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Resumen

En América Latina se evidencia una modificacién importante de los patrones de con-
flicto que imperaban antes y después de la ola democratizadora de los anos 80 y 90 del
siglo XX. A su vez, durante las tltimas dos décadas se ha pasado de la preeminencia
del paradigma institucional / liberal a la irrupcién de diversos gobiernos de legitimidad
social / plebiscitaria. La lucha entre estas dos formas de entender y practicar la demo-
cracia ha alimentado en gran medida las crisis politicas de los tltimos 15 anos, hasta
el punto de provocar diversas iniciativas de gestién multilaterales de crisis. El estudio
comparado de tales iniciativas permite comprender mejor la evolucion de los patrones
de conflictividad desde los afios 90 hasta nuestros dias, tanto a nivel nacional como
regional, y sopesar aciertos y desaciertos de las iniciativas de gestién multilateral. La
comparacién de los casos de Venezuela (2002) y Honduras (2009) permite constatar
el avance del paradigma social / plebiscitario, el mayor peso de Brasil en la regién y la
insuficiencia de los procesos electorales para canalizar la conflictividad caracteristica de
las dltimas dos décadas.

Palabras Clave: Democracia, Liberalismo, Patrones de Conflicto, Gestién Multilateral
de Crisis, América Latina.

Abstract

There is evidence of significant change in the patterns of conflict that prevailed in Latin
America before and after the wave of democratization during the 80s and 90s of the XX
century. In the context of this new frame, during the last two decades the dominance of
the institutional / liberal paradigm has given place to the emergence of several govern-
ments mostly based on a social / plebiscitary legitimacy. The struggle between these two
ways of understanding and practice democracy have shaped much of the political crises
of the past 15 years, thus triggering several multilateral initiatives of crisis management.
The comparative study of such initiatives allows a better understanding of the evolution
of those patterns of conflict developing from the 90s until today, both nationally and
regionally, as well as the strong and weak points in the multilateral processes of crisis
management. After comparing the cases of Venezuela (2002) and Honduras (2009) it
is clear the advance of the social / plebiscitary paradigm, the bigger role of Brazil in
the region and the weaknesses of the electoral processes to manage the conflicts typical
during the last two decades.
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Introduccion

El siglo XX se cerré en América Latina con perspectivas esperanzadoras en el 4mbito
politico. Luego de varias décadas marcadas por dictaduras, golpes militares y movimien-
tos guerrilleros, la regién se ha venido encaminando hacia la consolidacién progresiva
de regimenes democriticos. Con la excepcién de Cuba, sélo el régimen de Alberto
Fujimori en Pert habia representado una clara sombra en esa tendencia generalizada.
Como expresién de dicho consenso, los paises integrantes de la Organizacién de Estados
Americanos firmarfan en Lima (11 de septiembre de 2001), una vez derrocado Fujimori,
la Carta Democrdtica Interamericana, documento que establece los estdndares democra-
ticos que los paises miembros de la organizacién se comprometieron a respetar, asi como
ciertos mecanismos de vigilancia y sancién para aquellos regimenes que los contravi-
nieran. El cardcter politico de la OEA quedé afianzado en dicho documento, mientras
que las iniciativas de integracién econémica continuaban siendo una competencia de
los diversos mecanismos expresamente creados para desarrollar esa drea (Comunidad

Andina de Naciones, Mercosur, NAFTA).

Sin embargo, durante los tltimos anos se ha evidenciado que la regién dista de haber
encontrado un rumbo cierto y univoco para su evolucién politica, social y econémica.
Los consensos nacionales y regionales de los anos 90, de cardcter marcadamente liberal
y que lucian como una base comun para el desarrollo de estrategias compartidas de
desarrollo y convivencia social, parecen haberse roto en la primera década del siglo
XXI. Nuevos movimientos y lideres politicos han irrumpido para plantear un ejercicio
de la democracia que, sin estar claramente definido ni responder a un dnico patrén, si
difieren en aspectos importantes del modelo cldsico de democracia liberal-representativa,
operando asi como vehiculo para la expresién de importantes tensiones sociales que,
sin su presencia, probablemente hubieran permanecido relativamente “invisibles” o
politicamente menos relevantes.

Considerando lo anterior, en el presente articulo se sostienen dos argumentos. En
primer lugar, y en términos generales, se afirma que la coyuntura de globalizacién y
democratizacién vivida por América Latina desde las décadas de los 80 y 90 del siglo
pasado se ha venido desarrollando en continua interaccién con una importante modi-
ficacién (que pudiéramos considerar estructural) de los patrones de conflictividad politica
y social que caracterizan a la regién. En segundo lugar, y de forma mds particular, se
busca evidenciar que durante los tltimos 15 afos, y dentro de ese marco estructural de
cambios, se ha venido produciendo un progresivo desmantelamiento de los consensos
de cardcter liberal que se alcanzaron stibitamente durante los afnos 90. Se sostiene que
dicho desmantelamiento se hace visible a través de los cambios progresivos en el cardcter
de las crisis que han venido teniendo lugar en la regién, asi como también de los diversos
procesos de gestion multilateral que se realizaron para manejarlas.

A tal efecto, se seleccionaron los casos de Venezuela (2002) y Honduras (2009) para
reconstruir y comparar las causas, desarrollo y desenlace de ambas crisis internas, asi
como también de las iniciativas multilaterales desplegadas por el hemisferio para ges-
tionarlas. El andlisis se complementa con una aproximacién general a los casos similares
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de Bolivia, Ecuador y Paraguay. La revisién de la prensa local y de las resoluciones de las
instancias mediadoras permitié reconstruir el comportamiento de los actores involucra-
dos en el conflicto e identificar y comparar las dindmicas subyacentes en tales procesos.

El paradigma liberal de los anos 90. Consensos y disensos
hemisféricos.

El siglo XXI se inicié en las Américas con diversas iniciativas diplomdticas orientadas a
consolidar una visién liberal como norte del desarrollo econémico y patrén de la ins-
titucionalidad internacional. Ello respondia a una coyuntura mundial muy especifica.
Luego del fin de la Guerra Fria, el paradigma liberal lucia a todas luces como prepon-
derante. Ejemplo de ello fueron los propésitos y resultados de la III Cumbre de las
Américas, celebrada en la ciudad canadiense de Québec. Alli se produjo una declaracién
que incluyd ciertas “cldusulas democréticas” y se avanzaron las negociaciones del ALCA
(Area de Libre Comercio para las Américas) por parte de los gobiernos del hemisferio. El
ALCA representaba una nueva iniciativa destinada a facilitar el comercio continental,
impulsada fundamentalmente por los Estados Unidos. Por aquel momento, el conti-
nente americano se encontraba englobado dentro de 3 bloques comerciales: NAFTA
(Norteamérica), Mercosur (Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay) y la Comunidad
Andina de Naciones (Venezuela, Colombia, Ecuador, Perti y Bolivia). Chile, por su
parte, mantenia acuerdos preferenciales con las tres dreas econémicas y desarrollaba una
economia de corte eminentemente liberal.

Sin embargo, diversas fuerzas sociales se manifestarian contra dicho paradigma, si bien
no todas alcanzaban un rango verdaderamente politico. A nivel de gobiernos, Venezuela
era, quizds, el Gnico que abiertamente venia manifestando sus objeciones a la hora de
sumarse a este tipo de consenso “liberal”. El gobierno venezolano fue, de hecho, el
tinico que puso reservas a la hora de firmar las “cldusulas democrdticas” que incluyé la
declaracién final de Québec. Caracas se oponia también al ALCA, el cual, a pesar de ser
visto con cierto recelo por numerosos gobiernos en la regién, no recibia una oposicién
frontal de pricticamente ninguno de ellos; en tal sentido, sélo Venezuela manifestaba
su rechazo, mientras Brasil intentaba renegociarlo en condiciones que no perjudicaran
su propio esquema de integracién regional: el Mercosur.

Meses mds tarde (11 de septiembre, 2001) se firmé en Lima la Carta Democritica Inte-
ramericana, con la cual se intentd sellar un compromiso hemisférico con la democracia.
Aunque en dicho documento no se emplea la palabra “liberal”, estd claro que se defiende
la democracia liberal, puesto que se pregonan el régimen de libertades individuales, la
divisién de poderes, el constitucionalismo, la subordinacién del Estado a la autoridad
civil, las elecciones libres y justas, la representacién politica y la participacién ciudada-
na. Aunque existié la sospecha de que Venezuela se opondria (Vargas, 2001: 48-49), la
Carta fue aprobada por unanimidad, quedando la OEA facultada para vigilar el normal
funcionamiento democrético de las instituciones de sus paises miembros, enviar misio-
nes exploratorias (previo consentimiento del gobierno en cuestién) e incluso suspender
temporalmente la membrecia de un pais a la organizacién (con el voto afirmativo de
2/3 de los miembros) en caso de rupturas del orden democritico.

Si bien Caracas representaba el tinico gobierno en la regién (junto al de Cuba) que
recelaba publicamente de esta estructura politica y econémica “liberal”, construida
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mediante mecanismos multilaterales como la OEA y los distintos esquemas de inte-
gracion regional, eran muchas y diversas las fuerzas politicas y sociales en el continente
que, igualmente, se mostraban contrarias a tales procesos homogeneizadores. La hete-
rogeneidad de estos sectores no permite caracterizarlos de forma simple (entre ellos
se cuentan partidos politicos, etnias indigenas, movimientos sociales, organismos no
gubernamentales, sindicatos, campesinos y hasta sectores militares, todos ellos prove-
nientes de sectores distintos y con discursos que resultaban, incluso, contradictorios);
sin embargo, el comtin denominador entre todos ellos era su manifiesta incomodidad
frente al proyecto liberal y su voluntad de apostar por opciones politicas diferentes. La
llegada de Hugo Chévez al poder a través de procedimientos electorales (luego de su
fallido golpe de Estado de 1992), asi como su politica exterior orientada a bloquear los
consensos liberales y a promover otras visiones alternativas en el continente, serviria
para generar un espacio de visibilidad de toda esa pléyade de movimientos y organiza-
ciones de cardcter mds contestatario. El cardcter dictatorial del régimen cubano, por el
contrario, asi como su debilidad econémica, le impedian hasta cierto punto ejercer ese
papel de bloqueo y resistencia ante la homogeneidad liberal.

Malestares regionales. La Venezuela de Chédvez y las democracias
alternativas.

El impacto de la ola liberalizadora se sintié en toda la regién, aunque no de la misma
forma en todas partes. La necesidad comun de casi todos los gobiernos de América
Latina de reducir el déficit fiscal, afrontar seriamente las deudas publicas y controlar
la inflacién, asi como el agotamiento de los modelos de desarrollo propugnados por
la CEPAL (crecimiento “hacia adentro” y “sustitucién de importaciones”), indujeron
politicas de corte liberal que, a pesar de ayudar a sanear las economfas latinoamericanas
a nivel macroeconémico, también tuvieron un elevado coste social y generaron gran
malestar en muchos paises. Surgieron asi nuevas modalidades de conflicto, saldadas con
la destitucién de varios presidentes en la regién, protestas sociales de diversa indole e
inestabilidad generalizada en paises como Argentina, Ecuador, Pert y Bolivia.

Es interesante notar que esta inestabilidad, a diferencia de lo que ocurria en décadas
anteriores en la regién, y a pesar de la virulencia que pudo llegar a alcanzar, se mantuvo
dentro de cauces esencialmente democrdticos. Si bien tales conmociones no se cana-
lizaron necesariamente en los términos que tenderian a caracterizar a una democracia
estable y consolidada, también es cierto que se desarrollaron a través de protestas no
subversivas, y que tampoco generaron las reacciones extremadamente violentas que
antafio predominaban entre los gobiernos militares de América Latina. En términos
generales, todo esto constituye, si se quiere, una novedad relevante y significativa en la
vida politica de la regién.

En el caso particular de Venezuela (posiblemente el pais que conté con los gobiernos
mis abiertos y menos represivos de la regién durante la segunda mitad del siglo XX,
junto con Costa Rica), el malestar con las politicas neoliberales alcanzarfa una dimensién
especial, debido a que en este caso la disidencia si logré alcanzar el poder del Estado y
desarrollar un cambio de régimen politico. El caso venezolano resulta particularmen-
te relevante a la hora de comprender el rumbo que ha sufrido América Latina en la
ultima década porque, tal como se afirma en este articulo, el gobierno de la llamada
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“Revolucién Bolivariana” se ha constituido como referencia de buena parte de la nueva
conflictividad existente en la regién; de ahi que nos extendamos un poco mds en su
descripcién.

Sustentado durante 40 afios en pactos intersectoriales que negociaban el reparto de
los recursos provenientes de la renta petrolera (Karl, 1997; Rey, 1998: 118), el sistema
politico venezolano comenzé a deteriorarse durante la década de los 80 (Alvarez, 1996)
como consecuencia del agotamiento de dicho modelo econémico y de las dificultades
para que dicho sistema democrdtico evolucionara hacia formas menos rigidas y mds
abiertas al ciudadano (Romero, 1996 y 1999). Los intentos de reformarlo en los 90,
mediante politicas liberales, resultaron un fracaso politico; como muestra de ello, cabe
resaltar protestas de gran calado como el “Caracazo” (febrero 1989), dos golpes de
Estado fallidos (1992), la destitucién del presidente Carlos Andrés Pérez y la llegada
de Hugo Chévez a la presidencia. A pesar de su origen castrense y de darse a conocer
mediante la direccién del primer golpe militar de 1992 (contra el presidente Pérez,
quien regresaba esa noche del foro de Davos en Suiza), el ascenso definitivo de Chdvez
al poder se desarrolld, al menos en primera instancia, mediante vias electorales y una
dindmica esencialmente populista. Asi lo demuestran su discurso nacionalista, su ani-
madversién hacia casi todas las formas instituidas de organizacién social (denunciadas
como aparatos al servicio de las élites) y la exaltacién retérica del “pueblo” como una
sujeto unico y virtuoso. Una vez en el gobierno, el primer paso fue la convocatoria de
una Asamblea Constituyente. Debido al sistema mayoritario que se empleé para la
eleccién del constituyente, las fuerzas “chavistas” (con un 60% de los votos) contaron
con un 95% de la representacién constituyente.

La nueva constitucién de 1999, que sustituy6 a la de 1961 (la que sirvié de marco para
la primera verdadera consolidacién de la democracia venezolana), propugné explicita-
mente la incorporacién de mecanismos de participacién que permitieran ir més alld de
la democracia representativa. Se asumia asi la democracia “participativa y protagénica”
como consigna central de una constitucién eminentemente garantista en lo social,
orientada a la ampliacién de derechos sociales y econdémicos, que otorga gran peso al
Estado y que afirma crear mayores espacios de participacion y de ejercicio directo de la
democracia para los ciudadanos. Su cardcter pretendidamente més social e inclusivo,
asi como su activa promocién por parte del gobierno de Caracas (que siempre se ha
considerado revolucionario), convirtié el modelo venezolano en un producto “exporta-
ble” en la regién. De este modo, los gobiernos que en el transcurso de los tltimos afos
resultaron electos en Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Honduras (después de Haiti, los
paises mds pobres de la regién) intentaron también promover cambios constitucionales
que, de una u otra forma, se asemejan al patrén venezolano.

Un rasgo importante del modelo chavista es su manifiesta animadversién a la visién
liberal de la politica, de la sociedad y de la economia. Dicho rasgo, evidenciado desde
muy pronto en declaraciones del propio Chévez', se ha visto reflejado también en
diversas iniciativas legales, en los dos intentos de modificacién de la Constitucién de
1999 (uno de los cuales fructificé en 2009) y en su politica exterior. Al proyecto cha-
vista se le cuestiona o se le aplaude (dependiendo de los puntos de vista) por haber ido
mucho mids alld de la incorporacién de elementos participativos en el 4mbito de una
democracia liberal-representativa. Si, por un lado, con frecuencia se resalta el reiterado
apoyo electoral que le ha caracterizado durante el tiempo, por otra parte se le cuestiona
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la aparente voluntad de supeditar las libertades individuales al poder estatal o la fuerza
de decisiones plebiscitarias. Estd claro que la Revolucién Bolivariana (la propuesta mds
radical entre las que gobiernan hoy en América Latina) se plantea un nuevo modelo
de democracia, el cual, con todos los matices de cada caso, se ha visto reproducido
en paises afines (Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua). Dada la heterogeneidad de
dichos procesos, se suele resaltar sobre todo el cardcter “iliberal” que, en teorfa, identifica

de forma general a estos gobiernos y a las propuestas politicas que pregonan (Zakaria,
2006%; Krauze, 2008).

Segiin veremos a continuacién, el surgimiento de estas nuevas opciones politicas, alter-
nativas al modelo liberal de democracia, asi como la resistencia de las fuerzas mis
conservadoras que rigen en tales paises, irdn desembocando en la conformacién de
nuevos patrones de conflictividad politica. Y a pesar de que ésta parece manejarse pre-
dominantemente dentro de un ethos democrdtico, ha llegado a ameritar el desarrollo
de iniciativas multilaterales para la gestién de conflictos internos. Tal seria el caso, entre

otros, de Venezuela (2002) y Honduras (2009).

Nuevos patrones de conflictividad politica y social. Una perspectiva
regional

La coyuntura que se presenté en América Latina entre finales de los 80 y principios de
los 90 (siglo XX) se caracterizé por la (re)implantacién mds o menos generalizada de
la democracia en la regién, en el marco de lo que se ha dado en llamar la “tercera ola
democratizadora” (Huntington, 1993). Estos acontecimientos politicos se desarrollaron,
a su vez, en continua interaccién con significativos procesos estructurales que han tenido
importantes repercusiones en los patrones de conflicto politico y social en la regién. En
consecuencia, y como consecuencia de dicha interaccién, se puede afirmar que existen
importantes diferencias generales entre los patrones de conflictividad que caracterizan
hoy a América Latina y los que la caracterizaban hace 30 6 40 afios. Comparados con
los conflictos que tenian lugar en la segunda mitad del siglo XX (guerras civiles en
Centroamérica, fuerte actividad guerrillera en Colombia y Pert, férreas dictaduras en
el Cono Sur, etc.), los nuevos patrones de conflicto se caracterizan por:

Niveles moderados de violencia politica, pero elevada violencia social. Se suelen alcanzar
niveles de paz inestable e incluso de crisis severa, pero no de enfrentamiento bélico’ En
lineas generales, y con la notoria excepcién de Colombia (donde los patrones de con-
flicto han variado menos que en otros paises), los nuevos patrones de conflictividad
politica no corresponden a la (re)instauracién de dictaduras ni a guerras internas; no se
saldan ni con situaciones particularmente represivas (como si sucedia en tiempos de las
dictaduras), ni tampoco se observa la presencia activa de fuertes contingentes subversivos
dispuestos al combate armado y ataques terroristas, equivalentes a los que efectuaban
las guerrillas de décadas anteriores. En general, la lucha politica es ahora mds urbana
que antes. La prdctica ausencia de subversién armada y la progresiva urbanizacién de
las sociedades latinoamericanas, aunada a la democratizacién de la regién, ha recana-
lizado los conflictos para ubicarlos en una arena mds politica y menos violenta. Zodo
apunta a la disminucion de los niveles de violencia politica en la region, que se acompana
nuevos patrones de conflicto politico. Sin embargo, resulta preocupante el incremento de
una violencia que podriamos denominar como “social”, vinculada a la marginalidad,
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la falta de servicios bdsicos, la organizacién criminal y el ficil acceso a armas ligeras.
Esta violencia podria instrumentalizarse politicamente en un momento dado, si no es
neutralizada eficazmente.

Varias concepciones de la idea de democracia. Las luchas politicas no estdn ahora dirigidas a
la implantacion de la democracia y el régimen de libertades que la acompanan y sustentan.
Esa meta ya ha sido alcanzada de forma parcial. Las nuevas luchas parecen enfocarse
ahora, o ala ampliacion” de los beneficios materiales esperados en democracia, o a la defensa
de las libertades (lo cual implica dos acentos distintos dentro de un mismo ethos democritico).
Los actores del cambio claman por una democracia mds “social”, no meramente politica;
los defensores del szatu quo temen la afectacién del régimen de libertades. Unos inter-
pretan estos procesos como la necesaria consolidacién (;revolucionaria?) de un régimen
diferente (pluriétnico, socialista, autéctono, etc.); otros argumentan “democracia social”
s6lo puede alcanzarse en el marco de una democracia politica, necesariamente liberal y
enmarcada en los valores de la Modernidad occidental. Aqui entra en juego el elemento
“iliberal” antes mencionado.

Ideologias menos rigidas y alianzas extra-regionales menos determinantes. A diferencia
de lo ocurrido durante la Guerra Fria, no se presentan grandes bloques mds o menos
articulados en torno a ideologfas de gran calado. Existen mds bien ciertos descontentos
y reacciones diversas y un tanto descoordinadas por parte de diversas fuerzas politicas y
sociales, bastante heterogéneas, frente al avance de la globalizacién liberal. No existen
tampoco grandes potencias extra-regionales que operen abiertamente como instigadores
del conflicto. Aunque se mantiene un apoyo claro por parte de los Estados Unidos a las
organizaciones politicas y sociales de cardcter liberal, en tanto que otros paises (gene-
ralmente los BRICS, las naciones musulmanas, etc.) parecen apoyar los movimientos
y gobiernos de cardcter iliberal, por ahora no se perciben alineamientos capaces de ali-
mentar graves dindmicas conflictivas en América Latina. No obstante, si se ha generado
cierta cooperacién entre las fuerzas alternativas o iliberales que operan en diversos paises
de la regién. El caso mads claro es el de la ALBA (Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América), y aunque su impacto parece secundario, ciertamente ha logrado
polarizar decisiones importantes en el seno de la OEA.

Nuevos conflictos econdmicos en el contexto de la globalizacidn. Detrds de los conflictos
ideoldgicos se esconde casi siempre una lucha por el control de los recursos econémicos.
Se trata de una vieja tesis que, en el caso de los nuevos conflictos politicos que aquejan
al mundo de hoy, ha sido retomada con fuerza por diversos enfoques de andlisis*. Segiin
algunos autores, existe una relacién importante entre pobreza y conflictos violentos,
mientras que otros autores resaltan el papel que tiene la lucha por el control de la expor-
tacién de recursos naturales’. En todos los paises de América Latina en los que se ha
registrado recientemente algtin tipo de crisis politica interna, se presenta uno o ambos
factores. En Venezuela, los nuevos conflictos se han generado en parte por (y han afecta-
do a su vez) los patrones de redistribucién de la renta petrolera. Algo similar viene ocu-
rriendo en Bolivia con el gas natural y en Ecuador, en menor medida, también con los
hidrocarburos. Distinto es el caso de Nicaragua y Honduras, economias agropecuarias,
donde la lucha politica podria mds bien amenazar la posesién (bdsicamente oligopdlica)
de las tierras. Otro factor a tomar en cuenta, aunque mucho mds dificil de estudiar, son
los nexos de estas luchas con diversos tipos de trafico ilicito (drogas, armas), los cuales,
sin embargo, parecen estar vinculdndose cada vez mds con la conflictividad politica.
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Cierto avance institucional, pero todavia insuficiente. Diversos autores han estudiado
recientemente la relacién entre democracias con escasos contrapesos institucionales
y el estallido de conflictos politicos violentos, y de una u otra manera, parece haber
un consenso con respecto a la situacion de riesgo en la que se encuentran aquellos
regimenes que no son claramente autocrdticos o democrdticos, sino que se encuentran
en una posicion intermedia®. Tal pareceria ser el caso en el que se encuentran aquellos
paises latinoamericanos en donde alternativas iliberales que cuentan con un importante
respaldo popular han llegado a constituirse en gobierno. Se trata de fuerzas politicas
capaces de ganar elecciones, pero que cuentan con mucho poder concentrado en el eje-
cutivo y que, con frecuencia, actiian en desmedro del estado de derecho y el equilibrio
de poderes. Es el caso de los paises que conforman la ALBA, en donde efectivamente
se han presentado crisis politicas importantes (aqui concentraremos el andlisis en los
casos de Venezuela y Honduras).

En conclusién, los nuevos patrones de conflictividad presentan un cardcter mds difuso,
dificil de encuadrar dentro de patrones ideolégicos o alianzas como las que predomi-
naron durante la Guerra Fria. No existe una afrenta directa a la democracia, en tanto
que todos los actores parecen orientados a moverse, mayormente, dentro de un ehos
democrdtico. Sin embargo, esta nueva conflictividad conlleva importantes niveles de
volatilidad, en tanto se desarrolla de acuerdo con patrones que, segtin estudios recientes
(Collier, 2002, 2004, 2010; Goldstone y otros, 2004, 2010), es susceptible en degenerar
en crisis politicas propensas a la violencia. Como una especulacién que, no obstante, se
basa cada vez mds en informaciones bien sustentadas, conviene también tener presente
el riesgo de que esta violencia politica termine por establecer nexos relativamente estables
con la creciente violencia social (y, eventualmente, con organizaciones criminales de
gran calado) que aqueja severamente a América Latina en nuestro tiempo.

Esta breve caracterizacién de los cambios estructurales que se han producido en los
patrones de conflictividad politica y social en América Latina es importante porque
nos permite comprender, en primer lugar, que los conflictos regionales de los tltimos
20 anos se desarrollan (a diferencia de lo que sucedia en la mayor parte del siglo XX)
en un contexto mayoritariamente democrdtico y pacifico, y en segundo lugar, que la
evolucién de la conflictividad politica que se pretende identificar en este articulo, desde
los anos 90 hasta la mds reciente década en el siglo XXI, no estd marcada tanto por
la contraposicién democracia-dictadura, ni por la presencia de una violencia bélica o
cuasi-bélica generalizada, sino mds bien por la lucha entre diversas formas de entender
la democracia, en el marco de formas de accién politica que no siempre estdn dentro del
Estado de derecho pero que, en todo caso, casi siempre pretenden o aspiran a estarlo.

Gestién multilateral de crisis en medio de nuevos patrones de
conflicto. Los casos de Venezuela y Honduras en perspectiva
comparada

En este articulo se sostiene que la naturaleza de los nuevos patrones de conflicto que
caracterizan a América Latina durante las dltimas dos décadas se evidencia en nuevos
episodios de conflictividad intraestatal, los cuales se diferencian en diversos aspectos de
los que tenfan lugar antes de la democratizacién generalizada de la regién. Tal es el caso
de las crisis internas que se han venido experimentando, durante lo que va del presente
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siglo XXI, en paises como Venezuela (2002), Bolivia (2008), Honduras (2009), Ecuador
(2010) y Paraguay (2012). En todos estos casos se desarrollaron iniciativas multilaterales
de gestién de crisis por parte de diversas instancias hemisféricas. Se considera aqui que
el estudio de tales iniciativas permite comprender aspectos importantes de esta nueva
conflictividad regional y, sobre todo, registrar tendencias que parecen estarse conso-
lidando durante los tltimos 15 afios, hacia una progresiva ruptura de los consensos
liberales de los anos 90 y la consiguiente consolidacién de “nuevos usos diplométicos”
para evaluar y dirimir estos conflictos.

El estudio se concentra en los casos de Venezuela y Honduras, que por diversas razo-
nes parecen ofrecer las mejores condiciones para una comparacién con respecto a: a)
el estallido de la crisis en ambos paises, b) el inicio de las gestiones multilaterales del
sistema hemisférico para prevenir la escalada de la violencia, c) el desarrollo de dichas
gestiones, d) los resultados finalmente alcanzados, y €) el importante papel desempenado
por las dos principales potencias regionales (Estados Unidos y Brasil). Un resumen de
este andlisis se ofrece posteriormente en un cuadro comparativo, y se mencionan algunas
similitudes generales con los casos de Bolivia, Ecuador y Paraguay.

El caso de Venezuela (2002-2004).

La llegada al poder del presidente Chdvez dio lugar a la articulacién de un nuevo
conflicto politico, el cual estallé definitivamente en noviembre de 2001 con la emi-
sién de 49 decretos-leyes que afectaban los derechos de propiedad y otros derechos
constitucionales en Venezuela. Los decretos s6lo se conocieron el dia de su emisién y
eran iniciativa de Chdvez, gracias al poder que la Asamblea Nacional (de mayoria afin)
le habia extendido mediante una ley habilitante. Empresarios y sindicatos protestaron
con varios paros de 24 horas. Para abril del 2002, la crisis se hizo muy grave con la
paralizacién de la industria petrolera, sin duda uno de los puntos mds sensibles para un
pais como Venezuela. Una multitudinaria marcha de la poblacién opuesta al gobierno
de Chévez y las situaciones de tensién y violencia que se produjeron en torno al palacio
presidencial (con varios muertos) fueron seguidas de un pronunciamiento militar, la
destitucién (a la postre, temporal) de Chévez y la conformacién de un débil gobierno
inconstitucional, liderado por Pedro Carmona.

Luego de la restitucién de Hugo Chévez en la presidencia, y en el marco de una Decla-
racién del Grupo de Rio (reunido en esas fechas) y de la Resolucién 811 del Consejo
Permanente de la OEA, el Secretario general de dicha organizacién, César Gaviria,
se desplazé a Caracas para conocer de la delicada situacién politica. La iniciativa fue
totalmente respaldada por el gobierno de los Estados Unidos, acusado por la Revolucién
Bolivariana de haber apoyado el golpe contra Chdvez. Washington incluso hablé de crear
una “oficina para la transicién” en su embajada en Venezuela y apoyé fuertemente la
posibilidad de que la OEA desarrollara una mediacién formal en el conflicto venezolano.
Esa propuesta, defendida en la Asamblea general que tuvo lugar a principios de junio
del 2002 en Barbados, fue finalmente rechazada por la mayoria de los paises miembros;
éstos, sin embargo, si respaldaron otras iniciativas dirigidas a facilitar el didlogo entre el
gobierno y la oposicién de Venezuela.

Simultdneamente el gobierno de Chdvez recibié con benepldcito la oferta del Centro
Carter para facilitar el didlogo en Venezuela (la oposicién preferia a la OEA). Desde a
junio hasta noviembre de 2002 se desarrollé un periodo de conversaciones durante las
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cuales los organismos fordneos trataron de sentar las bases para un proceso de didlogo
y negociacién entre el gobierno de Chévez y la oposicién venezolana. Mientras que la
oposicién pedia una negociacién con el gobierno, en el marco de una mediacién forinea
que permitiera adelantar algtn tipo de consulta electoral, el gobierno sélo acepté la
presencia de dichas instancias externas en calidad de facilitadores, negandose a negociar
salidas no contempladas en la constitucién venezolana.

Durante varios meses Venezuela vivi6 en gran zozobra, en medio de numerosas movi-
lizaciones populares de la oposicién, la purga de los cuerpos militares por parte del
gobierno y los pacientes intentos de la OEA y el Centro Carter por establecer las bases
de un proceso de didlogo y negociacién que pudiera conducir a una salida satisfactoria
para todas las partes. El 14 de agosto del 2002 fue una fecha importante porque, si por
un lado el Tribunal Supremo venezolano sobresey6 a los militares involucrados en los
hechos del 11 de abril, argumentando a favor de la tesis del “vacio de poder” y no de
la hipétesis de un golpe de Estado, por otra parte el Consejo Permanente de la OEA
emitié su resolucién 821, con la cual respaldaba las iniciativas multilaterales realizadas
hasta el momento, expresaba el beneplécito del gobierno venezolano por la facilitacién
internacional del didlogo en Venezuela, prefiguraba la modalidad de facilitacién que
tendria lugar en el pais y proporcionaba un respaldo multilateral al proceso de nego-
ciacién. Finalmente, el 8 de noviembre del 2002 se instalaria la “Mesa de Negociacién
y Acuerdos”, con la cual las conversaciones entre gobierno y oposicién se ajustarfan a
lo estipulado en un breve documento titulado “Sintesis Operativa”, elaborado princi-
palmente por César Gaviria. La OEA seria facilitadora del didlogo y las negociaciones,
mientras que el Centro Carter brindaria su apoyo técnico.

Un mes después de instalada la Mesa de Negociacién y Acuerdos, la oposicién lanzé
un paro general, secundado por al menos 20.000 trabajadores de la estatal petrolera
PDVSA, que pondria en jaque al gobierno y escalaria el conflicto significativamente.
Mientras tanto, la oposicién también entregé al Consejo Nacional Electoral un ndme-
ro de firmas para la convocatoria de un referéndum consultivo (no vinculante) con el
cual se buscaba pedir la renuncia voluntaria de Chdvez a la presidencia. El paro duraria
finalmente dos meses y no lograria sus objetivos primordiales (renuncia de Chdvez o
convocatoria anticipada de consulta electoral), pero si increment6 los ya elevados niveles
de polarizacién social y politica que venian desarrollindose en Venezuela.

Gaviria y Carter (éste tltimo galardonado con el Nobel de la Paz en ese mismo momen-
to) cumplieron una funcién importante en la moderacién de esa conflictividad, la cual
se reducia cuando cualquiera de los dos se encontraba en Venezuela. Carter, ademis,
ejerci6 la funcién de mediador cuando decidié desatascar el didlogo en la Mesa y realizé
dos propuestas a los negociadores de ambos bandos: 1) enmienda constitucional con
disminucién del periodo presidencial, que permitiera realizacién elecciones inmediatas
pero sin segunda vuelta, o 2) referendo revocatorio el 19 de agosto del 2003 (primera
fecha en la que se podia realizar, segin se desprendia de la Constitucién venezolana),
without tricks, en palabras del propio Carter, aludiendo a la necesidad de evitar trucos
legales que demoraran la realizacién del referéndum.

A partir de entonces, y una vez desgastada la oposicién luego de su infructuosa huelga
general, las negociaciones en la Mesa se centraron en desarrollar la segunda de las pro-
puestas de Carter: el referéndum revocatorio. El gobierno, ya fortalecido por el desgaste
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opositor, fue complicando las negociaciones y se mostré cada vez mds incémodo con la
presencia de organismos multilaterales en territorio venezolano, que lo forzaban a llegar
a alguna clase de acuerdo negociado con la oposicién. Otro factor moderador durante
este proceso fue el Grupo de Paises Amigos, compuesto por 6 paises liderados por el
Brasil del recién electo presidente Lula; dicho grupo redujo la fuerte influencia ejercida
hasta el momento por los Estados Unidos en el curso de las negociaciones y orquestd
un mecanismo de diplomacia preventiva que ayudé a la concrecién de un acuerdo final,
al cual se hard referencia en la siguiente seccién.

El acuerdo final de la Mesa de Negociacién y Acuerdos fue firmado el 29 de mayo del
2003, sin estipular ninguna medida adicional a lo ya contemplado por la constitucién
venezolana’. Bdsicamente, las partes acordaron que la convocatoria a un referéndum
revocatorio era la solucién a la crisis, al tiempo que se comprometian a trabajar en la
conformacién de una Comisién de la Verdad, el desarme de la poblacién civil y otros
mecanismos de peacebuilding (en los cuales el Centro Carter colaboraria en la medida
de sus posibilidades). El alcance de esas medidas, sin embargo, fue modesto. En gene-
ral, el proceso de convocatoria, aprobacion y realizacién del referéndum revocatorio se
extendi6é mds alld de los plazos que la constitucién y las leyes venezolanas contempla-
ban, debido al progresivo control de los poderes publicos por parte de la Revolucién
Bolivariana. La comisién de la verdad y el desarme de la poblacién civil nunca tuvieron
lugar. Sin embargo, los niveles de conflictividad politica se redujeron sensiblemente.
El referéndum se realizé el 15 de agosto del 2004 y se saldé con una amplia victoria
de Chdvez, segin confirmaron los observadores internacionales de la OEA y el Centro
Carter.

El caso de Honduras (2009).

El viraje demostrado por el presidente Zelaya, electo en primera instancia en represen-
tacién del Partido Liberal, generé desde un principio gran preocupacién en diversos
sectores de la sociedad hondurena. Su progresivo acercamiento a la Venezuela de Chévez,
entre otros factores, originé una movilizacién cada vez mds activa en contra de la gestion
presidencial. La gota que derramé el vaso fue la determinacién de Zelaya para persistir
en la realizacién de una consulta publica (declarada improcedente por parte del maxi-
mo tribunal hondureno) para determinar si la ciudadania estaba de acuerdo con una
modificacién de la constitucién que le permitiera optar por una releccién inmediata (al
estilo de la recientemente aprobada en Venezuela). Ello motivé la emisién de una orden
de captura por parte de la Corte Suprema hondurena, sentencia que alegé el ejército
para detener a Zelaya la noche anterior a la realizacién del referéndum y trasladarlo ile-
galmente a Costa Rica, mientras un gobierno de facto, liderado por Roberto Micheletti,
asumia las riendas del Estado.

Luego de que el presidente Zelaya fuera derrocado por los militares, el Consejo Per-
manente de la OEA emitié dos resoluciones en su defensa (952 y 953, del 26 y 28 de
junio del 2009). Mientras la primera era un tanto vacilante, la segunda condenaba
“enérgicamente el golpe de Estado” contra Zelaya y exigia su inmediata reposicién en
la presidencia. La actitud del Secretario general de la OEA, José Miguel Insulza, fue de
apoyo incondicional a Zelaya, y en buena medida se correspondié con las exigencias de
Caracas, que de forma muy activa se lanzé en apoyo al derrocado presidente hondureno.
En ejercicio de la Carta Democrética, Honduras fue temporalmente suspendida de la

OEA. El gobierno de facto en Tegucigalpa, liderado por Roberto Micheletti (importante
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figura del Partido Liberal al cual también pertenecia Zelaya, pero de cuya linea se habia
apartado), rechazé tanto la actitud frontal de la secretaria general del organismo hemis-
férico como también lo que calificé de abierta injerencia de Venezuela en los asuntos
internos de Honduras®; asimismo, lamenté que la OEA no se hubiera mostrado tan
activa antes de la deposicidn de Zelaya, cuando éste desacaté resoluciones del méximo
tribunal hondurefio que le prohibian la realizacién de la consulta en torno a una posible
modificacién de la constitucién para permitir su inmediata releccién.

El control del Estado por parte del gobierno de facto (situacién en la que los poderes
legislativo y judicial cooperaron, al igual que el ejecutivo en manos de Micheletti), la
actitud frontal de Insulza en contra del mismo y las actividades desarrolladas por Caracas
para restituir a Zelaya en la presidencia, fueron factores que se combinaron para impedir
que el propio Insulza pudiera cumplir eficazmente un papel mediador en el conflicto
interno hondurefo. Por eso seria el premio Nobel de la paz y nuevamente presidente
de Costa Rica, Oscar Arias, quien terminé asumiendo las funciones de mediacién, tarea
que comenzé en San José la primera semana de julio del 2009.

La primera ronda de negociaciones tuvo lugar en San José de Costa Rica en la segunda
semana de julio (2009) y no alcanzé ningtin acuerdo concreto, aunque permitié a las
instancias mediadores (ya respaldados por la ONU en tal funcién) avanzar en el cono-
cimiento de la situacién. Estados Unidos apoyé este proceso, que (dicho sea de paso)
permitia ganar tiempo al gobierno de Micheletti. Por su parte, la presién entonces
ejercida por los paises miembros de la ALBA (Venezuela, Ecuador, Bolivia, Nicaragua
y algunas islas del Caribe) se enfocé en criticar las negociaciones, exigir el inmediato
retorno del presidente hondurefio a sus funciones y a estimular la desobediencia del
estamento militar al gobierno de facto. Este, por su parte, expulsé a los corresponsales
de la televisora venezolana 7élesur y amenazé con hacer lo propio con los diplomdticos
de Caracas. Mientras tanto, se comenzaban a implementar diversas medidas de bloqueo
al comercio con Honduras por parte de varios paises.

El 18 de julio, una semana después del primer contacto negociador entre las partes,
Arias propuso los 7 términos de un acuerdo (que posteriormente serfa conocido como
Acuerdo de San José), el cual contemplaba la restitucién inmediata de Zelaya al poder,
la constitucién de un gobierno de unidad nacional y el adelanto de elecciones (previstas
entonces para finales del 2009). La propuesta fue aceptada por Zelaya, pero rechazada
por Micheletti (hacia ya casi un mes del golpe y el gobierno de facto parecia mantener
el control). El 24 de julio Zelaya intenté nuevamente entrar a Honduras, esta vez desde
Nicaragua y en un vehiculo conducido por el canciller venezolano Nicolds Maduro, sin
éxito. La presion venezolana fue cuestionada por Estados Unidos y otros paises.

Un primer intento de Insulza de visitar Honduras en agosto fue rechazado por el
gobierno interino, pero finalmente la misién de la OEA, reforzada con la presencia de
7 cancilleres, llegé a Tegucigalpa el 23 de agosto. Aunque no logré grandes avances,
los representantes de dicha misién se negaban a dar por muerta la posibilidad de un
didlogo fructifero. Pero en septiembre las cosas se siguieron complicando a partir del
dia 21, con el tercer y exitoso intento de Zelaya de ingresar a territorio hondurefio.
La noticia se divulgé cuando el derrocado presidente se encontraba ya refugiado en la
embajada de Brasil en Tegucigalpa, con el status de “visitante”. De este modo, Brasilia
parecia relevar a la ALBA en la presién ejercida hasta ahora para lograr la restitucién

64



issn: 1988-7221

ano 2013

revista
numero 6

ISSN 1988-7221 (2013) 6: p. 53-77

MarTiNez Meuccr, M.A. Conflictividad y Gestion Multilateral de Crisis en América Latina

de Zelaya al poder. Ese mismo dfa, ademads, el Consejo Permanente de la OFA emitia
yaalp )
su Declaracién 42, en la que exhortaba a cumplir el Acuerdo de San José. Era obvio
que el tiempo corria a favor del gobierno de facto, que simplemente esperaba poder
llegar a las elecciones presidenciales del 29 de noviembre para asi constituir un nuevo
gobierno de origen electoral. El mes de octubre se caracterizé por nuevos intentos nego-
ciadores, en tanto que diversos hechos de violencia politica tenian lugar en Honduras.
Una nueva Declaracién (N° 43) del Consejo Permanente rechazé el 21 de octubre las
)

acciones intimidatorias que venian realizdindose contra la embajada de Brasil, donde
permanecia Zelaya.

Finalmente, a finales de mes se alcanzé el acuerdo de Tegucigalpa-San José, mediante
el cual las partes en conflicto acordaron la conformacién de un gobierno de unidad
nacional. Zelaya renuncié definitivamente a su objetivo de reformar la constitucién
y a cambio podria volver a la presidencia, siempre y cuando asi lo aceptara el poder
legislativo hondurefo. La presién de Estados Unidos fue determinante para hacer que
se llegara a este acuerdo, que a todas luces beneficiaba al gobierno de facto, donde el
poder legislativo estaba controlado por una mayoria contraria a Zelaya. Era lo mejor que
podian obtener el derrocado presidente hondurefio y los paises que infructuosamente
habian reclamado su devolucién al cargo. Sin embargo, una semana después de que las
partes en conflicto lograran el acuerdo, éste fue roto por Micheletti, quien confesé (a
los miembros de la comisién de verificacién del acuerdo) que él no podia aceptar que
Zelaya retornara al cargo. Micheletti conformé un nuevo gobierno, presidido nueva-
mente por él. Los Estados Unidos, aunque llamaron nuevamente a las partes a la mesa de
didlogo, sefalaron que respetarian el resultado de las elecciones que se producirian tres
semanas después. Insulza dio por perdido el acuerdo, el resto de los paises no presiond
mucho mds y el 29 de noviembre fue elegido Porfirio Lobo como nuevo presidente de
Honduras. Zelaya abandoné la embajada de Brasil en 2010 y partié a Santo Domingo,
donde recibié asilo.

Comparacién por etapas de los casos de Venezuela y Honduras.

Estallido de la crisis y escalada del conflicto.
Semejanzas:

® En ambos casos, presidentes muy populares y electos democriticamente iniciaron
reformas mds o menos refiidas con las constituciones de sus paises. Tales reformas, de
haber sido aprobadas, le hubieran permitido acumular gran poder e introducir cambios
importantes en el orden sociopolitico de la nacién.

® Ambas crisis derivaron en golpes de Estado, materializados por el alto mando militar
en un evidente gesto de desconocimiento de la autoridad presidencial.

® Ambos golpes motivaron la intervencion multilateral de la OEA.

Diferencias:
® En Venezuela, el patrén seguido durante el derrocamiento recuerda hasta cierto
punto el de las “revoluciones de terciopelo” que tuvieron lugar en el este de Europa
durante el derrumbe del dominio soviético. En cambio, el derrocamiento en Honduras,

responde bastante mds a la dindmica de un golpe de Estado mds convencional, incluso
a pesar de que la accién militar alegé el abierto desconocimiento, por parte de Zelaya,
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de los fallos de la Corte Suprema hondurefia y conté con la aquiescencia de los poderes
Legislativo y Judicial.

® Mientras Chdvez fue prontamente restituido al cargo, Zelaya quedaria apartado de sus
funciones presidenciales. Esa diferencia condicionaria de diversa manera la intervencién
de la OEA vy las consiguientes negociaciones. La reposicién de Chévez condujo a un
periodo de incertidumbre y conflictividad, saldado con la progresiva imposicién de la
hegemonia “revolucionaria”. En Honduras no fructificé la fuerte presion internacional
para que Zelaya fuera devuelto al cargo; con el tiempo llegaron las elecciones de
noviembre del 2009 y Porfirio Lobo resulté electo como nuevo presidente, siendo a
la postre reconocido por la comunidad internacional.

Inicio de la gestién multilateral de las crisis internas.
Semejanzas:

® En ambos casos, el sistema hemisférico se pronuncia sélo después de reconocerse una
ruptura del orden constitucional a través de un golpe de Estado, mediante el Consejo
Permanente de la OFEA. La primera reaccién destaca por su prudencia y por su
exhortacién a mantener el hilo constitucional. Este punto es importante porque indica
que el sistema hemisférico no parece ofrecer ningin tipo de reaccién ante eventuales
rupturas del orden constitucional que no impliquen la deposicién del presidente electo.
No se presentaron, por lo tanto, medidas de moderacién de las crisis intraestatales
antes de que éstas alcanzaran cotas de suma gravedad.

Diferencias:

® La OFA abordé cada caso desde una dptica distinta. Bajo la direccién de Gaviria, el
organismo hemisférico se esforzé en reconocer el conflicto venezolano como un choque
entre dos fuerzas sociales y politicas, mientras que con Insulza siempre se consideré
el conflicto hondureno como un golpe militar. Insulza perdi6 asi en buena medida
su capacidad de mediacién, que si conservé Gaviria en Venezuela. De este modo,
mientras que la mediacién en Venezuela corrié a cargo del propio Secretario general
de la OEA, con base en los mecanismos de la Carta Democritica, en Honduras el
organismo hemisférico quedé practicamente autoexcluido de ejercer mayor influencia
real, corriendo dicho papel a cargo del presidente Arias.

® Presencia activa de un a‘tor Irevolucioariol (sistemdticamente critico de los propios
fundamentos de la organizacion) en el seno de la OEA durante el caso hondurerio. En la
crisis venezolana, los paises que participaron en la gestién de la crisis (principalmente
el Grupo de Paises Amigos) lo hicieron de forma moderada y prudente. En el caso
hondureno, sobre todo durante los primeros tres meses, la actitud de Venezuela
contribuyé a complicar las tentativas de didlogo y mediacién, alimentando la
polarizacién del conflicto y desestimando las tentativas de didlogo que encabezaron
las instancias mediadoras.

® Grado de previsibilidad de los futuros acontecimientos. Si por un lado el caso venezolano
era sumamente impredecible, en el caso de Honduras se aprecié un patrén similar
(en la modificacién de la estructura de poder interna) a la que se venia produciendo
en Venezuela, Bolivia, Ecuador y Nicaragua. Este elemento contribuyé a que el
establishment hondureno se mostrara mucho mds resuelto y decidido que el venezolano
a llevar sus acciones hasta las tltimas consecuencias.

Desarrollo de la participacién multilateral en las crisis internas.

Semejanzas:
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® En ambos casos se aprecia que el interés principal del entorno hemisférico es garantizar la
continuidad en el poder de los gobiernos democriticamente electos; en ningiin momento
existe la voluntad de cuestionar el desempeno de los mismos o su grado de apego y
respeto a las disposiciones constitucionales y judiciales, pues ello se consideraria como
injerencia indebida en los asuntos soberanos de la nacién. Sin embargo, ambas crisis
han estallado a raiz de ese tipo de problemas, que contravienen los términos de la Carta
Democritica Interamericana, undnimemente acordadas por los paises del hemisferio.

Diferencias:

® Distinto grado de presion internacional. La presién fordnea para que las partes llegaran
a un acuerdo fue mucho mayor en el caso hondurefio que en el venezolano, por varias
razones: 1) en Venezuela finalmente se mantuvo en el poder el gobierno electo, mientras
que en Honduras se impuso un gobierno de facto; 2) en Venezuela se apreciaba a una
sociedad dividida, donde los actores en conflicto mantenian una aparente paridad de
fuerzas (aunque el gobierno, luego de firmar el acuerdo, coparia todas las instancias del
Estado), mientras que en Honduras las fuerzas politicas contrarias a Zelaya parecian
mantener, en general, el control de la situacién.

® Diferente ritmo en los procesos de mediacion/negociacién: como consecuencia de lo
anterior, en Honduras el entorno internacional intenté establecer los términos de
un acuerdo de forma mucho mds expedita que en el caso venezolano. En Venezuela,
la facilitacién/mediacién de la OFA y el Centro Carter conté con una fase de pre-
negociacion, una Sintesis Operativa, 7 meses de negociaciones y conflicto, y una fase de
acuerdo/implementacién. En Honduras, los acontecimientos se precipitaron. Arias fue
el artifice del Acuerdo San José, que prontamente establecié los términos del acuerdo
que la comunidad internacional quiso imponer al gobierno de facto.

Resultado de las negociaciones y mediaciones.
Semejanzas:

® En ningiin caso la mediacidn/negociacion logré (y en general, no se propuso) el
establecimiento de acuerdos que permitieran superar los conflictos desde sus causas esenciales.
Las negociaciones no llevaron a las partes al establecimiento de acuerdos politicos
de alto alcance. En definitiva, se trat6 de dos procesos de “gestion de crisis” (crisis
management) y de diplomacia preventiva/coercitiva, no de resolucién o transformacién
de conflictos’.

® En ambos casos, el gobierno de turno (electo o de facto) ejercié su poder para evadir
compromisos asumidos frente a la comunidad internacional. En el caso venezolano,
porque sélo se desarrollaron los aspectos relativos a la consulta electoral, pasando
por alto todos los demds. En el caso hondureno, porque ni siquiera se logré que el
gobierno de facto se comprometiera con el cumplimiento de los términos acordados.
Fue sobre todo la imposicién de los gobiernos y la derrota de los bandos perdedores
la que consolidé una cierta pacificacién de las crisis internas.

Diferencias:

® Negociacion “exitosa” en Venezuela / Negociacion “infructuosa” en Honduras: el proceso
mediador/negociador en Venezuela conduce a la firma de un acuerdo que se cumplié
parcialmente y contribuyé a la normalizacién de la politica interna. Sin embargo,
también le dio oxigeno a un gobierno que luego ha evolucionado de forma distinta e
incluso contraria a los términos establecidos en la Carta Democratica Interamericana.
En Honduras, por su parte, el gobierno de facto rechazé el cumplimiento del acuerdo
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de San José-Tegucigalpa y progresivamente ha logrado el reconocimiento del nuevo
gobierno electo de Porfirio Lobo. El mayor alcance de la mediacién en Venezuela se
debe a que el gobierno electo permanecié en el poder, a la mayor paridad de fuerzas
de los actores en conflicto y a la estrategia de aproximacién mds cuidadosa que trazé la
OEA; en ello pudo haber influido la mayor homogeneidad que presentaba el sistema
interamericano en 2002-2003, comparada con la situacién de 2009.

Papel de las potencias regionales en los dos casos estudiados.

El papel desempenado por las potencias regionales en las dos crisis que nos competen
merece ser destacado de forma especial. Nos referimos fundamentalmente a Estados
Unidos y Brasil. Si bien otros paises (u organismos como la Unién Europea) incidieron
tanto en el desarrollo de las crisis de Venezuela y Honduras como en las intervencio-
nes fordneas en dichas crisis, su papel no es comparable al desempenado por estas dos
naciones.

(CASO VENEZOLANO:

Desde un principio el gobierno norteamericano se mostré muy activo en los asuntos de
Venezuela. Antes del golpe del 11/A, la diatriba diplomdtica entre Washington y Caracas
se escalé de forma notable a raiz de las posiciones venezolanas frente a los atentados
del 11/S y la consiguiente politica de George W. Bush frente al Medio Oriente. La
insistencia con la que Estados Unidos apoyd una mediacién en Venezuela, asi como la
forma en la que cooperé con las acciones desplegadas por César Gaviria, denotan una
posicién muy clara con respecto a la Revolucién Bolivariana y una voluntad de incidir
en la crisis venezolana para garantizar la continuidad de la vigencia de la democracia
liberal y de gobiernos afines a sus propios intereses.

Por su parte, el gobierno brasileno, bajo el presidente Lula, se caracterizé por romper
la linea conservadora que venian desarrollando sus antecesores en asuntos de politica
regional. Apenas llegado a la presidencia, Lula lanzé la iniciativa del Grupo de Amigos
para intervenir en la crisis venezolana. En un principio, la movida fue vista con recelo
por paises como EEUU y México, pero finalmente fue aprobada. Dicha aprobacién fue
un reconocimiento al papel que Brasil, por historia, tamano y poder, pretende (sobre
todo desde el 2002) jugar en los asuntos regionales y globales.

(CASO HONDURENO:

Luego de una década de franco avance neoliberal, y desde la crisis venezolana, las ini-
ciativas norteamericanas para la regién (sus posiciones en la OEA, el ALCA, su actitud
frente a la diplomacia “bolivariana” de Hugo Chdvez, etc.) se han visto entorpecidas
y rechazadas por varios paises. Su presunto involucramiento en el 11/A venezolano,
siempre denunciado por la diplomacia de Caracas, parece haberle restado credibilidad
en América Latina. Para el momento en el que se desata la crisis hondurefia, Obama ha
sustituido a Bush en la Casa Blanca. Ante el derrocamiento de Zelaya, y en contraste
con su actitud frente a la crisis venezolana, Washington se muestra ahora mucho mds
mesurado y prudente, y prefiere dejar que los acontecimientos “caigan por su propio
peso’; en tal sentido, aunque condena el golpe, no encabeza ninguna iniciativa concreta

en la OFA.

La actitud brasilena fue bien distinta. Su condena al golpe en Honduras fue clara,
aunque en un principio la actitud de su diplomacia fue moderada. Sin embargo, el
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alojamiento de Zelaya en la embajada brasilefia en su imprevisto retorno a Tegucigalpa,
asi como la presién diplomatica ejercida posteriormente sobre el gobierno de facto de
Micheletti para restituirlo en el cargo, revelan un perfil sumamente incisivo por parte
de Itamarati, que se sale de su linea de habitual moderacién en los conflictos regionales
(mds atin cuando la crisis en cuestion tiene lugar en un pais centroamericano, drea que
tradicionalmente se ha mantenido fuera de las “zonas de influencia” de Brasil).

Es importante sehalar que, para ese momento, la Venezuela de Chdvez se habia conver-
tido en un elemento muy activo y radical en la region, y que Brasil, lejos de mostrarse
preocupado por ello (tal como si lo ha hecho Washington), lo ha aprovechado para
extender su influencia regional, mediando en conflictos en los cuales Caracas aparece cla-
ramente como factor instigador. En cambio, impresiond la aparente pasividad de México
en el conflicto hondurefio, dada su siempre importante influencia en Centroamérica.

Resumen de la Comparacién de los casos de Venezuela y Honduras.

En el siguiente cuadro comparativo se resumen las semejanzas y diferencias detalladas
en pdginas anteriores. Las semejanzas permiten deducir elementos de continuidad en
los episodios de gestiéon multilateral de crisis intraestatales que tuvieron lugar durante

los dltimos 15 afios; las diferencias apuntan los elementos de cambio.

SEMEJANZAS

DIFERENCIAS

Venezuela

Honduras

Detonantes de la Crisis

Presidentes realizaron reformas
radicales que le permitian acumular
mayor poder, sin que la OEA se
pronunciara.

Reformas mediante 49 decretos-leyes que
modificaban estructura social y econémica
de la nacioén.

Intento frustrado de realizar consulta electo-
ral para solicitar relecciéon presidencial.

Reacciones

Ambos generaron golpes de Estado
como respuesta de las fuerzas de
oposicion.

Similitudes con las “revoluciones de tercio-
pelo” del Este de Europa. Golpe inefectivo.

Protagonismo militar, con apoyo de la Corte
Suprema de Justicia y mayoria del parlamen-
to. Golpe efectivo.

Primeras acciones de la OEA

OEA reacciona sélo cuando se pro-
ducen los golpes de Estado.
Interés principal es garantizar
continuidad del mandato de los
presidentes derrocados.

Gaviria se muestra cauteloso, reconoce cho-
que entre dos fuerzas politicas y sociales.
Realiza facilitacién, con apoyo de Jimmy
Carter.

Insulza condena sin ambages el golpe
militar y pierde capacidad mediadora, ante
lo cual ha de ser Oscar Arias quien desarrolle
la mediacion.

Terceros paises

Estados Unidos y Brasil constituyen
en ambos casos las potencias mas
influyentes en la evolucion de la
gestion de la crisis intra-estatal.

EEUU activamente apoya mediacién de

la OEA.

Brasil preside diplomacia preventiva del
Grupo de Paises Amigos, de forma insisten-
te pero prudente.

Cuba influye en Venezuela

EEUU expectante.

Brasil participa activamente, fuera de su
“zona de influencia”.

Venezuela opera como instancia polariza-
dora.

Costa Rica mediadora.

Carécter y resultados de la
presién internacional y de la
mediacién

En ambos casos, la OEA opera como
foro hemisférico para tratar las crisis
intra-estatales.

Se intenta restablecer el orden, afec-
tando de la menor manera posible la
soberania de los Estados afectados.

Moderada, sistematica y organizada. Se
desarrollan negociaciones durante 7 meses
y las partes firman acuerdos, que se cum-
plen parcialmente. Diplomacia mas bien
preventiva (*). OEA fue influyente en todo
el proceso. Se enfocé en solucion electoral.

Precipitada y enérgica, dada la permanencia
en el tiempo del gobierno de facto. Acuer-
dos son incumplidos. Diplomacia coercitiva.
OEA pierde rapidamente su influencia.

Se enfocd en restitucion de Zelaya a la
presidencia.

Ganadores y perdedores

En ambos casos gano quien
detentaba el poder “real” o de facto.
Mediante procesos electorales se
dio por zanjada la disputa. No se
lograron acuerdos ganar-ganar.

La opcién que permanece en el poder es
“revolucionaria”(**). Desmontaje progresivo
de la democracia liberal. OEA parece man-
tener al menos una parte de su influencia
hemisférica.

La opcion que permanece en el poder es
“conservadora”. OEA, polarizada a lo largo de
la crisis, pierde mucha de su influencia he-
misférica (cediendo protagonismo creciente
a UNASUR).

Kevin M., 1986).

*. Diplomacia “preventiva"y “coercitiva”son dos de las modalidades a través de las cuales la comunidad internacional puede desarrollar sus iniciativas multilaterales
de gestién de crisis (intra o inter estatales). La diferencia estriba en la posibilidad de ejercer o no sanciones concretas sobre los actores involucrados (ver Cahill,

resultado revolucionario.

u

**_Cuando decimos “revolucionaria’, lo hacemos desde el criterio empleado por Charles Tilly, quien distingue entre “situaciones revolucionarias”y “resultados
revolucionarios” (1995). Desde nuestro punto de vista, la crisis venezolana de 2002-2004 no solo constituyd una situacion revolucionaria, sino que se saldé con un
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Elementos de Continuidad Elementos de Cambio

- EEUU y Brasil se mantienen como - Brasil incrementa su peso frente a EEUU
CONCLUSIONES Y principales fuerzas estabilizadoras. como estabilizador de la regién.
TENDENCIAS GENERALES -Sistema hemisférico sélo inicia gestion - OEAy su Carta Democrética van perdiendo
A LO LARGO DE LOS multilateral al deponerse presidentes. peso como referentes en las crisis intraestata-
ULTIMOS 15 ANOS - Elecciones asumidas como la via les del hemisferio.

principal para resolver los conflictos, - Venezuela pasa de ser estado en crisis a

pero escasa atencion con respecto a las actuar como estado revolucionario, “expor-

condiciones en que éstas tienen lugar. tando” un régimen alternativo.

Casos de Bolivia (2008), Ecuador (2010) y Paraguay (2012).

Tal como se esboza al final del cuadro anterior, es posible apreciar elementos tanto de
cambio como de continuidad en la manera en que el entorno hemisférico ha desarro-
llado sus iniciativas de gestién multilateral de crisis durante los tltimos 15 anos, en un
contexto marcado por conflictos que (tal como se explicé en pdginas anteriores) difieren
de los que azotaban a América Latina hace 30 6 40 anos. Sobre tales elementos de cam-
bio y continuidad se profundiza en la tltima parte de este articulo; de momento, nos
interesa resaltar que dichos elementos se aprecian también en otros tres casos de crisis
interestatal como fueron los registrados en Bolivia (2008), Ecuador (2010) y Paraguay
(2012), de los que se presenta a continuacién una breve resena.

Bolivia: luego de que fuertes protestas populares obligaran a la dimisién del presidente
Sénchez de Losada en 2003, el pais entrard en un periodo de prolongada inestabilidad.
En 2005 renunciaria también el presidente Mesa, y en diciembre resultaria electo el
presidente Evo Morales, quien impulsé el desarrollo de un proceso constituyente que
se prolongaria durante varios anos. El 2 de julio de 2006 se realizé la eleccién de la
Asamblea Constituyente, en donde el partido MAS de Morales obtendria 50,7% de
los votos para colocar 151 de los 255 asambleistas. Y aunque la opcién “No” a las auto-
nomias se impone a nivel nacional, en cuatro departamentos del oriente del pais gana
el “Si” (Santa Cruz, Tarija, Beni y Pando), inicidndose asi una profunda polarizacién
de la nacién boliviana. Durante todo el afio 2007, el funcionamiento de la Asamblea
Constituyente se verd obstaculizado por las profundas divisiones politicas, entre un
gobierno que pretende impulsarla en términos contrarios a los que le exigen los prefec-
tos de 4 departamentos orientales, ricos en reservas de hidrocarburos. Ante el traslado
de la sede de la Asamblea por parte del gobierno, los opositores intentan boicotearla y
en reiteradas oportunidades se abstienen de participar en ella. Las protestas callejeras
y confrontaciones entre partidarios de una y otra postura comienzan a hacerse mds y
mis frecuentes.

El 2 de febrero del 2008, el prefecto de Santa Cruz convoca para el 4 de mayo la reali-
zacién de un referéndum departamental para aprobar o rechaza estatuto de autonomia.
Para esa misma fecha, el gobierno central (que rechaza tal convocatoria) convoca a su
vez referéndum sobre la nueva Constitucién. La Corte Electoral rechaza todas estas
convocatorias a referéndum, y si bien el gobierno de Morales acata la decisién, los
gobernadores orientales la rechazan. Los intentos de mediacién de la Iglesia Catélica
son infructuosos. La OEA envia una misién exploratoria, pero al solicitar su Consejo
Permanente (26 de abril) que se detuvieran los referendos autonémicos, los prefectos
orientales acusaron al secretario general Insulza de estar al servicio de Hugo Chévez.
El 4 de mayo Santa Cruz aprobd su estatuto autonémico, y lo mismo hicieron Beni y
Pando (1 de junio) y Tarija (22 de junio).
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El 10 de agosto se realiza un referéndum revocatorio de los mandatos del propio presi-
dente Morales y de los prefectos departamentales. Tanto Morales como los prefectos de
las 4 provincias departamentales son reafirmados en sus cargos, profundizdndose asi la
divisién politica de Bolivia. Durante el mes de agosto, el embajador de EEUU, Philip
Goldberg, se retine con varios prefectos orientales, reunidos en el Consejo Nacional
Democritico (Conalde). El 10 de septiembre, cuando un gasoducto que enviaba gas
boliviano a Brasil fue objeto de un atentado, el presidente Morales expulsa a Goldberg
del pais. Hugo Chdvez hard lo propio con el embajador de EEUU en Caracas, y ofrece
enviar tropas a Bolivia. Por su parte, Washington expulsa también a los embajadores
de Bolivia y Venezuela. La violencia se incrementa por toda Bolivia y el gobierno habla
de un “golpe civil” por parte de la Conalde.

Asi las cosas, el propio embajador Goldberg dice que sé6lo el presidente Lula de Brasil
puede mediar en tal situacién. Ante la solicitud de diversas partes, Brasilia acepta enca-
bezar una iniciativa de gestién multilateral de la crisis boliviana. El 15 de septiembre
se realiza en Santiago de Chile una reunién de la recientemente creada UNASUR, en
la que se dan cita 9 paises. No se le permite asistir a los prefectos orientales de Bolivia,
pero éstos, ante la toma militar de la ciudad de Cobija (capital de Pando) y la detencién
del gobernador Leopoldo Ferndndez por incumplir el estado de sitio decretado por
Morales, deciden levantar el bloqueo de carreteras que mantenian durante varios dias.
En Chile, el presidente brasilefio logra una resolucion equilibrada que se aleja de las
posiciones de Morales y Chdvez, y establece las bases para un didlogo con presencia de
mediadores de la Unién Europea, la ONU, la Iglesia Catélica, UNASUR vy la Organi-
zacion de Estados Americanos. Los puntos mds dificiles de acordar entre el gobierno
boliviano y la Conalde se referian a las competencias de los estatutos autonémicos y
la administracién de las regalias por hidrocarburos. A finales de octubre, el congreso
boliviano logra la mayoria calificada para aprobar la ley de referéndum sobre la nueva
Constitucién, que fue aprobada el 25 de enero del 2009 con cerca de un 60% de los
votos escrutados, aunque los resultados en el oriente del pais siguieron siendo adversos
a las iniciativas de Morales. Los autonomistas han seguido alegando estar bajo un clima
de acoso oficialista, pero la conflictividad a nivel nacional amainé sensiblemente.

Ecuador: en septiembre del 2010, el presidente Correa declaré la posibilidad de disolver
el congreso y convocar a nuevas elecciones generales, una opcién contemplada en la
reciente Constitucién ecuatoriana y denominada popularmente como “muerte cruzada’.
También presentaba por esas fechas un proyecto de ley que reducia diversos beneficios
salariales de las fuerzas armadas y policiales del Ecuador. En respuesta, el 30 de septiem-
bre diversos grupos policiales y militares se sublevaron, y mientras unos 150 militares
paralizaban el acropuerto de Quito, fuerzas policiales en todo el pais protestaban por el
proyecto de ley. El presidente Correa incluso alegé estar “secuestrado” en un Hospital
de la Policia, luego de confusos incidentes en sus proximidades y de que el edificio se
viera rodeado por los policias alzados. El jefe del comando conjunto de las Fuerzas
Armadas de Ecuador, el general Ernesto Gonzélez, pidi6 a los sublevados deponer su
actitud, pero también solicité rectificar al gobierno.

Casi de inmediato, el Consejo Permanente de la OEA se reunié y emitié una declara-
cién de apoyo a Correa y de condena de la violencia por parte de los sublevados. Por su
parte, UNASUR y la ALBA coincidieron con Correa en denominar lo ocurrido como
un “intento de golpe de Estado”, y condenaron totalmente los hechos. En los mismos
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términos se pronunciaron los presidentes Chdvez y Lula. Poco después, a principios
de octubre, el propio Secretario general de la OEA, José Miguel Insulza, también se
refirié a los hechos como “golpe de Estado”, mientras UNASUR convocé una sesién
extraordinaria en Buenos Aires para ratificar su condena a la actitud de los sublevados.
El recuerdo de la crisis venezolana, boliviana y hondurefia estaba atin fresco, de modo
que la celeridad en la reaccién era comprensible. Por su parte, el expresidente ecua-
toriano Lucio Gutiérrez critico a Correa por exagerar la situaciéon llamdndola “golpe
de Estado”, y lo culpé por exacerbar los dnimos y seguir directrices de Hugo Chavez.
Dias después el incidente se dio por superado por parte de Insulza, el proyecto de ley
se mantuvo y se descartd la posibilidad de llamar a “muerte cruzada”. Un afio después,
UNASUR ratificaria su apoyo a Correa, rememorando y condenando unos incidentes
que dejaron el saldo de 10 muertos y cerca de 300 heridos.

Paraguay: El 15 de junio de 2012 alrededor de 17 policias y campesinos mueren y
muchos mds quedan heridos al desalojarse una propiedad rural en el noreste de Para-
guay. Ante el revuelo ocasionado por la masacre, el ministro del Interior (Filizzola) y el
comandante de la Policia Nacional (Rojas) renuncian a sus cargos. El presidente Lugo
nombré entonces como nuevo ministro a Rubén Candia, vinculado al opositor Partido
Colorado, lo cual disgusté a sus aliados del Partido Liberal. Lugo ordené también crear
una comisién para investigar la masacre, en la cual deberia participar la OEA. El 21
de junio la Cdmara de Diputados aprueba casi undnimemente enjuiciar politicamente
a Lugo por su presunta responsabilidad en la citada masacre. El Senado desarrolla el
juicio en sesién extraordinaria, el dia 22; Lugo no se presenta, y a pesar de la defensa
de sus abogados, los senadores votan (39 a 4) por separarlo del cargo. El vicepresidente
Federico Franco asume la presidencia hasta agosto del 2013. Disturbios y hechos de
violencia estallaron en las calles entre los simpatizantes de Lugo y la policia.

Ese mismo dia los cancilleres de UNASUR, reunidos en Rio de Janeiro (donde asistian
a la cumbre de desarrollo sostenible Rio+20), se desplazaron en un solo avién hacia
Asuncién para respaldar a Lugo. Varios gobiernos condenaron los hechos como un
“golpe de Estado” y desconocieron formalmente al gobierno de Franco. Venezuela
incluso suspendié los envios de petréleo al Paraguay; su canciller Nicolds Maduro y Ali
Rodriguez (venezolano, a la sazén secretario general de UNASUR) condenaron rotun-
damente los hechos. El 24 de junio, el organismo sudamericano expulsé a Paraguay y
senalé que sdlo le permitirfa el reingreso luego de realizar elecciones. El 29 de junio,
en la 43 Cumbre del MERCOSUR que se realiz6 en la ciudad argentina de Mendoza,
Paraguay fue expulsado también de dicha organizacién, mientras se acordé el ingreso
de Venezuela para el 31 de julio (cabe recordar que hasta entonces Venezuela no habia

logrado ingresar a MERCOSUR por el veto paraguayo).

Por su parte, la OEA se mantuvo en una posicién mds cautelosa y nunca decidié expul-
sar a Paraguay. Si bien su secretario general Insulza cuestioné la celeridad del juicio
politico contra Lugo, dudando que se le hubiera permitido una debida defensa, en
definitiva consideré que era legal, e incluso cuestioné (luego de su visita exploratoria a
Asuncién, a principios de julio) las medidas tomadas por MERCOSUR. Por su parte,
paises como Chile, Colombia, Guatemala y México evitaron referirse a una “ruptura
del orden constitucional”, mientras que Washington se limit6 a pedir calma a todos y
rechazar la expulsién de Paraguay de la OEA. Tiempo después, el gobierno de Franco
confirmé que planificaria elecciones para el 21 de abril del 2013, en las que finalmente se
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vetd la participacién de Fernando Lugo. El 20 de marzo de 2013, fuentes de UNASUR
senalaron que el reingreso del pais a dicho bloque estd previsto para agosto.

Conclusiones: anilisis de tendencias generales.

Cada crisis politica es un hecho tnico e irrepetible. Su gestién amerita siempre el cono-
cimiento y manejo de los detalles particulares del caso. Sin embargo, es importante
estudiar la eventual presencia de elementos susceptibles de alguna generalizacién. Del
andlisis y comparacién de las crisis internas experimentadas recientemente por Vene-
zuela y Honduras, asi como de los procesos de gestién de crisis que desarrolld el sistema
hemisférico para intentar controlarlas, se pueden inferir ciertas tendencias generales a
nivel hemisférico. Dichas tendencias parecen verse confirmadas con la revisién de epi-
sodios similares que han tenido lugar en Bolivia (2008), Ecuador (2010) y Paraguay
(2012). En tal sentido, y tal como se planteé en el cuadro de pdginas anteriores, en tales
tendencias se aprecian elementos de cambio y continuidad:

Elementos de continuidad durante los tltimos 15 afnos:

® Naturaleza de los nuevos conflictos: la conflictividad politica de América Latina
luego de finalizada la Guerra Fria obedece a patrones y caracteristicas relativamente
nuevos, ya expuestos en la seccién 3 de este articulo. Por lo general, los actores en
conflicto comparten un ezhos democrdtico general, aunque sus interpretaciones de la
democracia hagan distinto énfasis en la justicia social, la igualdad o la defensa de las
libertades, e incluso si a veces se exceden los limites de la voluntad popular y el estado
de derecho. Por otra parte, son tiempos de una desideologizacién generalizada de los
conflictos, lo cual ha ayudado a la reduccién de peligrosos radicalismos. La presencia
de potencias (re)emergentes, como China o la India, contribuye a una proliferacién de
“influencias cruzadas” que no degeneran ficilmente en rigidos patrones de conflicto a
nivel interestatal, sino que presentan un panorama mds difuso y complejo de relaciones
bilaterales y multilaterales. En general, no hay presencia de violencia politica masiva.
Todo ello ha causado que los procesos formales de “resolucién de conflictos” (décadas
80 y 90 del siglo XX) hayan dado lugar, durante las tltimas 2 décadas, a “iniciativas
multilaterales de gestion de crisis”.

® EEUU y Brasil siguen siendo determinantes: las dos grandes naciones del continente
americano han hecho valer su peso geopolitico a lo largo de las tltimas dos décadas a la
hora de influir en el desarrollo de crisis interestatales. En todos los casos mencionados,
su participacion ha sido esencial. Tanto Washington como Brasilia operan como
aglutinadores de la posicién de estados mds pequefios.

® Las alarmas sélo se encienden ante la destitucion de presidentes: si bien la Carta
Democriética de la OEA, el protocolo de Ushuaia de MERCOSUR vy las “cldusulas
democridticas” de UNASUR contemplan diversas situaciones como rupturas del orden
constitucional, en la prictica sélo la deposicién de presidentes (o la amenaza de la
misma) opera como causal para el desarrollo de mecanismos de gestién multilateral
de crisis. Si bien el derrocamiento o deposicién de un presidente no es condicién
suficiente para que se desarrolle una fuerte participacién hemisférica en una crisis
intraestatal (varios presidentes han sido apartados de sus cargos sin que se produzca
una reaccién contundente por parte de los paises vecinos), si parece estar cerca de
constituir una condicién necesaria. La excepcién vendria dada por estados sumidos
en conflictos de mayor escala, como Colombia, donde UNASUR intenté mediar para
la liberacién de varios secuestrados (2008).
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® Promocidn de elecciones como principal mecanismo de solucidn de controversias:
en todos los casos estudiados, la realizacién de algtn tipo de consulta electoral
ha sido considerada como el mecanismo definitivo para zanjar una crisis politica
intraestatal. En efecto, en todos los casos revisados, los comicios han tendido a reducir
circunstancialmente los niveles de conflictividad. Sin embargo, también es cierto
que con frecuencia las elecciones tienen el efecto contraproducente de consolidar la
nueva polarizacién politica. Si tales comicios no se realizan en un entorno de fortaleza
institucional, ni vienen acompafados por acuerdos de alcance nacional, es probable
que no ayuden a resolver conflictos, sino sélo a postergarlos. Con todo, los comicios
siguen siendo vistos como principal garantia de democracia a la hora de actuar en
crisis interestatales.

Elementos de cambio durante los Gltimos 15 afnos:

® De la dicotomia democracialdictadura a la dicotomia democracia liberal / democracia
social-plebiscitaria: América Latina no lucha hoy contra las dictaduras para entrar
en la democracia. Mds bien, se observa la presencia de lo que se ha dado en llamar
“autoritarismos competitivos” (Levitsky & Way, 2002) o “democracias iliberales”
(Zakaria, 2006), que ocupan posiciones preocupantes en el Polity IV y otros indices
de democracia. Por lo tanto, la acumulacién de poder en el ejecutivo, las polémicas
reformas constitucionales, la lucha no sélo electoral sino también por las condiciones
de una necesaria transparencia electoral, y las tensiones entre justicia social y libertades
individuales, asi como las politicas de distribucién de renta, constituyen la agenda
de muchos conflictos actuales en la regién. Se trata de la inestabilidad tipica de
democracias atin no bien consolidadas, que hace de ciertos excesos “legales” y, sobre
todo, de los procesos electorales, ocasiones particularmente delicadas y propicias para
el estallido de eventuales crisis politicas internas. Por lo tanto, durante los tltimos 15
afios la region parece estar abandonando ciertos consensos liberales de los anos 90,
dividiéndose entre gobiernos de corte més liberal y gobiernos de vocacién mds social,
plebiscitaria y fuertemente presidencialistas. A dicha polarizacién parecen obedecer
muchas de las crisis internas recientes.

® OFEA cede terreno ante UNASUR, porque EEUU cede terreno ante Brasil: sila OEA
fue protagonista en la crisis venezolana de 2002 y UNASUR no existia por aquel
entonces, en la crisis paraguaya de 2012 observamos un absoluto protagonismo del
organismo sudamericano, frente a un papel mds bien marginal de la OEA. Si en 2002
los Estados Unidos observaron con cierto recelo las iniciativas brasilefias para mediar en
el conflicto venezolano, en 2008 pricticamente llamaron al presidente Lula para que
ayudara a controlar el conflicto en Bolivia. Se aprecia asi un creciente protagonismo
brasileno en los procesos de gestién multilateral de las crisis internas que estallan en
América Latina, acompafiado de una “prudente retirada” de Washington en la regién.

® Venezuela: principal “spoiler”: Caracas parece haber sustituido a La Habana como
principal promotor de cambios “revolucionarios” en el continente, gracias al ascenso
del chavismo en Venezuela, al mayor musculo financiero con el que cuenta este pais y al
hecho de intentar “exportar la revolucién” por mecanismos mds pacificos (usualmente
electorales). No obstante, esta activa politica exterior no deja ni de estar vinculada a
La Habana, ni de representar un factor de conflicto en la regién. Frente al chavismo
como fuerza instigadora de conflicto, los Estados Unidos son una fuerza conservadora,
opuesta (con suerte cada vez mds adversa) a los cambios propugnados por Caracas.
Brasil, en cambio, ha intentado mediar entre ambas posiciones. Por consiguiente, se
ha venido constatando un mayor protagonismo brasileno y venezolano en la region.
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® Reuniones de emergencia de UNASUR, con fuerte presencia ejecutiva, sustituyen
mecanismos de presion mds formales e institucionales: si se examinan los 5 casos
mencionados en este estudio, se corrobora la celeridad creciente en la reaccién de los
presidentes latinoamericanos ante crisis interestatales (y mds concretamente, ante la
deposicién de presidentes). Por un lado, esta celeridad es positiva, pues denota un
entorno regional vigilante ante posibles interrupciones del orden constitucional. Por
otro lado, se observa un celo excesivamente orientado a proteger las prerrogativas de los
presidentes, y no tanto a proteger los derechos de todos los ciudadanos. No se aprecia
la misma presién regional a la hora de controlar frecuentes excesos presidenciales que,
en definitiva, se han convertido en detonantes de serias crisis internas.

® Atencion cada vez mds escasa a graves problemas en el funcionamiento de las instituciones
internas: en comparacién con la atencién brindada a los presidentes, se ha hecho cada
vez menor énfasis a la hora de exigir transparente funcionamiento de las instituciones,
divisién de poderes y respeto a las libertades. En la medida en que las tareas de gestién
multilateral de crisis pasan a depender mds de las acciones discrecionales de los jefes de
Estado, y menos de mecanismos institucionales hemisféricos, aumenta la capacidad de
reaccion ante las crisis, pero disminuye la eficacia de los mecanismos para prevenirlas.

En definitiva, quedan claras varias cosas. Los procesos de gestién multilateral de crisis
que recientemente se han desarrollado en América Latina (y mds concretamente en los
casos de Venezuela y Honduras) se dan en el contexto de patrones de conflicto politico
significativamente distintos a los que caracterizaron a la regién hace 3 6 4 décadas. En
un periodo de importantes avances en los procesos de democratizacién de estos paises
(sustentado ademds por una fase de expansion econémica'?), las crisis actuales parecen
girar en torno a un manejo de la conflictividad interna que pasa por diversas inter-
pretaciones de la democracia, distintas maneras de practicarla, las cuales no siempre
coexisten de forma arménica y dan lugar a crisis politicas de cierta envergadura, aunque
sin alcanzar altas cotas de violencia politica.

En vez de gobiernos militares abiertamente represivos y de movimientos subversivos
fuertemente ideologizados, hoy se presenta la lucha de diversas fuerzas politicas por
establecer “hegemonias” mediante el uso de los canales y mecanismos formalmente
democrdticos. Sin embargo, autores como Collier (2009) y Goldstone (2004, 2010)
parecen evidenciar la relacién entre inestabilidad politica, por un lado, y democracias
débiles o autocracias semi-competitivas, por otro. Un factor de riesgo esencial en tal
sentido es la presencia de elecciones que, sin embargo, no viene acompanada por un
s6lido estado de derecho y divisién de poderes. En tales contextos, las elecciones pueden
ser mds un mecanismo de polarizacién que de canalizacién pacifica del conflicto; incluso
se llega a plantear el riesgo de regresiones autoritarias aceptadas como democrdticas,
siempre y cuando sean avaladas por elecciones.

De ahi que varias de estas crisis hayan ameritado ciertos mecanismos de gestién multi-
lateral de crisis por parte de actores externos. Pero, a su vez, se observan tendencias al
cambio en la implementacién de dichos mecanismos, en donde las instancias institucio-
nales internacionales tienden a ser dejadas de lado para privilegiar procedimientos mds
informales, los cuales, obviamente, tienden a reflejar con mayor fuerza la posicién y los
intereses de los actores mds influyentes en el sistema hemisférico. Si en los 90 predominé
la tendencia al fortalecimiento del multilateralismo y las instituciones internacionales,
hoy vuelve a predominar el reconocimiento de la “soberania nacional” y la primacia de
los presidentes, incluso si éstos llegan al punto de abiertamente vulnerar los contrapesos
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legal-constitucionales y los derechos y libertades de los ciudadanos. Esto obedece al
hecho de que aunque la realizacién generalizada de elecciones es ya una meta alcanzada
en la regién, todavia el estado de derecho, la independencia de las instituciones y la
capacidad de los Estados para brindar bienes publicos esenciales siguen siendo precarios.
Fortalecer tales aspectos es esencial para pasar de la gestion multilateral de las crisis a
una eficiente prevencién de las mismas.
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