A; Uruguay, item 2; Peru, item A. En
Venezuela, item B.1., el cuerpo que ejerce funciones de policia judicial
(CICPC) depende del Ministerio del Interior y Justicia. Otros cuerpos
policiales, por el contrario, dependen del Ministerio de Defensa.

Bolivia, item 2.1., aunque en caso de conflicto armado ellas pasan a
depender del Comando en Jefes de las Fuerzas Armadas (art. 218,
Const.); Guatemala, B.1.1., aunque con el nombre de Ministerio de
Gobernacién; Nicaragua, 8§ 3.

Brasil, § 2.

El Salvador, item 2.a.1. También en Costa Rica, item 1.c., aunque solo
respecto de la Policia Administrativa. La Policia Judicial, por el con-
trario, forma parte del Poder Judicial, cfr. 8 5.b. y 8 6.

Colombia & 2.a.; Chile, item B, En este pais existe un proyecto para otor-
gar la dependencia de la policia al Ministerio del Interior, cfr. item B.

Cfr. El Salvador, item 2.a.1.

Argentina, 8§ 2.a.; Bolivia, 8 2; Brasil, § 2; Chile, item B; Colombia, 8§ 2;
Costa Rica, &8 2; Cuba, item B; El Salvador, resumen ejecutivo;
Guatemala, item B; México, item B; Nicaragua, &8 1; Perq, item A;
Uruguay, item 2; Venezuela, item B.

El marcado acento militar es remarcado por Colombia, resumen eje-
cutivo y § 2; Bolivia, 8 2.1.; Brasil, 8§ 2; Cuba, item B.I; Chile, item
B.2.A.; El Salvador, item 1; México, resumen ejecutivo e item A;
Venezuela, item B.1.

Colombia, § 1; Cuba, item B.I; También Peru, item B (“los grados poli-
ciales (...) son equivalentes al de las Fuerzas Armadas”). Por el contra-
rio, en Costa Rica, cfr. § 1.c., la reciente Ley para el Fortalecimiento de la
Policia Civilista de marzo de 2001 ha impedido a los cuerpos policiales
incorporar dentro de sus nomenclaturas “grados de naturaleza militar”.

En Venezuela, la policia uniformada se entrena y educa bajo la doctri-
na y el mando militar. Asimismo, actualmente 17 de las 22 policias
estatales de ese pais estan dirigidas por militares, cfr.,, ambas infor-
maciones, en el item B.1.

En Costa Rica, por ejemplo, el cumplimiento por parte de la policia de
funciones de defensa es una consecuencia directa de la abolicion del
ejército en 1948. En efecto, a raiz de la supresion del ejército se pro-
duce una asuncion por parte de la policia de algunas funciones de
defensa nacional que anteriormente aquél llevaba a cabo, cfr. item 1.
En Chile, este acercamiento a las fuerzas armadas se evidencia en
relacion con el cuerpo de Carabineros, cuyo Director General compo-
ne, junto a los jefes de las distintas fuerzas armadas, el Consejo de
Seguridad Nacional. Por el contrario, el cuerpo de la Policia de
Investigaciones no integra este Consejo, cfr. item A. También en Peru,
cfr. item A, aunque solo como “tarea adicional”.
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Nicaragua 8 1; Chile, resumen ejecutivo (en relacion con la Policia de
Carabineros). Significativo a este respecto es el ejemplo de Nicaragua,
en donde la institucion policial estuvo vinculada al ejército hasta 1979,
ano en el cual, con la Revolucion Sandinista, se disuelve la Guardia
Nacional y se crea la Policia Nacional. Sin embargo, la Policia Nacional
continud “por su propio origen y funciones en el marco de una guerra
civil” teniendo rasgos marcadamente militares. Recién a partir de 1990,
como parte del proceso de transicion politica se dio inicio a un proceso
de cambios institucionales que en el plano policial se encamina a la
consolidacién de una policia de caracter civil, cfr. § 1.

Acentuan este aspecto los informes de Argentina, § 1; Brasil § 1;
Uruguay, item 1.; El Salvador, item 1y Bolivia, § 1.

Especialmente puesto de resalto en los informes de Guatemala, cfr.
item Ay Uruguay, cfr. item 1.

En los Acuerdos de Paz se estipul6 incluso el porcentaje de personal
proveniente de los desaparecidos cuerpos de seguridad que debian
conformar la nueva Policia Nacional Civil (cfr. item 2.a.2) y se admitid
laincorporacion a ésta de los cuerpos policiales fuertemente militari-
zados como la Comision Investigadora de Hechos Delictivos y la
Unidad Ejecutiva Antinarcotrafico (cfr. item 1, nota 15).

Informan en este sentido, ademas de El Salvador (ver nota 25),
Guatemala, item B.2.; Nicaragua, item B.2., en donde se manifiesta la
preocupacién por la “reeducacion” de los antiguos miembros de la
policia (de la época de la dictadura) mediante los llamados “cursos
de reciclaje”; Argentina, § 1, aunque se menciona la existencia de una
“depuracion parcial”. En Brasil, cfr. 8 1, en donde se informa que la
superacion del régimen militar alteré muy poco la esencia y funcio-
namiento de los cuerpos policiales. Uno de los aspectos visibles de
este fendmeno esta dado por la continuidad del personal policial que
actud durante el régimen militar al recuperarse la democracia.

Colombia, 8 1y 8 2.a. Histéricamente, la institucion policial colom-
biana ha estado enmarcada en la dificultad de poder ser concebida
como un cuerpo militar o como un cuerpo civil. Y ello aunque la
Constitucion Politica de 1991 define a la policia como un cuerpo de
caracter civil (art. 218), cfr. § 1.

Bolivia, § 1.

Meéxico, item B, en donde se informa que los policias militares en fun-
ciones de policia civil ya superan los 5.000 y que, actualmente, se
prevé un incremento de otros 1.500.

En mayor o menor medida estas exigencias se encuentran expresa-
das en los ordenamientos juridicos de Colombia, 88 1.b, 2.a. y 3,
Costa Rica, 8 2.b.; México, item B; Nicaragua, 8 1; Chile, item A;
Guatemala, item A; Peru, arts. 166 y 169, Const.; Venezuela, art. 332,
Const.; El Salvador, arts. 159 y 168, inc. 17, Const.; Bolivia, art. 215,
Const. Estos principios son afirmados también en Cuba, cfr. item B.I.,
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donde la policia, sin embargo, continda siendo una institucion de
caracter militar.

No obstante, como se vera seguidamente, este principio comienza a
quebrarse debido al surgimiento de diversas policias privadas, inclu-
so con funciones de colaboracidn con la policia publica.

Argentina, 8 1; Brasil 88 1y 2; México, item A. También en Venezuela,
cfr. item Ay B.1., aunque aun no se ha creado la policia nacional.

Brasil, § 1, México, item B; Venezuela, item A.

Por ejemplo, en Brasil, cfr. 88 1y 3.1., las funciones de las policias
municipales se limitan a la proteccion de sus bienes, servicios e ins-
talaciones. No se prevén, por tanto, atribuciones de policia judicial,
como si ocurre con la policia federal y las policias civiles estaduales.

Cuba, item A y B.l; Guatemala, item B; Nicaragua, § 3; Perq, item A;
Uruguay, item 2. Bolivia, 8 2. Pese a la predominante estructura cen-
tralizada en algunos de estos paises se admiten cuerpos policiales
municipales. En Bolivia, por ejemplo, se informa que en las areas
rurales, donde la presencia de la Policia Nacional es escasa, las comu-
nidades locales y tradicionales (comunidades indigenas) asumen fun-
ciones de policia (cfr. 8 2). En Guatemala, por su parte, las municipali-
dades pueden crear también sus propias policias, aunque con
funciones limitadas al cuidado de los bienes municipales y a las cues-
tiones relacionadas con el transito y la seguridad vial (cfr. item B.1.4.).
También en Perd, cfr. item A, nota 6.

Asi, en Chile, donde existe la Policia de Carabineros con funciones pre-
ventivas y la Policia Civil con funciones de Investigacion (cfr. item B);
Costa Rica, que prevé una Policia Administrativa con funciones pre-
ventivas y una Policia Judicial con funciones de Investigacion (cfr.8
2.e.). Sin embargo, la divisién funcional no es tan marcada como en un
principio pareceria, pues cada una de estas policias puede asumir fun-
ciones que, en principio, le corresponderian a la otra (cfr. Chile, item B,
Costa Rica, 8§ 2.e. y, especialmente, 8 5). Esta cuestidon ha planteado
algunos problemas de superposicidon de funciones que seran eviden-
ciados mas adelante en el punto “Las relaciones entre las distintas poli-
cias”, en Il.A. del presente resumen (pag. 187). También en estos paises
se prevén cuerpos policiales municipales. Asi, en Chile existen cuerpos
de vigilancia municipales con funciones preponderantemente preventi-
vas, cfr. item B. En Costa Rica, por su parte, se prevén “comités de
barrios”, aunque con funciones limitadas, cfr. 8 2.a., nota 22.

Se refieren a la existencia de estos cuerpos los informes de
Argentina, &8 1; Brasil, 8 1; Bolivia, § 2.2; Costa Rica, 88 2.a. y 5.b.;
Cuba, item B.l.; Perq, item B.; Venezuela, item A; Uruguay, item 2.a.1.;
El Salvador, item 2.a.4.; Colombia, § 2.

Ademas de la especializacion de la policia en la lucha contra el nar-
cotrafico, se prevén otros tres cuerpos especificos en este sentido: el
Grupo de Operaciones Especiales (GOES), dedicado a la lucha contra
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el terrorismo urbano, el Cuerpo Especial Armado (CEA), para enfren-
tar grupos de justicia privada al servicio de organizaciones delictivas,
y la Unidad Antiextorsiéon y Secuestro (UNASE), cfr. Colombia, § 2.

Chile, cfr. item B; México, cfr. item B. En Brasil, 88 1, 2y 3.1., en los
ambitos estaduales, ya que no existe una policia militar de la Unidn;
en Perd, cfr. item B, nota 8, aunque a partir de la sancidon de la
Constitucion de 1993 su legitimidad puede ser cuestionada. También
en Bolivia, cfr. § 2.2., se hace referencia a un cuerpo de Policia Militar,
aunque con funciones restringidas a la custodia de la sede del gobier-
no nacional y de la residencia presidencial.

Chile, item B; Costa Rica, 8§ 2.e.y, especialmente, § 5; Venezuela, item
A; Argentina, cfr. 8 2.a., aunque solo en la provincia de Cérdoba;
México, item B. En Colombia, cfr. § 2, desarrolla funciones de policia
judicial, ademas de la Policia Nacional, principalmente el Cuerpo
Técnico de Investigacion de la Fiscalia General de la Nacién.

Argentina, § 2.a. (ver nota 40); Colombia, 8 2, (ver nota 40); Uruguay,
8 2 y especialmente 8§ 2.a.1.; Cuba, item A.; Bolivia, § 2.2.; Brasil, 88 1
y 2; Peru, item A y B.; Nicaragua, 8 3.Guatemala, item C.1.; El
Salvador, item 3.a.

México, item A.

Estos problemas seran tratados en el punto “Las relaciones entre las
distintas policias”, en Il.A. del presente (pag. 187).

Argentina 8 2.a.; Bolivia, resumen ejecutivo, Brasil, § 2; Chile, item B;
Colombia, 8§ 2; Costa Rica, § 2.a.; Guatemala, item B.1.4.; México, item
B; Peru, item B; Uruguay, item 2.a.1.; Venezuela, item B.1. Incluso en
Cuba, donde en principio no existen “modelos privados de policia”,
existen cuerpos de proteccion de instituciones y empresas, organiza-
dos, en algunos casos, como sociedades mercantiles de caracter pri-
vado (cfr. item B.I).

En Bolivia, cfr. resumen ejecutivo, la insuficiencia estatal en garanti-
zar seguridad, sumado a la escasa credibilidad del sistema de justicia
penal, ha conducido a un incremento de los actos de justicia privada.

En México el personal de la policia privada supera al de la publica. En
efecto, mientras que el nimero de efectivos de la policia privada ascien-
de a 500.000, el de la publica supera apenas los 325.000, cfr. item B. En
Brasil, cfr. § 2, se informa que las empresas de seguridad privada cuen-
tan con 500.000 vigilantes. Especialmente remarcan la plena expansion
y el caracter creciente de estas policias los informes de Brasil, § 2;
Venezuela, item B.1. También en Argentina, cfr. Maier, Julio B.J.,
Abregu, Martin, Tiscornia, Sofia, “El papel de la Policia en la Argentina
y su situacidn actual”, en Justicia en la calle, cit., pag. 166 y ss.

Cfr. Perq, item B; Colombia, § 2; Costa Rica, § 2.a.; Cuba, item B.1. Por
el contrario, en Guatemala, cfr. item B.1.4., se acentua el hecho de
que aun no existe una ley de tal tipo. En México, por su parte, se pone
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de manifiesto la ausencia de controles legales sobre la seguridad pri-
vada, cfr. item B. Por otra parte, algunos informes dan cuenta de la
necesidad de una habilitacién especial para poder funcionar, cfr.
Uruguay, item 2.a.1.; Brasil, 8 2; Venezuela, item B.1.; Guatemala,
item B.1.4.

En relacién con el uso de armas en Brasil, cfr. § 2, se pone de resalto
el empleo por parte de estas servicios de seguridad privada de
“armamento pesado”.

Guatemala, item B.1.4.; Colombia, § 2.

Bolivia, 8 3.2.3. En Guatemala, una de las funciones de la Unidad de
Prevencién del Delito de la Policia Nacional Civil es la de promover la
participacion de la poblacién en la prevencion del delito, cfr. item C.1.

Uruguay, item 3.

En Costa Rica, por ejemplo, en el periodo posterior a la abolicién del
ejército (1948), las diversas fuerzas policiales estuvieron adscriptas a
varias reparticiones estatales, sin una clara delimitacidon de sus res-
pectivas funciones. Tal periodo estuvo caracterizado por el “desor-
den”, en el sentido de que “proliferaban los cuerpos policiales
dependientes de diferentes ministerios” “casi todos con competencia
nacional”, cuya consecuencia fue una “duplicidad de funciones”, en
tanto que los cuerpos policiales desarrollaban “labores idénticas”.
Esta situacion, que a menudo daba lugar a “choques” entre los diver-
sos cuerpos policiales, se refleja claramente en lo atinente a la capa-
citacion del personal policial, ya que existian “tres escuelas de entre-
namiento” diferentes. La coordinacion entre los diferentes cuerpos
policiales es una necesidad aun hoy vigente en Costa Rica. En lo que
hace a la funcién de represidon de los delitos existen en el ambito
nacional “cuerpos policiales independientes que forman parte de dos
poderes distintos de la Republica —el Judicial y el Ejecutivo- (...) pero
que en realidad comparten una misma tarea”. Cfr. Costa Rica, § 1.c.y
8 5.b. En Chile, por ejemplo, a pesar de que cada una de las policias
(Policia de Carabineros y Policia de Investigaciones o Civil) cumplen,
en principio, funciones diferentes (la primera esencialmente de pre-
vencion; la segunda de represion), existen disposiciones legales que
autorizan a cada una a desarrollar ambas funciones. En este sentido,
ha ocurrido que actuando ambas como auxiliares en la investigacion
de hechos punibles, han emitido sobre un mismo punto “informes
contradictorios”. Cfr. Chile, item B. En Colombia se pone de resalto la
necesidad de una adecuada coordinacién, debido a la existencia de
“tres organismos con facultades permanentes de policia judicial y
varios organismos de naturaleza administrativa que (...) pueden
eventualmente” cumplir funciones en el nivel de la represion de
hechos punibles (cfr. 8§ 2.a.). Este problema ha sido mitigado, en
parte, por medio del art. 317, CPP, que establece que el organismo de
policia judicial que primero llega al lugar de los hechos tendra la
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competencia para conocer sobre la investigacion (por supuesto, bajo la
coordinacion del Fiscal) y los restantes deberan prestarle colaboracion
(cfr. §3.2.).

Cfr. Argentina, § 2.a.; Colombia, 8§ 2; Costa Rica, § 2.a.; México, resu-
men ejecutivo e item B y Venezuela, item B.1. En Centroamérica, los
Estados de la region han implementado una suerte de mecanismo de
cooperacion y coordinacidon entre sus cuerpos, policiales destinado a
prevenir y combatir el crimen organizado. De este modo, se ha crea-
do la Comision de Jefes de Policia de Centroamérica y el Caribe, cuya
funcion principal consiste en el intercambio de informaciéon y en la
elaboracidon e implementacién de planes estratégicos contra el cri-
men organizado. Cfr. Guatemala, item C.4.2. En lo que respecta exclu-
sivamente a la policia en su funcién de auxiliar de la justicia penal, en
Costa Rica se han comenzado a desarrollar “estrategias de comunica-
cién, de intercambio, capacitacién y labores conjuntas” entre el
Ministerio Publico Fiscal, la Policia Judicial y la Policia Administrativa,
Cfr. § 5.b. También en Colombia, § 2, se ha implementado un Consejo
Nacional de Policia Judicial, destinado a articular y coordinar las tareas
de los diversos cuerpos que cumplen funciones de policia judicial (ver
nota 52).

Asi dan cuenta los informes de Argentina, § 2.a.; Colombia, 8 2 y
Meéxico, item B.

Para mayores detalles, ver en lll.B. del presente “Las relaciones de la
policia con el ministerio publico y con el juez de investigacién. La
direccion funcional de las investigaciones”, pag. 198.

Sobre los Estados latinoamericanos que adoptan una policia judicial
especifica, ver nota 40. Sobre los paises en los cuales la funcion de
policia judicial es desarrollada por la policia comun, ver nota 41.

Costa Rica, § 5.b.

Bolivia, § 3.6.; Brasil, § 2; Chile, item B; Colombia, § 2.a.; Costa Rica, 8§
7.a.; Cuba, item B.l.; El Salvador, item 2.a.3.; Nicaragua, 8§ 3; Peru,
item B; Uruguay, item 2.b.4. Mas alla de las figuras del Cédigo Penal,
en Chile, la Ley Organica del Servicio de Investigaciones contempla
figuras especiales de tipo penal para sancionar el abuso de funcio-
nes. Esta regulacion especifica, prevista en relacion con la Policia de
Investigaciones, no esta prevista para la Policia de Carabineros, cfr.
item B.

El Salvador, item 2.a.3.; Guatemala, B.3.

Colombia, 8§ 2.a.; Nicaragua, 8 3; Perq, item B.; Brasil, 8 2, en relacién
con la policia militar.

Cuba, item B.l. De todos modos, la Fiscalia Militar puede inhibirse si
considera que no existe interés en el conocimiento de un hecho, en
cuyo caso entenderd la Fiscalia Ordinaria, cfr. item B.l., nota 2.
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Bolivia, 8 3.6.; Brasil, § 2; Chile, item B; Colombia, § 2.a.; Costa Rica, 8§
7.a.; El Salvador, item 2.a.3.; México, item B; Nicaragua, 8 3; Peru,
item B; Uruguay, item 2.b.4.

En Costa Rica, al ser la Policia Judicial parte del Poder Judicial, sus
miembros, ademas de estar sometidos al régimen disciplinario
comun en cabeza del Director General del cuerpo, lo estan también al
Tribunal de Inspeccidn Judicial, organismo éste que ejerce el control
de todos los funcionarios judiciales, Cfr. § 7.a. Por su parte, en
Venezuela, cfr. item C.2., el Cédigo Organico Procesal Penal contem-
pla un poder disciplinario subsidiario del Fiscal General de la
Republica, cuando las autoridades policiales no cumplen su potestad
disciplinaria (arts. 111, 114y 116).

Colombia, 8§ 2.

En este sentido dan cuenta los informes de El Salvador, item 2.3.a.;
Peru, item B y Uruguay, item 2.b.4.

Cfr. El Salvador, 8§ 2.a.3; Nicaragua, 8 3; Brasil, 8 2, nota 50. También
en Cuba, cfr. item. B.l. nota 2, donde se pone de manifiesto la ausen-
cia de una legislacion especial que complemente esta norma.

El limitado alcance de este control ha sido puesto expresamente de
manifiesto en el caso de Argentina, en donde se informa que los fun-
cionarios judiciales solo reaccionan frente a supuestos de ilegalidad
extrema de la policia, cfr., § 2.a.

Asi, por ejemplo, el art. 187, CPPN argentino (cfr. Argentina, § 3.b); el
art. 245 CPP salvadoreno (cfr. El Salvador, item 3.b.2., nota 70). Se
prevé que estas sanciones son independientes de las disciplinarias.

Ver en lll.C. del presente resumen: “El valor probatorio de la prueba
colectada por la policia”, pag. 204.

Ver en IlLA. del presente resumen: “La previsidon de normas de respon-
sabilidad penal, civil y administrativa por el actuar policial”, pag. 189.

Como el caso del Consejo Nacional de Seguridad Interior en
Argentina, cfr. 8 2.a.

Asi, la Controladuria General de la Republica en Venezuela, cfr. item B.1.

Por ejemplo, en Argentina, la Secretaria de Derechos Humanos,
dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, y la
Comisién Bicameral Permanente para la Supervisién y Control de los
Organos de Seguridad Interior, que actta en el seno del Congreso
Nacional y cuya funcidn especifica consiste en constatar la estricta
observancia y el respeto de las garantias individuales consagradas en
la Constituciéon Nacional y en las Disposiciones contenidas en la
Convencion Americana de Derechos Humanos (art. 35, ley 24.059.
Cfr. informe de Argentina, § 2.a. En Bolivia (cfr. § 2.4.) y en Venezuela
(cfr. item B.1.) el control especifico sobre el respeto de los derechos
humanos lo lleva a cabo la Defensoria del Pueblo. En El Salvador, es
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un organo interno de la policia, subordinado al Director General (la
Inspectoria General), quien esta encargado de vigilar y controlar los
servicios operativos y el respeto a los derechos humanos, cfr. item 2.a.1.
Por su parte, en México la ausencia de controles externos e internos es
sefalada como una de las causas histdricas de la deficiencia policial,
cfr. item A.

Cfr. Argentina, § 2.a.

Bolivia, 8 2.3.1.; Chile, item B, aunque solo en relacién con la Policia
de Investigaciones. En relacion con la Policia de Carabineros ver nota
76; El Salvador, item 2.b.1.; Costa Rica, § 3.b.; Cuba, item B.l. En
Brasil, cfr. 8§ 2, se exige, para acceder a la categoria de escriv?o o
agente, estar realizando, al menos, el curso superior.

Colombia, § 2.b., “sexto grado de formacion secundaria”; Chile, item
B, “mitad de la ensefianza secundaria” en relacion con la Policia de
Carabineros.

Argentina, 8§ 2.a.
Nicaragua, 8§ 3, “sexto grado de primaria”.

En México, las dos terceras partes de las 58 instituciones de capaci-
tacién policial existentes a lo largo del pais no exigen requisito algu-
no de escolaridad, cfr. item B;

Asi, en El Salvador, para ingresar a un nivel ejecutivo se exige un
grado universitario de licenciatura o su equivalente. Asimismo, se
prevé que al nivel de mayor jerarquia (llamado nivel superior) solo se
pueda acceder mediante ascensos, cfr. item 2.b.1. En Nicaragua, cfr.
§ 3, para ingresar al grado de suboficial se exige el tercer afno de
secundaria y para el de oficial, el de bachiller. En Brasil, § 2, para
ingresar como delegado se requiere ser bacharel em direito. En
Argentina se requiere haber terminado el bachillerato para poder
ingresar a la Escuela de oficiales, cfr § 2.a.

Brasil, § 2; Colombia, 8§ 2.b.; Nicaragua, § 3.a.; Guatemala, item B.2.;
Peru, item B. En el caso de Peru, sin embargo, se ha puesto de resal-
to que los exdmenes de ingreso no son objetivos y predomina el
favoritismo, cfr. item B.

Guatemala, item B.2.

En Guatemala, la Union Europea, a través de la Guardia Civil Espafola,
tuvo una gran influencia en la capacitacién del personal de la Policia
Nacional Civil. Asimismo, en materia de investigacion la ICITAP
(International Criminal Investigative Traning Assistance Program) orga-
nizé6 la Escuela de Investigacion Criminal. Por ultimo, la instruccién en
derechos humanos estuvo a cargo de la Mision de Naciones Unidas
(MINAGUA), cfr. item B.2. En Perd, la ley de organizacion de la policia
prevé, asimismo, la posibilidad de que el personal pueda formarse en
escuelas de policia extranjeras, cfr. item B. En Bolivia, la cooperacion
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internacional proviene de otro pais latinoamericano. En efecto, en 1999
fue destinado un equipo asesor de la policia colombiana con el fin de
sugerir recomendaciones para la reestructuracion de la policia bolivia-
na, cfr. Bolivia, item 2.3.1.

Argentina, 8§ 2.a.; Chile, item B; Peru, item B.

En este punto Argentina presenta una particularidad, ya que no es
posible pasar de un escalafén de suboficial a uno de oficial mediante
ascensos. Ello estd prohibido expresamente por el art. 31, Ley 21.965.
Por ello se puede hablar de la existencia de verdaderos comparti-
mentos “estancos”, Cfr. § 2.a.

En Uruguay, cuatro aios (cfr. item 2.a.2.); en Chile, tres anos para acce-
der a los grados inferiores (detective) de la Policia de Investigaciones
(cfr. item B); en Nicaragua, tres anos para acceder al grado de oficial y
seis meses en relacion con los niveles inferiores (agente y suboficial)
(cfr. 8 3.a.); en Colombia, casi dos aios (cfr. § 2.b.); en Costa Rica, un
semestre de ciclo tedrico y trece semanas de ciclo de campo, en rela-
cion con la Policia Judicial (cfr. § 3.c.); en Cuba, los cursos basicos para
ingresar como agente tienen una duracion de seis meses (cfr. item B.l.);
en El Salvador, no mas de seis meses (cfr. item 2.a.3.); en México, cua-
tro meses y medio, en promedio (cfr. item B), En Argentina, de tres a
seis meses para ingresar en calidad de agente (cfr. § 2.a. y 2.b.). En
Brasil, 8 2, cuatro meses para acceder al cargo de delegado.

Especialmente este ultimo aspecto ha sido remarcado en los infor-
mes de Bolivia, 8 2.3.1.; Chile, item B; Nicaragua, § 3.a.; Colombia §
2.b. y Guatemala, item B.2. También en Brasil, cfr. 8 2, nota 42, en
relacion con la Policia Civil del Estado de Parana. En Costa Rica, cfr. §
2.d., por su parte, se informa que el respeto a los derechos humanos
es considerado un criterio de la politica de formacion.

En Argentina, en el Instituto Universitario, existen siete licenciaturas
diferentes de cuatro anos de duracion y tres carreras de perito (cfr. §
2.a.); en Costa Rica se imparten diversos cursos de capacitacion a los
oficiales de la Policia Judicial (cfr. 8 3.c.). En Cuba existe una carrera
de Policiologia, que consta de tres afios de estudios tedricos y un aho
y medio de practica profesional (cfr. item B.l.). También en Peru, cfr.
item B; Bolivia, item 2.3.1.; Brasil, § 2.

Argentina, 8 2.b.; Bolivia, item 2.3.1.; El Salvador, item 2.a.2.,
Colombia, 3 2.b.; Guatemala, item B.2. y B.7; México, item B.;
Uruguay, item 2.b.5.; Venezuela, item B.2.

En el informe de Argentina se resalta la relacién que existe entre la
escasa formacion de los niveles inferiores de la policia y los hechos
de violencia policial, cfr. § 2.b.

Argentina, § 2.b.

En Bolivia (cfr. item 2.3.1.) un informe del Equipo Asesor de la Policia
de Colombia, que cumplié funciones de asesoria en la reestructura-
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cion de la policia boliviana, puso de manifiesto que el 56 % del per-
sonal policial boliviano asumié funciones sin haber realizado ningun
curso de formacién policial.

Argentina, § 2.b.; Bolivia, § 2.3.2.; Colombia, § 2.b.; Guatemala, item
B.2.; México, item B; Uruguay, item 2.b.5.; Venezuela, item B.2.

Argentina, 8 2.b.; Bolivia, § 2.3.2.; Uruguay, item, 2.b.5.

Argentina, 8 2.b.; Guatemala, item B.2.

México, item B.

Ver, en |1.B. del presente resumen, “La formacion policial” (pag. 191).
Argentina, 8 2.b.; Colombia, § 2.b.

Bolivia, § 2.3.a.; Guatemala, item B; Perq, item B, nota 19.

Bolivia, § 2.3.a.; Peru, item B, nota 19, en donde se informa que solo
el 1,2 % del total del personal femenino ocupa cargos de oficial.

Argentina, § 2.b.

Bolivia, § 2.3.3.; Costa Rica, § 2.e.; Venezuela, item B.2; El Salvador,
item 2.b.2.; México, item B.

Argentina, 8 2.b.; Costa Rica, § 2.e.; Uruguay, item 2.b.1.; Cuba, item A.

Bolivia, § 2.3.3.; México, item B; Venezuela, item B.2 (con referencia
exclusiva a la prohibicion de discriminacion); Colombia, § 3.1.a.

Argentina, 8 2.b.; Uruguay, item 2.b.1.
Uruguay, item 2.b.1.
Bolivia, § 2.3.3.

Argentina, 8 2.b.; Bolivia, § 2.3.3; Costa Rica, § 2.e.; Venezuela, item
B.2; Uruguay, item 2.b.1.

El Salvador, § 2.b.2.
Costa Rica, § 2.e.

En El Salvador, el derecho a la estabilidad laboral se ha visto fuerte-
mente afectado a raiz de una serie de despidos masivos ocurridos
entre agosto y diciembre de 2001, cfr. item 2.b.2. En México se sefia-
la como una de las causas de la precariedad del régimen laboral el
hecho de que la Constitucion Politica del Estado haya excluido al per-
sonal policial del régimen laboral de los trabajadores estatales. Por
tal razon, “los derechos y prestaciones son establecidos y modifica-
dos discrecionalmente por parte de la autoridad administrativa a la
cual esta subordinada cada institucién policial”. Cfr. item A.

En Argentina, sin embargo, el personal femenino no puede acceder a
cargos superiores (cfr. Il.B. del presente resumen: “Aspectos cultura-
les del personal policial” pag. 193) y los suboficiales no pueden acce-
der a la categoria de oficiales (cfr. § 2.b.1.a., nota 85).
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En mayor o menor medida estos derechos estan previstos en las
legislaciones de los Estados latinoamericanos, cfr. Argentina, § 2.b.;
Bolivia, § 2.3.3; Chile, B, II; Colombia, § 2.b.; El Salvador, item 2.b.2.;
Nicaragua, & 3.a.; Venezuela, item B.2; Uruguay, item 2.b.2.; Costa
Rica & 2.e.

La precaria situacion es resaltada especialmente en Argentina, § 2.b.;
Bolivia, 8§ 2.3.4.; Guatemala, item B.7.; Peru, item B; Uruguay, item
2.b.5; Venezuela, item B.2. En Colombia, cfr. 8 2.b., se informa que, si
bien por un lado los salarios han perdido de manera significativa su
poder adquisitivo debido a la crisis econédmica del pais, por el otro,
éstos han mejorado en gran medida en los ultimos tiempos. En el
caso de Peru se debe agregar, ademas, un creciente deterioro de las
politicas de bienestar del personal policial, cfr. item B. Por el contra-
rio, en Cuba, cfr. item B.l., los salarios de los policias son altos y se
encuentran bastante por encima del salario promedio. En El Salvador,
cfr. item 2.b.2., los sueldos del personal policial no son tan bajos com-
parados con los de otros empleados publicos.

Por otra parte, en algunos paises existen diferencias notables entre
los salarios de los niveles superiores (oficiales) respecto de los de los
inferiores (suboficiales y agentes), cfr. Argentina, 8 2.b., Colombia, §
2.b., en donde se acentua que esta diferencia surge si se comparan
los rangos mas bajos de la policia con los de otros funcionarios ofi-
ciales. Por el contrario, en Guatemala, cfr. item B.7., se atribuye a la
escasa diferencia de sueldos entre los distintos niveles de la jerarquia
policial el no proporcionar un aliciente para la profesionalizacion.
En México, cfr. item A, se verifica una notable diferencia salarial
entre la policia preventiva y la policia judicial, cobrando los miem-
bros de la primera casi cuatro veces menos que los de la segunda.
En Brasil, cfr. § 2, notas 30 y 33, existe una marcada diferencia sala-
rial entre la policia federal y las estatales. En Costa Rica, cfr. § 6, se
informa que recientemente los salarios de la Policia Judicial han
sido mejorados.

Esto esta especialmente resaltado en los informes de Argentina, 8§
2.b.; Bolivia, § 2.3.4. y Peru, item B, nota 20.

El informe de Argentina analiza agudamente este aspecto. La baja
remuneraciéon condicionaria el origen socio-cultural de los miembros
de la policia al no resultar la carrera policial atractiva para la clase
media. A esta falta de atraccion se suma, también, el hecho de que en
ese pais no es posible un ascenso de la categoria de suboficial a la de
oficial. Cfr. Argentina, §, 2.b.

En Argentina se estima, en relacién con el personal de las categorias
inferiores, que los ingresos que obtienen por estas vias superan el 50 %
de la remuneracion mensual, cfr. § 2.b.

Se informa sobre la realizacion de tales actividades en Argentina, 8§
2.b.; Perq, item B, nota 20; Uruguay, item 2.b.5; Venezuela, item B.2.
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En muchos casos estas actividades complementarias no estan auto-
rizadas, cfr. Argentina, 8§ 2.b. y Venezuela, item B.2.

La influencia del bajo nivel salarial en la comision de delitos por parte
de los policias ha sido evidenciada por Argentina, 8 2.b.; Bolivia, 8§
2.3.4.; Guatemala, item B.7.; Peru, item B, nota 20; Venezuela, item
B.2. En el caso de Argentina se menciona, asimismo, como una
forma de elevar los ingresos, el tratamiento preferencial a los deteni-
dos en comisarias, cfr. Argentina, § 2.b.

Costa Rica, 8 6; Guatemala, item B.6. México, item B; Peru, item B; En
Bolivia, pese al aumento presupuestario ocurrido en los ultimos
anos, éste sigue siendo insuficiente, cfr. § 3.3.2. En Cuba, cfr. item B.I.,
donde se informe que si bien la policia cuenta con lo imprescindible
para desarrollar sus tareas, ello no significa que tengan todas sus
necesidades cubiertas. En Colombia, sin embargo, aunque sin tratar
la cuestion desde una 6ptica dual “presupuesto suficiente o insufi-
ciente”, se sefala que el presupuesto de defensa, en el cual se inclu-
ye el rubro policia, es alto, debiéndose esto al conflicto interno del
pais. Cfr. Colombia, § 2.b.

En Uruguay, cfr. item 2.b.5., el presupuesto de la policia corresponde
al 6 % del presupuesto nacional; en Nicaragua, cfr. 8 3, en el ano 2000
representaba el 2,3 % del total; en El Salvador, cfr. item 2.a.5., el pre-
supuesto de la policia para el afno 2002 alcanza al 5,54 %; en Peru,
item B, en 1999 correspondia al 7,60 % del total; en Bolivia, cfr. §
2.3.4., representa en el afno 2002 el 1,8 % del presupuesto nacional.

Nicaragua, § 3; Peru, item B; El Salvador, item 2.a.5., aunque se resal-
ta que a pesar de las restricciones el presupuesto de la policia sigue
siendo de los mas altos entre los de las instituciones del Estado. En
Colombia, cfr. § 4, se afirma que a excepcidn de la policia antinarcoti-
cos, los recursos de la policia decrecen.

Chile, B.l., Bolivia, § 3.2.3., nota 33. A pesar del aumento en el presu-
puesto, en Bolivia los recursos econdmicos siguen siendo escasos,
cfr. § 3.3.2.

La reducciéon del nimero de efectivos a raiz de restricciones presu-
puestarias es sefalada en Nicaragua, § 3. El fenédmeno contrario, es
decir, el crecimiento del nimero de efectivos debido al aumento del
presupuesto de la policia es sefalado en relacién con la Policia
Administrativa en Costa Rica, cfr. 8 6, nota 69. Por otra parte, la carencia
presupuestaria se hace sentir también en la falta de suministros, mate-
riales y equipos técnicos para cumplir acabadamente las funciones. Asi
se evidencia en Guatemala, item B.6.;

Uruguay, item 2.
Meéxico, item B.

Peru, item B.
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. Nicaragua, § 2., aunque en el § 3 se menciona 1 policia por cada 690
habitantes.

Guatemala, item B.

Ver nota 40.

Cfr. Costa Rica, 88 5.b. y 6.
Ver nota 41.

Este es el caso de Peru, en donde las funciones de seguridad y repre-
sidn estdn encomendadas a diferentes Direcciones. Las funciones de
represion del delito son llevadas a cabo por las Direcciones de Policia
del Ministerio Publico, de Policia Judicial, Antidrogas, de Terrorismo
y de Investigacion Criminal, cfr. item C.1.

Ello se encuentra remarcado expresamente en los informes de El
Salvador, item 3.a.; Colombia § 3.1.a. y Peru, item C.1.

Argentina, art. 183, CPPN (8§ 3.b.); Guatemala, art. 10, Ley Organica
de la Policia Nacional Civil (item C.1.).

Cfr. Argentina, 8 3.b. También en Colombia, cfr. § 3.1.b., se ha puesto
de relieve que existen tareas dentro de la represion criminal que
estdn orientadas a evitar la consumacion de delitos.

Cfr. Peru, item C.I.

Incluso en Costa Rica donde se prevé una Policia Judicial dependien-
te del Poder Judicial se admite que la policia administrativa actue
como policia judicial cuando cumpla las funciones a ésta asignada
(art. 284, CPP). Cfr. Costa Rica, § 5.a.

Argentina, § 3.a.; Costa Rica, § 2.e.; El Salvador, item 3.a., nota 64;
Chile, item C.1., en relacion con la Policia de Carabineros y la Policia
de Investigaciones.

Colombia, 8 3.1.b.; Cuba, item C.; Guatemala, item C.1.1. (aunque
solo limitado a las faltas por violaciones de transito). También en
Peru, cfr. item C.l., aunque se informa que pese a la prevision norma-
tiva del poder sancionador de la policia en el “Cédigo Administrativo
de Contravenciones de Policia”, éste no ha sido aplicado. Por su
parte, en Nicaragua, 8 4.c.1., especialmente nota 65, se informa que
aunque existia en el Reglamento de Policia un poder sancionador que
facultaba incluso a sanciones administrativas de “privacion de la
libertad”, la Policia Nacional ha dejado de aplicarlo por considerarlo
inconstitucional. En Chile, cfr. item C.., el poder sancionador corres-
ponde Unicamente a la policia militar.

Nicaragua, 8 4.c.1., nota 65; Chile, item C.I. En Argentina, por su parte, el
poder sancionador le fue quitado a la policia recién en 1998, cfr. § 3.a.

Cfr. Cuba, item C. El art. 8, niumero 3 del CP cubano reza: “En aquellos
delitos en los que el limite maximo de la sancién aplicable no exceda de
un ano de privacion de libertad o de multa no superior a trescientas
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cuotas o ambas, la autoridad actuante estd facultada para, en lugar
de remitir el conocimiento del hecho al tribunal, imponer al infractor
una multa administrativa, siempre que en la comision del hecho se
evidencie escasa peligrosidad social, tanto por las condiciones per-
sonales del infractor como por las caracteristicas y consecuencias del
hecho”. El poder otorgado a la policia con una disposicion de este
tipo emerge con claridad si se tienen en cuenta dos datos. Por un
lado, que la comprobacion de la peligrosidad depende “de las cir-
cunstancias del hecho y del autor, lo que supone un componente sub-
jetivo a cargo de los operadores del sistema, con riesgo de arbitrarie-
dad”. Por el otro, que, segun la legislacién penal cubana, la
posibilidad de aplicacion de esta multa administrativa existe en una
gran cantidad de delitos, que alcanzan casi la centena. Para estos
aspectos ver Cuba, item C.

Para un analisis comparativo a este respecto ver, Maier, Julio B.J.,
Ambos, Kai, Woischnik, Jan, Las Reformas Procesales Penales en
América Latina, Ad-Hoc-, Buenos Aires, 2000.

Bolivia, 8 3.4.; Chile, C.lll.; Colombia, 8 3.2.; Costa Rica, § 3.d.; El
Salvador, item 3.b.1.; Guatemala, item C.3. y C.4.; Peru, item C.II.,
Venezuela, item C.2. Este también es el modelo propuesto en el CPP
de Nicaragua de 2001, cuya fecha de entrada en vigor es diciembre
2002. De todos modos, se resalta que la investigacion podra ser ini-
ciada y desarrollada por la policia o el ministerio publico, “con o sin
coordinacion entre ambos”. Al respecto, ver Nicaragua, 8 4.c.2. En
Cuba, cfr. item B.I, también corresponde al ministerio publico la fun-
ciéon de investigar los hechos penales, aunque, desde luego, ello no
se debe, como en los restantes paises latinoamericanos, a una cam-
bio de sistema procesal producto de la recuperacién democratica. En
Brasil, cfr. 3.2.3., si bien la Constitucion le asigna al ministerio publi-
co fiscal la titularidad de la accién penal y la conduccion de las inves-
tigaciones, el Cddigo de procedimientos regula una primera fase de
investigacion (la “inquérito policial”) dominada por la policia. En
Argentina ocurre una situacién similar, pues a pesar de que la misma
Carta Constitucional le otorga al ministerio publico fiscal la titularidad
de la accién penal (art. 120), el CPP, anterior a la entrada en vigencia
de esta norma constitucional, contintda delineando una investigacion
penal predominantemente a cargo de un juez instructor. Ver, también,
nota 145.

Asi en Uruguay, cfr. item 3.2.d. También en Argentina, cfr. § 3.b., en
donde es el juez de instruccién quien por regla estd a cargo de las
investigaciones. De modo excepcional, aunque cada vez en mayor
medida, esta funcién le es encomendada al ministerio publico fiscal
(arts. 196, 196 bis y 353 bis, CPPN). Esta era también la situacién de
Nicaragua, 8§ 4.c.1. bajo la vigencia del Cédigo de Instruccion Criminal
de 1879, en vigor hasta diciembre de 2002. En El Salvador, si bien es
el ministerio publico fiscal el encargado de dirigir funcionalmente a la
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policia (cfr. item 3.b.1.), el CPP permite al juez en gran extension orde-
nar medidas de investigacion (arts. Arts. 266, 318 y 320, CPP) (item
3.b.2.).

Bolivia, &8 3.5.; Chile, item C.lII; Colombia, § 3.2.; Cuba, item B.l.; El
Salvador, item 3.b.2.; Peru, item, C.II.

Argentina, 8 3.b., en donde se informa que son excepcionales los
casos en que no se cumplen estds prescripciones. En Peru, por el
contrario, la normativa vigente en el punto (una Circular del Fiscal
General) deja abierta la posibilidad de que se omita este deber de
comunicacién. Cfr. Peru, item C.1l. Sobre este deber de comunicacion
también en los informes de Bolivia, 88 3.2.1. y 3.5.; El Salvador, item
3.b.1.; Guatemala, item C.1.; Venezuela, item C.3.; Colombia, § 3.2,;
Costa Rica, 8§ 4 y Uruguay, item 3.2.

Guatemala, item C.3.

Este aspecto es remarcado en los 88 3.2.3. y 3.2.5 del informe de
Brasil.

Peru, item C.II.
Cfr. Costa Rica, § 4.

La ley de Procedimiento Penal dispone que la fase preparatoria esta a
cargo del instructor (art. 105). Este puede pertenecer a la fiscalia, a la
policia o a otros 6rganos de seguridad. Pero en la practica la casi totali-
dad de los casos son instruidos por un instructor policial o uno de los
érganos de seguridad. La figura del instructor policial se diferencia de
los restantes miembros de la policia por la especificidad de sus funcio-
nes e incluso, pese a pertenecer a ésta o a los érganos de seguridad, se
lo designa como un funcionario judicial, cfr. Cuba item C.

Por ejemplo, el instructor no se limita a realizar simples medidas de
aseguramiento de personas y pruebas en el lugar del hecho o a
tomar declaraciones a testigos, sino que también puede, sin autori-
zacion del fiscal, recibir la declaracion del imputado, ordenar el
registro de lugares publicos, registrar domicilios con el consenti-
miento del interesado, registrar libros, documentos y secuestrar y
abrir la correspondencia escrita, telegrafica y cablegrafica e incluso
decidir el “archivo” de la denuncia. Para el registro domiciliario sin
consentimiento del titular requiere una aprobacion del fiscal.
Cuando el autor es desconocido o no ha sido habido, la policia
comun, deberd practicar todas las diligencias de la investigacion y
solo remitira el expediente al instructor, una vez que el autor esté
identificado. Asimismo, recientes modificaciones a las leyes proce-
sales le confieren a la policia la facultad de imponer medidas caute-
lares no detentivas (fianza en efectivo, fianza moral), las cuales, de
no ser cumplidas, se convierten “automaticamente” en una prision
preventiva. Para todas estas informaciones cfr. Cuba, item C. Sobre
la figura del “instructor” ver nota 152.
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Brasil, 88 3.2.3 y 3.2.5. Segun el modelo de procedimiento brasilero la
policia mantiene mas relaciones en el proceso penal con el juez, que
con el ministerio publico fiscal, cfr. Brasil, § 3.2.5.

Peru, item C.II. En este sentido, se debe destacar, asimismo, que el
CPP de 1991 de este pais aun no ha entrado en vigencia.

Guatemala, item C.3. y B.4.

Bolivia, 8 3.4. En cuanto a esto cfr. también los informes de El
Salvador, item 3.b.1.; Venezuela, item C.2.; Colombia, § 4, en cuanto
se sefnala la falta de cooperacién de la policia con la fiscalia. En Chile,
cfr. item A, se pone de resalto una de las razones que impiden una
buena coordinacién entre la policia y el ministerio publico fiscal, en
cuanto se afirma que “para muchos policias, los fiscales carecen de
experiencia para conducir investigaciones”. En Brasil, el problema
radica en que la previsidon a nivel constitucional de un control exter-
no de la policia por parte del ministerio publico, no se encuentra
reflejado en el codigo de procedimientos penales, cfr. 8.3.2.5.

En cuanto a esto, cfr. Argentina, arts. 104, 184, inc. 10, 197, 295, 296 y
298, CPPN (cfr. & 3.b.); Bolivia, art. 296 CPP, (cfr. § 3.6); Brasil, art. 5, inci-
sos LXII, LXII y LXIV, Const. (cfr. § 3.2.4.); Chile, arts. 93 y 284, CPP (cfr.
item C.lII.); Colombia (cfr. § 3.2.a.); El Salvador, arts 87 y 243, CPP, art.
12.2, Const. (cfr. item 3.b.3. y 3.c.3.); Guatemala, arts. 7 y 8 Const. Politica
(cfr. item, C.3.); Nicaragua, art. 33 Const. Politica (cfr. § 4.a.); Peru, art.
139, Const. Politica (cfr. item C.1I); Venezuela, art. 117, COPP (cfr. item
C.2.); Con menor alcance también en Uruguay, cfr. item 3.2.c. y 3.2.d.,
donde se sefala como una caracteristicas de la primera fase de investi-
gacion “inquisitiva”, la falta de informacién al detenido sobre sus dere-
chos. Respecto a la carencia de defensa técnica en los primeros
momentos de la investigacion en Uruguay, cfr. nota 177 del presente
resumen. También en Cuba, cfr. item C, donde se pone de manifiesto
que el imputado recién podra nombrar defensor y ejercer activamente
su derecho de defensa, luego de que el fiscal dicte una medida cautelar
en su contra, hecho que puede ocurrir incluso hasta el séptimo dia de su
detencion. A esto debe agregarse que en el caso de que no se haya dic-
tado una medida cautelar en su contra, solo podra designarse defensor
a partir del auto de apertura a juicio.

Colombia, § 3.2.b.; El Salvador, item 3.b.3., nota 74; Nicaragua, § 4.a.

Las legislaciones procesales regulan como una de las tareas de la poli-
cia la de recibir denuncias. A este respecto cfr. Argentina, § 3.b.; Bolivia,
§ 3.3.1.; Colombia, § 3.2.b.; El Salvador, item 3.c.1.; Nicaragua, § 4.c.1.;
Peru, item C.Il y especialmente C.lIl.,, Uruguay, item 3.2.; Venezuela,
item C.3.

Argentina, 88 3.b. y 3.c.; Bolivia, § 3.2.1.; Colombia, § 3.2.; El Salvador,
item 3.c.1.; Guatemala, item C.1.; Perq, item C.Il y C.IIl.; Venezuela,
item C.3.; Brasil, §. 3.2.4.

223
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Esta nocion es resaltada en el informe de Argentina, cfr. § 3.c.

Sin embargo, en algunos paises esta etapa es mucho mas que una
mera etapa preliminar de investigacion policial, debido Unicamente a
razones de urgencia. Asi, en Uruguay esta etapa, llamada “de inves-
tigacion administrativa”, esta caracterizada por el absoluto dominio
de la policia. La policia es “duena” del procedimiento, informando
con posterioridad al juez, quien se convierte en un mero receptor de
la informacidon. Tampoco el ministerio publico fiscal tiene alguna par-
ticipacion en esta etapa de investigacion policial. Cfr. Uruguay, item
3.2. En Nicaragua segun el Cédigo de Instrucciéon Criminal de 1879 la
policia tiene un gran poder en la fase de investigacion, debiendo a su
fin entregar el “acta resumen” de la investigacion del modo mas
completo posible, para facilitar la decision judicial, cfr. 8 4.c.1. En
Colombia, cfr. 8 3.2., la policia no solo esta autorizada a realizar esta
investigacion preliminar en casos de urgencia, sino también se facul-
ta a ella a realizar “labores previas de verificaciéon” con anterioridad
a la judicializacién del caso, sin la participacidon del ministerio publi-
co, ni de la autoridad judicial. Estas labores previas consisten basica-
mente en la reunién de informaciones testimoniales para servir de
criterios orientadores de la investigacion. Mas alld de estas labores
previas, la doctrina discute si la policia tiene facultades para comen-
zar una investigacion (y ordenar y practicar pruebas) solo en caso de
flagrancia o si también puede hacerlo cuando por motivos de fuerza
mayor ésta no puede ser iniciada por el ministerio publico fiscal. Esta
discusion surge a raiz de la confusa redaccién de la norma que prevé
la actuacion en caso de flagrancia, el art. 315 del CPP colombiano. La
interpretacion mayoritaria se inclina por una interpretacién amplia,
concediendo de este modo mayores facultades a la policia. Cfr.
Colombia, § 3.2.b. Sobre las amplisimas facultades del “instructor”
policial en Cuba, ver notas 152 y 153.

Argentina, 8 3.b.; Bolivia, § 3.2.1.; Colombia, § 3.2.; Costa Rica, 8 4, El
Salvador, item 3.c.1., nota 79; Guatemala, item C.3.; Uruguay, item
3.2.; Perq, item C.II

Argentina, 8 3.c.; Bolivia, 8 3.6.; Brasil, 8 3.2.4.; Chile, item C.III.; Costa
Rica, § 4; El Salvador, item 3.b.3. y 3.c.1.; Guatemala, item C.3.y C.4.;
Nicaragua, 8 4 y en relacién con el nuevo CPP cfr. § 4.c.2.; Peru, item
C.II.; Uruguay, item 3.2.a. y 3.2.b. La detencidn es autorizada, a veces,
también en los casos de fuga de un detenido, expresamente
Argentina, § 3.c.; Bolivia, § 3.6.; Costa Rica, 8§ 4; Venezuela, item C.3.
En México, cfr. item C, la policia en caso de flagrancia debe poner
inmediatamente al detenido a disposicion del Ministerio Publico
Fiscal, quien en casos urgentes podra disponer formalmente la
detencién. En Nicaragua, cfr. 3 4.c.1., ademas de la detencioén en fla-
grancia, el Codigo de Instrucciéon Criminal —vigente hasta diciembre
2002- faculta a la policia a detener a los presuntos culpables sin
orden judicial, bastando para ello que exista una declaracion de un
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testigo o presuncion vehemente para sospechar que se ha cometido
un delito perseguible de oficio. El nuevo CPP de este pais, no solu-
ciond esta cuestion, ya que autoriza la detencién, mas alla de los
casos de flagrancia u orden del juez, por orden de “los jefes de las
delegaciones de la Policia Nacional, bajo su responsabilidad”, cfr. §
4.c.2. También en Colombia, cfr. § 3.2.a., la detencion por la policia sin
orden judicial, ademas del caso de flagrancia, puede tener lugar
mediante la llamada “captura administrativa”. Este tipo de detencion
consiste en una “aprehension preventiva” por un término maximo de
36 horas, cuya legalidad debera ser verificada con posterioridad por
la autoridad judicial. La Corte Constitucional colombiana ha intenta-
do, sin embargo, limitar la utilizacidn arbitraria de este tipo de deten-
cién. En este sentido, no solo ha afirmado que ella “tiene como uUnico
objeto verificar de manera breve los hechos relacionados con los
motivos fundados de la aprehension o la identidad de la persona”,
sino que ha senalado que seria arbitraria si la policia intenta con ella
eludir el control judicial, debiendo existir una situaciéon de urgencia o
de evidente peligro (Sentencia C-024, enero 27 de 1994).

En Argentina, cfr. 8 3.c., como maximo seis horas (art. 286, CPPN). En
Bolivia, cfr. 8 3.6., ocho horas. En Costa Rica, cfr. § 4, 24 horas. En
Colombia, cfr. 3.2.c., dentro de las 36 horas (art. 28, Const.). En Peru,
cfr. item C.II., dentro de las 24 horas o en el término de la distancia
(art. 2.24, f, Const.). Sin embargo, en algunos delitos (terrorismo,
espionaje y trafico ilicito de drogas) la detencién provisional por la
policia puede durar hasta 15 dias, debiendo dar cuenta, de todos
modos al Ministerio Publico y al Juez, quienes pueden asumir el caso
antes de vencido dicho término (art. 2.24, f, Const.). En Guatemala,
en un plazo no mayor de 24 horas, cfr. item C.3. En México, “sin
demora” (art. 16, CPEUM), aunque en la practica en muchas oca-
siones no se cumple con este deber de informacién, cfr. item C. En
Nicaragua, cfr. 8 4.c.1., como maximo 48 horas (segun el Cédigo de
Instruccion Criminal de 1879). También en Brasil, cfr. § 3.2.4., art. 5,
inciso LXV, Const.

Cfr. Nicaragua, 8 4.c.2., art. 246, nuevo CPP.
Cfr. Colombia, § 3.2.c.

En Argentina, cfr. 8 3.b., por un maximo de diez horas, no prorroga-
bles sin autorizacion judicial (arts. 184, inc. 8 y 205, CPPN). En Costa
Rica, cfr. § 4, solo por el plazo necesario para gestionar la orden judi-
cial, el que no podra exceder de seis horas (art. 261, CPP). En este
pais, sin embargo, la posibilidad de disponer la incomunicacién en
los casos de menores esta vedada.

Peru, item C.II.

En Cuba, cfr. item C, se requiere una resolucion fundada del instructor
policial con la aprobacién del fiscal.
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Argentina, § 3.c.; Colombia, § 3.2.c.; Costa Rica, § 4, nota 48; Cuba,
item C.; El Salvador, item 3.c.1.; Guatemala, item C.4.; Nicaragua, 8§
4.c.2. (segun el nuevo CPP), Peru, item C.III.; Venezuela, item C.3.

Costa Rica, 8 4, aunque con delegaciéon expresa del juez; Peru, item
C.lII.; Cuba, item C.

Argentina, 8§ 3.b.; Chile, item C.I.; Costa Rica, 8 4; El Salvador, item
3.c.1.; Nicaragua 8 4.c.2. (segun el nuevo CPP); Perd, item C.lIl. En
Argentina la facultad de registrar sin orden judicial se extiende tam-
bién a los buques y aeronaves, cfr. 8 3.b. También en Nicaragua,
segun el nuevo CPP, cfr. 8 4.c.2. En cuanto al valor del consentimien-
to del titular se refieren solamente los informes de El Salvador y
Cuba. En El Salvador, la jurisprudencia constitucional ha establecido
que el consentimiento del titular exime de la necesidad de contar con
una orden judicial (cfr., item, 3.c.3.). En Cuba, la policia no requiere de
la aprobacion del fiscal en caso de existir consentimiento del intere-
sado para ingresar a la vivienda, incluo si éste es tacito (item C).

Argentina, 8 3.b.; Chile, item C.l. (requisas de vestimentas); Costa
Rica 8 4; El Salvador, item 3.c.1.; Peru, item C.llI. Las requisas intrusi-
vas, que presuponen una intervencion corporal, requieren de una
orden judicial, Argentina, art. 218, CPP; Costa Rica, § 4.

Dan cuenta sobre violaciones a los derechos humanos y especial-
mente a la aplicacion de la tortura por parte de las autoridades poli-
ciales los informes de Costa Rica,, 8 4; Argentina, 88 2.b. y 3.c;
México, item B; Chile, item B., Bolivia, § 4; Venezuela, item D;
Uruguay, item 3.2.i.; Nicaragua, 8 5.; Colombia, § 4; Brasil, § 4.
Guatemala, item B.3. Cfr., asimismo, el IV. del presente resumen.

Asi, en Brasil, § 3.2.4.; Cuba, item C.; Peru, item, C.II. y C.IlI.; Uruguay,
item 3.2.a.; El Salvador, item 3.b.3. En Uruguay, se sefiala, ademas,
que el interrogatorio en sede policial sin la presencia del defensor es
la practica comun. La presencia del defensor en la etapa de investi-
gacion policial preliminar esta vedada, no existiendo “ninguna posi-
bilidad de defensa técnica” en esta etapa, ya que el detenido se
encuentra en la practica siempre incomunicado (Cfr. item 3.2.a.). Esta
practica tiene lugar a pesar de que de acuerdo al art. 16 de la Const.
uruguaya se autoriza al defensor a estar presente en todas las dili-
gencias sumariales. En El Salvador, por su parte, la declaracion del
imputado en sede policial esta sujeta a la condicidon de que éste cuen-
te ya con un abogado defensor (cfr. item 3.b.3.). En Argentina, cfr. §
3.c., una nueva ley de reformas al CPPN ha incorporado la posibilidad
de que la policia le dirija algunas preguntas al detenido en flagrancia,
con el fin de orientar la investigacion.

Costa Rica, 8 4; México, item C; Venezuela, item C.2.; Guatemala, item
C.3.

El catdlogo de los delitos incluidos bajo el rotulo “criminalidad organi-
zada” no es, sin embargo, unanime en los diferentes Estados de la
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region. A modo ejemplificativo pueden sefalarse los casos de México y
Peru. En México, con este término se alude a un grupo amplio de deli-
tos, tales como el terrorismo, los delitos contra la salud, la falsificacion
o alteracion de moneda, las operaciones con recursos de procedencia
ilicita, el acopio y trafico de armas, el trafico de indocumentados, el tra-
fico de o6rganos, el asalto, el secuestro, el trafico de menores y el robo
de vehiculos, cometidos por tres 0 mas personas organizadas de mane-
ra permanente o reiterada (cfr. item C, nota 32). En Peru, por el contra-
rio, el concepto se limita al terrorismo, al narcotrafico y a los delitos de
traicion a la patria (cfr. item C.I1).

En el caso de Cuba se sefala expresamente que no existe ninguna
diferencia, cfr. item C.

Este aspecto es puesto de manifiesto en los informes de Brasil, 8§
3.2.9. y Peru, item C.II.

Argentina, § 3.c.; Chile, item C.IV.; Peru, item C.ll; Colombia, § 3.3.;
Brasil, § 3.2.9.; Costa Rica, 8§ 4.; El Salvador, item 3.d.3.

El Salvador, item 3.d.3.

Peru, item C.II.; Colombia, § 3.3.; Chile, item C.IV.; Costa Rica, § 4. En
Guatemala, item C.4.2., no se prevén legislativamente institutos tales
como el agente encubierto o la entrega vigilada. De todos modos,
éstos son utilizados en la practica como parte de la inteligencia poli-
cial, aunque sin valor probatorio.

Brasil, § 3.2.9.; México, item C, nota 32.
Brasil, 8§ 3.2.9.; México, item C, nota 32.
México, item C, nota 32.

Peru, item C.II.

Chile, item C.1V; Peru, item C.II.
Colombia, § 3.3.

Colombia, § 3.3.

Colombia, § 3.3.

Este es el caso de Perq, item C.1l. En cuanto a la incomunicacién poli-
cial, cfr. en lll. C del presente: “Los actos de investigacion en los deli-
tos comunes”.

El Salvador, § 3.c.1.
Los “jueces penales del circuito especializado”, cfr. Colombia § 3.3.

El Salvador, item 3.d.3. Dan cuenta, por su parte, de la existencia de
unidades de fiscales especiales para combatir a este tipo de delin-
cuencia los informes de Chile, item C.IV. y Guatemala, item C.4.2.
Sobre la existencia de reparticiones especiales dentro de la policia
encargadas de la investigacion de estos crimenes, cfr. Argentina 8 3.c. y
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Guatemala, item C.4.2. En el caso de Guatemala se informa, asimis-
mo, que las unidades especiales que actuan en estos casos cuentan
con recursos técnicos y econdmicos superiores a los que se tienen a
disposicion para la investigacion de la criminalidad comun.

Bolivia, 88 3.3.1. y 3.7.; Cuba, item C., salvo los casos excepcionales
de prueba anticipada que para su validez tiene que ser producidas en
presencia del fiscal y la defensa.

Chile, item C.IV.; Costa Rica, 8 4; México, item C; Nicaragua, 8§ 4.a.;
Chile, item 3.2.a. En Peru, cfr. item C.IIl., aunque para su validez los
actos de investigacion policial tienen que haber sido llevados a cabo
con la intervencién del ministerio publico fiscal. También en El
Salvador, cfr. item 3.e., en donde, si bien en principio de acuerdo al
art. 276, CPP solo se admite la posibilidad de valorar los anticipos de
pruebas y las actas, cuya lectura esta permitida en la vista publica y,
de acuerdo a ello, las demads actuaciones policiales carecen “de todo
valor”, por medio del art. 15 incs. 2 y 8, CPP se permite la valoracion
de todos los actos practicados por la policia, debiendo, en ello, suje-
tarse el juez a las “reglas de la sana critica”. Por su parte, en Brasil,
cfr. 8 3.2.8., en principio se distingue entre pruebas que pueden ser
repetidas en el juicio, que no podran ser valoradas si no son reproduci-
das en la vista principal, y pruebas que no pueden serlo, que si pueden
ser valoradas. Sin embargo, en materia de confesiones policiales se
informa que estas tienen valor probatorio, llegandose incluso a conde-
nas sin que existiesen pruebas en el juicio. En Guatemala, item C.4.1., se
informa que segun las disposiciones procesal-penales “la prueba solo
sera lo actuado en el juicio oral, mientras que todo el material reunido
durante la investigacion es denominado elementos de conviccion. Sin
embargo la normativa de valoracion y legalidad de la prueba rige tam-
bién para los elementos de conviccion”. En Argentina la cuestion es dis-
cutida, existiendo voces en favor de la posibilidad de su valoracion para
fundar una sentencia y otras en sentido contrario, cfr. § 3.c.

Asi, en Nicaragua, § 4.a., en donde se alude a un “valor ilustrativo”;
en Uruguay, item 3.2.a., en donde con relacién a la declaracion del
imputado frente a la policia se informa que ésta tiene solo un “relati-
vo valor de prueba indiciaria”, a no ser que sea ratificada en sede
judicial con la presencia de su defensor.

Colombia, § 3.2.d.; Peru, item C.ll y C.III.; Argentina, § 3.c.; Guatemala,
item C.4.1.; El Salvador, item 3.c.2.; Nicaragua, 8§ 4.a.; Venezuela, item
C.; Chile, item C.IV.; Bolivia, item 3.3.1.; Costa Rica, § 7.c.; Cuba, item
C.1l.; Brasil, § 3.2.4.; Uruguay, item 3.2.e. Por el contrario, en México,
cfr. item C, en relacion con la utilizacién de la tortura por parte de la
policia para obtener la confesién del imputado se manifiesta que “las
leyes mexicanas no desalientan esta practica, ya que generalmente
las confesiones extraidas durante las confesiones arbitrarias no son
invalidadas durante el juicio”.
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En general, los informes no dan cuenta de cudles son los supuestos
en los cuales la prueba debe considerarse ilegitimamente obtenida, si
ésta abarca también a la prueba indirecta, ni si existen y, en su caso,
cuales son las excepciones a la exclusidon probatoria. Respecto de la
cuestion de la exclusion de la prueba indirecta cfr., sin embargo, los
informes de Guatemala, item C.4.1., Venezuela, item C. Costa Rica, 8§
7.c. y Bolivia, item 3.3.1. Por su parte, en cuanto a la amplitud cre-
ciente de las excepciones a la regla de exclusion, cfr. los informes de
Argentina, 8 3.c., Costa Rica, § 7.c. y El Salvador, item 3.c.2.

201. Dan cuenta de abusos y violaciones a los derechos fundamentales por
parte de la policia los informes de México, item B y C.; Costa Rica,, § 4;
Argentina, 88 2.b. y 3.c.; Chile, item B., Bolivia, § 4; Venezuela, item D;
Uruguay, item 3.2.i.; Nicaragua, 8 5.; Colombia, 8 4; Brasil, 8§ 4.
Guatemala, item B.3.; El Salvador, item 3.b.3., nota 74. Sin embargo, en
Colombia, 8 4 se afirma que la situacion en lo que atafe al respeto de
los derechos humanos ha mejorado. Solamente en Cuba, item B.l., se
informa que el el trato de la policia en general es correcto.

202. Al respecto ver nota 176 del presente resumen.

203, México, item B.

204. Venezuela, item D.

205. Brasil, § 4.

206. Nicaragua, 8 5.

207. Colombia, § 4.

208. Cfr. en I.B. del presente resumen: “Los derechos del personal policial”
(pag. 195).

209. Sobre la corrupcién policial Cfr. Argentina, 8 2.b.; Bolivia, § 4;
Guatemala, item B.3. y B.7.; Peru, item B, nota 20; Venezuela, item
B.2.; Colombia, § 4; México, resumen ejecutivo. En Colombia, § 4, se
sefala, sin embargo, que la situacién referida a la corrupcién policial
ha mejorado notablemente.

RESUMEN

En este trabajo se intenta dar cuenta de manera provisoria del
punto en que se encuentran los distintos Estados latinoamerica-

nos,

tanto desde el punto de vista juridico como factico, con miras

a alcanzar una institucion policial eficiente y a la vez respetuosa de
los derechos fundamentales de los ciudadanos. La cuestion policial
es todavia una asignatura pendiente en la mayoria de los Estados
latinoamericanos. La policia latinoamericana se encuentra hoy
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frente al reto de afianzar la imagen de una policia civil, al servicio
de la comunidad y respetuosa de los derechos fundamentales. Los
cambios logrados a nivel legal o constitucional en algunos Estados
de la regidon no se han podido reflejar todavia en la practica. Un
cambio de rumbo en la practica policial de los Estados latinoame-
ricanos es por ello una necesidad impostergable. De otro modo, la
existencia misma de un estado de derecho se ve amenazada.
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