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Prélogo

Pocas regiones en el mundo abrazaron con tanto
entusiasmo el credo democratico durante la “tercera
ola de democratizacion” como lo hizo América

Latina y el Caribe. En un lapso de aproximadamente
20 anos, todos los paises de la region —excepto
Cuba—alcanzaron el estatus de democracias. Para
una region que sufrid crueles y largas dictaduras,
este fue un logro extraordinario. Durante esas dos
décadas los paises de la regién crearon instituciones
de control, fortalecieron sus poderes judiciales,
emitieron legislacién para proteger los derechos
humanos, invirtieron en sus sistemas electorales, y
reformaron o aprobaron constituciones para reconocer
a la democracia como su Unica forma de gobierno.

A nivel regional se aprobd la Carta Democratica
Interamericana —que este afio celebrd su vigésimo
aniversario— como instrumento primordial para la
promocion y la defensa conjunta de la democracia en
el hemisferio. América Latina y el Caribe nunca antes
habia sido tan democratica como lo fue a mediados de
la primera década de este milenio.

A pesar de ello, y en un tiempo menor, la regién perdié
cuatro democracias: Haiti y Honduras, considerados
regimenes hibridos, y Nicaragua y Venezuela, dos
autocracias. El colapso democratico en estos ultimos
dos casos no fue subito. Por el contrario, al mismo
tiempo en que celebrdbamos el cénit democratico

de la region, ambos paises ya mostraban signos
preocupantes de erosion: debilitamiento de la

division de podres, cooptacion de las instituciones de
control, represion politica y supresion de libertades
fundamentales. Al momento de escribir este prélogo,
el Presidente de Nicaragua, Daniel Ortega, se encamina
a enraizarse en el poder mediante unas elecciones
ilegitimas y fraudulentas, dejando una estela de
represion politica y violacién de derechos humanos no
vista en ese pais desde su transicion a la democracia.
Lo hard, también, bajo el silencio abrumador de

lideres y gobiernos de la regién y del mundo, que han
evitado condenar —o lo han hecho muy tibiamente— el
afianzamiento de un régimen autocratico en el corazén
de las Américas. Esto esta sucediendo a pesar de los
enormes costos econémicos y humanitarios que la otra
dictadura reciente en la region, Venezuela, ha tenido
para millones de venezolanas y venezolanos y para la
region en general.
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De alli que sea sumamente preocupante el proceso

de deterioro democratico que experimenta la region
desde la primera década de este milenio, y que IDEA
Internacional ha identificado detalladamente en sus
informes sobre el estado de la democracia. En ese
sentido, el balance presentado en el informe sobre El
estado de la democracia en América Latina y el Caribe
20217 es mixto. Por una parte, el informe resalta la gran
resiliencia que los érganos electorales mostraron para
continuar celebrando elecciones durante la pandemia
de la COVID-19. Este no es un logro menor: permitir
que la democracia continde “caminando” ha sido
fundamental para evitar crisis constitucionales y una
mayor inestabilidad social y politica. Dicha resiliencia
también evidencia que la inversion hecha en las udltimas
décadas para fortalecer los sistemas electorales de la
region ha rendido sus frutos. Por otra parte, el informe
muestra que el proceso de deterioro democratico
contintia avanzando, marcado especialmente por

el debilitamiento del Estado de derecho. Si bien la
region no se despierta todos los dias contando mas
autocracias dentro de sus fronteras, ciertamente se
despierta cada dia con democracias de menor calidad,
con una gobernabilidad deficiente, con altos niveles
de corrupcién e impunidad, con poderes judiciales
debilitados y con restricciones arbitrarias de las
libertades de expresion y prensa.

Sin debilitar los mecanismos regionales establecidos
para responder a casos subitos de colapso
democratico, es claro que América Latina y el Caribe
debe centrarse en revertir el gradual y progresivo
proceso de deterioro democratico que sufre la region.
Operar bajo la l6gica de que “todo esta bien hasta que
todo estd mal” conlleva el riesgo de que instrumentos
como la Carta Democratica Interamericana, entre otros,
se activen cuando ya es demasiado tarde. Debemos
partir de la premisa de que la democracia en la region
es imperfecta y, por lo tanto, su defensa es una tarea
de todos los dias y no solo un imperativo planteado
por crisis agudas de quebranto democratico. Por
mucho que nos incomode, tenemos que recordar que
la Carta Democratica no refleja nuestra realidad, sino
nuestras aspiraciones. Por ello, todas las democracias
de la region requieren de constante vigilancia y apoyo
técnico, asi como de una accién politica unificada,
decidida y oportuna dirigida a protegerlas.
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De manera relevante, el informe de 2021 también
destaca la incapacidad creciente de las democracias
de la region, con muy pocas excepciones, para
articular acuerdos politicos y sociales que les permitan
enfrentar los enormes desafios socioeconémicos que
tienen por delante, y los efectos devastadores de la
crisis multidimensional provocada por la pandemia

de la COVID-19 es la prueba mas elocuente de ello.
Entre otros factores que alimentan la pobre calidad

de la gobernabilidad democratica en la regién cabe
mencionar la polarizacidn politica, los sistemas
partidarios fragmentados, una profunda crisis

de representacion y legitimidad, y el descontento
ciudadano con las élites politicas y los érganos
tradicionales de toma de decisiones. Si bien es urgente
atender a esos factores, para lo que este informe
ofrece valiosas recomendaciones puntuales, el
analisis presentado en este informe también permite
advertir claramente que, producto precisamente de las
reformas de las ultimas décadas, la democracia esta
cambiando fundamentalmente en la regién: los actores
protagénicos de hoy no son los mismos que en la época
de las transiciones democraticas, ni tampoco lo son sus
agendas y anhelos.

Esto ultimo conlleva una tarea mayuscula de reflexion
sobre cémo construir democracias mas inclusivas y
participativas, y sobre cémo fortalecer su capacidad
para brindar resultados tangibles en un contexto
caracterizado por un mayor empoderamiento
ciudadano, especialmente de las personas jévenes,
las mujeres y los grupos tradicionalmente excluidos

Prélogo

y discriminados. Hasta ahora la respuesta que

han brindado ante este reto las élites politicas de
algunos paises ha sido simplista y antidemocratica,
apostando por el hiperpresidencialismo, el populismo
y el debilitamiento del Estado de derecho. Dicha
respuesta no solo amenaza con alimentar el fantasma
del autoritarismo, sino que también podria conllevar
la pérdida de una oportunidad histérica para repensar
la democracia y sus propositos, y para expandir los
derechos de los habitantes de la regién. No podemos
dar por descontada la resiliencia democratica en

el continente. Los casos de Venezuela y Nicaragua
advierten sobre el fatal desenlace que podrian tener
otros casos de deterioro democratico que hoy tienen
lugar en la regién. Tampoco basta con intentar las
mismas respuestas que en el pasado no lograron
detener las tendencias autocraticas. Debemos, con
urgencia, aspirar a que la democracia se reinvente y
trascienda. Para ello, este informe sobre El estado de
la democracia en América Latina y el Caribe 20217 sera
una guia clave. En mi condicion de Vicepresidenta del
Consejo de Asesores de IDEA Internacional, agradezco
a todas las personas y organizaciones que, con sus
valiosos aportes y contribuciones, hicieron posible
este informe. Las democracias de la regién seran las
mas beneficiadas.

Laura Chinchilla

Presidenta de Costa Rica (2010-2014) y
Vicepresidenta del Consejo de Asesores
de IDEA Internacional
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Acerca de este informe

El informe sobre El estado de la democracia en América
Latina y el Caribe 20217 ofrece un analisis del estado

de la democracia en la regién durante el afio 2020 y el
primer semestre de 2021, un periodo caracterizado por
el desarrollo de la pandemia de la COVID-19. A fin de
realizar dicho andlisis se consideraron las tendencias
de las democracias de la regién identificadas a

partir de 2015, con anterioridad a la pandemia, para
describir el contexto que permite explicar la situacion
actual. En las conclusiones del informe se proponen
recomendaciones de politica publica para abordar los
desafios identificados y aprovechar las oportunidades

Acerca de este informe

sefaladas en el estudio. El andlisis presentado se
basa en dos fuentes de datos principales: la primera
fuente consiste en los indices del estado de la
democracia, que agregan informacién de diferentes
bases de datos para proporcionar datos sobre 28
indicadores de calidad democratica relativos a 165
paises del mundo en el periodo comprendido entre
1975y 2020. Esos indices se construyen de acuerdo
con un marco conceptual que se centra en cinco
atributos esenciales de una democracia saludable:
gobierno representativo, derechos fundamentales,
control del gobierno, administracién imparcial y

Marco conceptual del estado de la democracia y conceptos clave
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participacién. La segunda fuente de datos utilizada
para elaborar el analisis es el Monitor Global del
Impacto de la COVID-19 sobre la Democracia y

los Derechos Humanos de IDEA Internacional, una
plataforma digital cofinanciada por la Unién Europea
que examina los impactos en la democracia y en los
derechos humanos de las medidas implementadas
para hacer frente a la pandemia de la COVID-19

en 165 paises del mundo durante 2020 y el primer
semestre de 2021. Este analisis sobre el estado de la
democracia en América Latina y el Caribe comprende a
los siguientes 23 paises: Argentina, Barbados, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador,

El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica,
México, Nicaragua, Panam3, Paraguay, Pery, Republica
Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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Los informes de IDEA Internacional analizan el estado
de la democracia a través de los indices del estado

de la democracia. Dichos indices se construyen con
base en el marco conceptual de la democracia de

IDEA Internacional, que identifica cinco atributos
principales de las democracias saludables: gobierno
representativo, derechos fundamentales, control del
gobierno, administracién imparcial y participacion. Esos
atributos se subdividen en un total de 28 indicadores
(subatributos y subcomponentes) de la calidad
democratica que asumen valores que oscilan de 0

(el puntaje mas bajo) a 1 (el puntaje mas alto), y que
brindan datos sobre 165 paises del mundo en el periodo
1975-2020. Mas informacién sobre el marco conceptual
y los indicadores puede consultarse en la metodologia
resumida publicada en 2020.
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Introduccion

Las democracias de América Latina y el Caribe
enfrentan un contexto politico y socioeconémico
crecientemente complejo y desafiante. Antes del
inicio de la pandemia de la COVID-19, la edicién de
2019 de El estado de la democracia en el mundo y

en las Américas ya advertia sobre el deterioro que la
democracia estaba experimentando en gran parte de
la region’. A finales de 2019 una serie de protestas
sociales marcaron la coyuntura regional y alertaron
sobre el creciente malestar ciudadano presente en
varios paises de la region, resultante del descontento
popular con los resultados socioeconémicos de

la democracia, de la enorme falta de confianza

de la ciudadania en la clase gobernante, y de una
profunda crisis de legitimidad de las instituciones
democraticas, especialmente de los partidos politicos
y los parlamentos?.

La llegada de la pandemia en los primeros meses de
2020 se convirtié inmediatamente en una prueba de
resiliencia para las democracias de América Latinay
el Caribe en todos sus aspectos, tal y como se sefialé
en el informe especial In Focus publicado por IDEA
Internacional en diciembre de 20202

América Latina y el Caribe ha sido una de las
regiones mas golpeadas por la pandemia, que ha
causado efectos humanos y socioeconémicos
devastadores. Esta yuxtaposicion de crisis —de salud
publica, econdmica, social e institucional— agravd
la crisis de gobernabilidad democratica presente
en la regién con anterioridad a la pandemia y puso
en riesgo la estabilidad politica. Ademas, la crisis
de gobernabilidad fue alimentada en los ultimos
afios por un proceso creciente de fragmentacion y
polarizacion politicas*.

En el plano institucional, en este informe se

destaca un marcado deterioro de los derechos
fundamentales, en especial con relacién al indicador
de libertades civiles. También cabe sefialar los
siguientes fendmenos: (a) una mayor concentracién
de potestades en el Poder Ejecutivo que debilita la
divisidn de poderes; (b) embestidas frecuentes a la
independencia del Poder Judicial y a los 6rganos

de control del Estado; (c) la participacién politica

Introduccién

de militares activos; (d) ataques y persecuciones

de periodistas y medios de comunicacion, y (e)
embates a la independencia y la labor de los érganos
electorales y sus miembros.

A esta lista se suma la debilidad cronica de varios

de los Estados de la regidn, que se refleja en la baja
calidad de los servicios publicos, en la ausencia estatal
en amplias zonas del territorio de algunos paises y en
modelos de desarrollo socioeconémico incapaces de
responder de forma oportuna y eficaz a las demandas
y las expectativas de una gran parte de la poblacion,
particularmente las personas jovenes.

La deficiente o escasa respuesta de varios gobiernos
de América Latina y el Caribe a estas multiples crisis
actuales podria generar una nueva ola de protestas
sociales masivas y violentas, como las que se
produjeron en algunos paises de la region durante

la primera mitad de 2021°. En efecto, la experiencia
comparada ensefia que las democracias enfrentan un
mayor peligro en épocas de crisis econémicas®.

Sin embargo, es importante destacar que la
pandemia también ha evidenciado la capacidad

de resiliencia de algunos aspectos clave de la
democracia, principalmente en el ambito electoral.
Los organismos electorales de la regién no solo han
sido capaces de innovar y adaptarse a la realidad
pandémica para organizar procesos electorales
integros y seguros, sino que ademas su buen
desempenio les ha permitido resistir los ataques
frontales provenientes de los Poderes Ejecutivos o de
los partidos de la oposicion.

Asimismo, si bien las movilizaciones ciudadanas son
un sintoma del amplio malestar social que genera el
actual desempefio de la democracia, su canalizacion
a través de los cauces institucionales existentes

o de nuevos mecanismos que ofrezcan garantias
democraticas podria constituir un catalizador para

el progreso y la mejora de los sistemas politicos.

En efecto, las protestas sociales podrian contribuir

a sentar las bases de un proceso de renegociacion
del contrato social e impulsar la implementacién de
reformas constitucionales.



Introduccién

En este contexto caracterizado por un creciente
proceso de erosion democratica y una gran
heterogeneidad entre los niveles de desempefiio
democratico de los diversos paises de América
Latina y el Caribe, la regién ingresa a una nueva
década enfrentando numerosos y enormes
desafios: la pandemia y sus efectos aln estan
muy presentes, el panorama socioeconémico esta
plagado de retos e incertidumbres, y la sociedad

El estado de la democracia en las Américas 2021
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esta irritada y movilizada. La democracia, fatigada

y fuertemente presionada para brindar resultados,
cuenta con mecanismos regionales de defensa de las
instituciones democraticas débiles y desactualizados,
en un contexto caracterizado por el inicio de un
superciclo electoral que durante los préximos cuatro
afos llevara a las urnas casi a la totalidad de los
ciudadanos y las ciudadanas de la regién.
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Capitulo 1
Hallazgos clave y principales conclusiones

Hallazgos clave y principales conclusiones

1.

Pese a la pandemia, el nimero de democracias

no ha variado en América Latina y el Caribe en los
ultimos dos aiios. La mayoria de las democracias
de la region han desplegado una gran resiliencia
frente a los efectos disruptivos de la pandemia.
Practicamente todos los procesos electorales
programados se celebraron en las fechas previstas
—y se garantiz6 la integridad de dichos procesos—,
o los comicios fueron aplazados legalmente.
Sumado a ello, en la mayoria de las democracias
los parlamentos, los poderes judiciales y los
medios de comunicacién lograron adaptarse y
seguir ejerciendo sus funciones de control, aun en
medio de amplias restricciones.

La pandemia ha afectado negativamente algunos
aspectos de la democracia. La libertad de
movimiento, la libertad de expresién y la seguridad

e integridad personales resultaron particularmente
afectadas. Por su parte, la reduccién de los controles
de la administracién publica que se produjo para que
fuese posible hacer frente a la pandemia de manera
expedita fue aprovechada para cometer actos de
corrupcion que afectaron la compra de material
sanitario y la adquisicion y la aplicacién de vacunas.

A pesar de la resiliencia mostrada durante la
pandemia, la calidad de la democracia contintia
deteriorandose en la regién. Las democracias de
Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala y Uruguay se han
erosionado. Brasil, ademas, registra el mayor nimero
de atributos en declive del mundo y desde 2016 esta
transitando un proceso de retroceso democratico.
En El Salvador varios aspectos de la democracia
han registrado declives en los ultimos cinco afios,

y durante los primeros meses de 2021 la Sala de lo
Constitucional y algunos medios de comunicacién
de ese pais sufrieron graves ataques cometidos por
el Poder Ejecutivo y la Asamblea Legislativa, que es
controlada por el oficialismo.

La mayoria de las democracias de la region estan
estancadas en un nivel de desempefio medio.
Trece democracias (Argentina, Barbados, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México,

Panama, Peru, Republica Dominicana, y Trinidad
y Tobago) presentan un desempefio medio, y
otras cuatro (El Salvador, Guatemala, Jamaica y
Paraguay) tienen un bajo desempefio. Uruguay es
la Unica democracia de la regién que exhibe un
desempefio alto.

Las autocracias y los regimenes hibridos de la
region se han afianzado. Desde el afio 2007 la regién
ha sufrido cuatro rupturas democraticas. Dos de
esas rupturas han dado lugar a regimenes hibridos
(Haiti y Honduras) y las otras dos han conducido

al establecimiento de autocracias (Nicaragua y
Venezuela). Cuba es el Unico pais de la region que
hasta la fecha no ha realizado una transicién hacia la
democracia y sigue siendo un régimen autoritario.

Ecuador y Republica Dominicana destacan por

los significativos avances de la calidad de sus
democracias. Ambos paises registraron mejoras
de diversos indicadores, especialmente en materia
de libertades civiles e independencia judicial. Tanto
Ecuador como Republica Dominicana demuestran
que la democracia en la regién no solo es resiliente,
sino que ademas tiene el potencial necesario para
continuar perfeccionandose.

Los ataques a los organismos electorales se

han tornado mas frecuentes en los regimenes
democraticos de la regién. Ese tipo de ataques,
realizados tanto por partidos politicos de la
oposicién como por partidos politicos oficialistas

y jefes de gobierno, se han registrado en Brasil, El
Salvador, México y Peru. Se trata de practicas que
amenazan la integridad de los procesos electorales,
debilitan el Estado de derecho y alimentan la crisis
de legitimidad de las instituciones democraticas y de
control.

La ciudadania sigue desempefiando un papel
activo en la defensa de la democracia. Destacan,
en particular, las movilizaciones de las personas
jévenes y las mujeres en las protestas que tuvieron
lugar en Colombia, Paraguay y Perd en 2021.

Pese a que las restricciones adoptadas para
contener la pandemia afectaron las libertades
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de movimiento y de asamblea, la ciudadania y
diferentes grupos de la sociedad civil contintan
defendiendo sus derechos e impulsando reformas
y cambios sociales y politicos. Destaca también
el caso de Chile, un pais que a través de un
proceso constituyente ha logrado encauzar
institucionalmente el profundo descontento social
de los ultimos dos afios.

Es necesario reforzar los mecanismos regionales
de proteccién de la democracia para que
complementen y apoyen a aquellos existentes

a nivel nacional. Especial importancia reviste la
Carta Democratica Interamericana, pues, a 20 afios
de su adopcidn, sus promesas y mecanismos de
proteccioén de la democracia resultan insuficientes
frente a los numerosos ataques al Estado de
derecho que se han producido en varios paises de

la region, y que en algunos casos se ha procurado
legitimar mediante la manipulacién de las
instituciones democraticas.

10.Es vital fortalecer la resiliencia democratica en

América Latina y el Caribe. Para ello es preciso
implementar acciones a corto y a medio plazo,
pero también repensar como la democracia
puede brindar respuestas a los viejos y nuevos
desafios que enfrenta la region, con el fin

de evitar que sus reservas democraticas se
agoten. Es necesario proteger y fortalecer las
instituciones democraticas, mejorar la calidad de
la gobernabilidad para encauzar e implementar
reformas, contar con mecanismos regionales de
defensa de la democracia eficaces y actualizados,
y redisefiar los mecanismos de deliberacion y de
participacion ciudadana.
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La pandemia permitié observar algunas tendencias
democraticas en América Latina y el Caribe desde un lente
inédito. Sin desatender ni minimizar el estado delicado

y preocupante de la democracia en la region ni los

efectos que la COVID-19 ha tenido sobre las instituciones
democraticas, los procesos electorales y los derechos
fundamentales, un examen desagregado y detallado de la
situacién permite observar que esos efectos, de momento
y sin pretender subestimar su severidad, han sido menos
graves de lo que se esperaba al inicio de la pandemia.
Ademas, los efectos de la pandemia sobre la estabilidad
democratica fueron menos devastadores —aunque no por
ello menos preocupantes— que aquellos que recayeron
sobre las dimensiones sanitaria, econémica y social de
los paises de la region. La pandemia, mas que plantear
nuevos desafios y amenazas a la democracia, lo que hizo
fue acelerar o profundizar los desafios y las amenazas que
ya estaban presentes con anterioridad.

En las excepcionales circunstancias actuales,
caracterizadas por una disrupcion generalizada,

las democracias de América Latina y el Caribe han
mostrado un nivel elevado de resiliencia, que la edicién
de 2019 de este informe ya habia sefialado como uno
de los principales acervos de la regién en las Ultimas
cuatro décadas.

El examen de los indices del estado de la democracia
correspondientes al afio 2020 y de los datos
consultados en el Monitor Global del Impacto de la
COVID-19 sobre la Democracia y los Derechos Humanos
permite distinguir seis tendencias en la regién.

PESE A LA PANDEMIA, EL NUMERO DE
DEMOCRACIAS DE LA REGION SE MANTIENE

Desde que se publicé la anterior edicién de este informe
en 2019 y hasta el cierre del primer semestre de 2021,

el numero de democracias de la regién se ha mantenido
en 18. No se registré ninguna ruptura democratica en el
periodo referido, y el voto continué siendo el Unico medio
para acceder de manera legitima al poder en los paises

caracterizados por contar con regimenes democraticos.
Ademas, pese al efecto disruptivo de la pandemia en

la agenda electoral de la region, casi la totalidad de las
elecciones —a excepcion de dos elecciones locales y
una comunitaria— que debian celebrarse en el periodo
mencionado se llevaron a cabo en la fecha prevista o
en una fecha posterior a la establecida originalmente, o
se aplazaron legalmente y seran celebradas en nuevas
fechas que ya han sido definidas. Asi, ninguna eleccién
fue cancelada y casi la totalidad de los procesos que se
celebraron en los 18 meses que conforman el periodo
considerado contaron con las condiciones minimas de
seguridad sanitaria y de integridad electoral (salvo las
elecciones legislativas de 2020 en Venezuela), lo que
evidencia la enorme capacidad de adaptacion e innovacion
desplegada por los organismos electorales de la regién.

La resiliencia electoral, sin embargo, no es el

Unico aspecto positivo a destacar. No obstante las
importantes limitaciones que debieron enfrentar los
parlamentos, los poderes judiciales y los medios de
comunicacion de la regién (sobre todo al inicio de la
pandemia), en la mayoria de las democracias esas
instituciones también lograron adaptarse y seguir
ejerciendo sus funciones de control, a pesar de las
limitaciones que supuso, sobre todo al principio, la
necesidad de adecuarse a las nuevas modalidades de
trabajo impuestas por la pandemia.

Cabe destacar también la participacion y la movilizacion
activa de la ciudadania, y en particular de las personas
jévenes y las mujeres, que pese a las restricciones

de movimiento y de asociacién implementadas para
contener la pandemia se movilizaron para defender
sus derechos e impulsar reformas y cambios sociales
y politicos (un ejemplo lo constituyen las protestas
que tuvieron lugar en Colombia, Paraguay y Peru en
20217). En algunos casos también se produjo una
exitosa canalizacion de dichas demandas por la via
institucional, tal y como lo demuestra el proceso de
cambio constitucional actualmente en curso en Chile.

Sin embargo, es importante resaltar que la declaracion
del estado de emergencia sanitaria y otras medidas
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adoptadas para hacer frente a la pandemia incidieron
negativamente en el ejercicio de las libertades civiles,
y afectaron especialmente la libertad de movimiento,
la integridad y la seguridad personales, y la libertad de
expresion. En algunos casos las medidas restrictivas
se adoptaron de manera legal y justificada, y en otros
se implementaron de manera desproporcionada,
innecesaria, ilegal o indefinida. Por ejemplo, la
participacioén indebida de las fuerzas armadas por
decision politica en tareas relativas al mantenimiento
del orden publico pone en riesgo los mecanismos de
control del poder y puede ademas debilitar el respeto de
los derechos fundamentales.

Por su parte, la grave crisis econémica que provocd
la pandemia deterior6 fuertemente el ejercicio de los
derechos socioecondmicos, aunque ese deterioro se
manifestd de forma diferente en los distintos paises
de la region. Ademas, las dificultades que afectaron
al mercado laboral formal e informal y las medidas de
confinamiento crearon condiciones particularmente
adversas para las mujeres, que se tradujeron en un
aumento de la violencia doméstica y un retroceso
histérico de la igualdad de género.

La urgencia por contener la pandemia también sirvioé

de excusa para reducir los habituales controles del
funcionamiento de la administracién publica, lo que dio
como resultado la aparicion de numerosos casos de
corrupcion en Argentina, Bolivia, Brasil, México, Panama
y Perd, entre otros paises. En efecto, América Latinay
el Caribe es la regién que registra la proporcion mas
alta de paises en que se han identificado casos de
corrupcién vinculados a la COVID-19 (un 70 por ciento)®.

Finalmente, una tendencia sumamente preocupante

es la intensificacién de los ataques por parte de los
gobiernos o los partidos politicos de la oposicién
contra las autoridades electorales. Ese tipo de ataques
se han registrado en Brasil, El Salvador, México o Peru
(véase la seccion sobre procesos electorales convulsos,
polarizados y cooptados)®.

LA MITAD DE LAS DEMOCRACIAS DE LA
REGION ESTAN EXPERIMENTADO UN
PROCESO DE EROSION DEMOCRATICA

Barbados, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala y Uruguay transitan un proceso
de erosién democratica, mientras que Brasil esta

El estado de la democracia en las Américas 2021
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experimentado un retroceso democratico, que es una
forma de erosién agravada (figura 1).

La democracia de Brasil registra el nimero mas alto de
subatributos que han experimentado declives en 2020,
y desde 2016 esta atravesando un proceso de retroceso
democratico, como consecuencia, en particular, de

los declives experimentados por el atributo de control
del gobierno y el subatributo de libertades civiles (que
forma parte del atributo de libertades fundamentales).
Este deterioro democratico ha sido gradual y constante:
en 2015 solo un subatributo registraba un declive; en
2016 fueron cuatro; en 2017, cinco; en 2018, siete, y en
2019y 2020 la cifra se extendié a ocho.

El retroceso democratico que ha experimentado Brasil

es unico en la regién tanto por su duracién como por

su punto de partida. Desde mediados de la década

de 1990 y sobre todo en la década de 2000 el pais
presentd una evolucién ascendente de casi todos sus
indicadores, situdndose por encima de la media regional
en lo que respecta al desempefio de los indicadores de
elecciones limpias, libertades civiles, control del gobierno
y participacion de la sociedad civil. Recién a partir de
2013 el proceso de retroceso democratico empezé a
tomar forma en ese pais como resultado de un descenso
constante y prolongado de casi todos sus indicadores,
que se exacerbd especialmente en los Ultimos dos afios.
En 2016, segun los indices del estado de la democracia de
IDEA Internacional, Brasil empez06 a transitar un proceso
de retroceso democratico que todavia no ha concluido.

El hecho de que Brasil siga siendo considerado como
un pais que cuenta con una democracia de desempefio
medio aun cuando esta experimentando un proceso de
retroceso democratico se debe, por un lado, a que su
desempefio democratico con anterioridad al deterioro
fue notablemente alto. La otra causa de lo anterior es
la lentitud que caracteriza a los procesos de retroceso
democratico en todo el mundo. Hoy en dia muchos de
los indicadores democraticos de Brasil ain mantienen
niveles medios de desempefio y algunos de sus
indicadores todavia se sitian por encima de la media
regional. Asi, aunque los declives que experimentaron
los indicadores democraticos brasilefios desde 2016
hayan sido muy pronunciados, su buen desempefio
anterior hace posible que la calidad democratica

del pais se reduzca sin que este pierda su estatus

de democracia. Esto demuestra, por un lado, que la
democracia brasilefia, aun habiendo sufrido afios de
retroceso democratico y pronunciados descensos de
sus indicadores, es resiliente en muchos aspectos,
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FIGURA 1

Paises que experimentaron erosiéon democratica en América Latina y el Caribe, 2015-2020

Brasil Bolivia Colombia

El

Salvador Barbados Chile
Costa
Rica Guatemala Uruguay
. Gobierno representativo Control de gobierno Participacion
Subatributos de: . . .

. Derechos fundamentales . Administracion imparcial

Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020, v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién 5.1]
(2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de acceso: 3 de septiembre de 2021.
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lo que resulta clave para revertir el actual proceso.

Por otro lado, lo anterior evidencia la caracteristica
gradualidad de los procesos de retroceso democratico y
el peligro que representa que dichos procesos no sean
revertidos. Los constantes ataques contra los medios
de comunicacidn y la independencia judicial sefialan,
ademas, un recrudecimiento del retroceso democratico.

En Bolivia y en Colombia también se han registrado
declives de varios indicadores. Bolivia hizo la transicion
hacia la democracia en 1985 y mantuvo un régimen
democratico hasta 2019, afio en que, a raiz de unas
elecciones presidenciales fallidas, perdié su condicion
de democracia, que nuevamente recuperd en 2020
luego de las exitosas elecciones celebradas ese afio.
Sin embargo, a pesar de haber recuperado su condicion
democratica, en los Ultimos cinco afios Bolivia
experimentd declives de varios indicadores (elecciones
limpias, partidos politicos libres, libertades civiles

y participacion de la sociedad civil), lo que denota

un proceso de deterioro democratico. Por su parte,
Colombia registré declives en materia de aplicacion
predecible de la ley, libertades civiles e integridad de los
medios de comunicacidn.

El Salvador, un pais con una democracia de desempefio
medio en 2019, pasé a tener una democracia de
desempeiio bajo en 2020, afio en que experimenté
declives de los indicadores de libertades civiles

y de ausencia de corrupcién. Los indicadores de
independencia judicial y de aplicacién predecible de la
ley también registraron un importante descenso en ese
pais. Ademas, durante el primer semestre de 2021 el
Poder Ejecutivo y la Asamblea Legislativa, controlados
por el oficialismo, atacaron gravemente al Estado de
derecho mediante medidas como la destitucion en
pleno de los magistrados de la Sala de lo Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia y del Fiscal General,

o la expulsién del pais de periodistas pertenecientes

a medios de comunicacién criticos del gobierno. Mas
recientemente la Sala de lo Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia (cuyos nuevos integrantes fueron
impuestos por el partido gobernante) autorizé la
reeleccion presidencial consecutiva, lo que posibilitara la
permanencia en el poder del Presidente Nayib Bukele
luego de que finalice su actual mandato en 2024. Estos
hechos demandan que se preste una cuidadosa atencion
a la evolucion del estatus democratico de El Salvador,
pues los acontecimientos recientes indican que el pais
es proclive a dejar de ser una democracia de baja calidad
para convertirse en un régimen hibrido caracterizado por
crecientes rasgos autoritarios.

El estado de la democracia en las Américas 2021
Democracia en tiempos de crisis

Barbados, Chile y Costa Rica, democracias de
desempefio medio, también han registrado el declive de
alguno de sus indicadores: Barbados registré un declive
del indicador de acceso a la justicia, y Chile y Costa Rica
registraron un declive del indicador de libertades civiles.
En el caso de Chile ese declive es el resultado de la
represién y la violencia ejercida contra las personas que
se manifestaron en las protestas sociales que tuvieron
lugar en el pais desde 2017, mientras que el declive del
indicador de libertades civiles registrado en Costa Rica
se debe principalmente a las restricciones que afectaron
a la libertad de movimiento durante la pandemia.

Guatemala, por su parte, registré un declive del
indicador de parlamento eficaz, que agravé adn mas el
deterioro de su precario desempefio democratico.

LA MAYORIA DE LAS DEMOCRACIAS DE LA
REGION ESTAN ESTANCADAS EN UN NIVEL
DE DESEMPENO MEDIO

Uruguay es la Unica democracia de América Latinay el
Caribe que exhibe un alto desempefio, pese a que ha
experimentado un declive del indicador de integridad
de los medios de comunicacion. En la regién existen
13 democracias que presentan un desempefio medio
(Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, México, Panama, Peru, Republica
Dominicana, y Trinidad y Tobago) y las restantes 4
democracias (El Salvador, Guatemala, Jamaica y
Paraguay) tienen un desempefio bajo (tabla 1).

Un analisis comparado del desempefio de las 18
democracias de la region entre 2018 y 2020 arroja

los siguientes resultados: (a) Uruguay es la tnica
democracia que en 2020 seguia presentando un
desempefio alto; (b) el nimero de democracias de
desempefio medio pas6 de 12 en 2018 a 13 en 2020,

y (c) el nimero de democracias de desempefio bajo

se redujo de 5 a 4. Mientras que Jamaica descendid
desde la categoria de desempefio medio a la categoria
de desempefio bajo, Barbados y Republica Dominicana
ascendieron desde la categoria de desempefio bajo a la
categoria de desempefio medio.

El elevado nimero de democracias de desempefio
medio invita a realizar una doble lectura. Por un lado
cabe inferir que la resiliencia de dichas democracias
evité caidas mayores de su desempefio democratico,
que podrian haber provocado cambios en el estatus
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TABLA 1

Cambios en el desempeiio democratico de los paises
de América Latina y el Caribe, 2018-2020

Nivel de
desempeiio
democratico 2018 2020
Desempeiio alto Uruguay Uruguay
Desempeiio medio Argentina Argentina
Bolivia Barbados
Brasil Bolivia
Chile Brasil
Colombia Chile
Costa Rica Colombia
Ecuador Costa Rica
Jamaica Ecuador
México México
Panama Panama
Peru Peru
Trinidad y Republica
Tobago Dominicana
Trinidad y
Tobago
Desempeiio bajo Barbados El Salvador
El Salvador Guatemala |,
Guatemala Jamaica
Paraguay Paraguay
Republica
Dominicana

Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020,

v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020,
version 5.1] (2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>,
fecha de acceso: 3 de septiembre de 2021.
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democratico de los paises considerados. Por otro lado,
el dato analizado demuestra las serias dificultades
que estas democracias tienen para alcanzar un

alto desempefio, y ello se evidencia en el hecho de

que Uruguay es el unico pais que ha registrado tal
desempefio en los ultimos 19 afios.

Otro aspecto a considerar es que, dentro del grupo
conformado por las 13 democracias de desempefio
medio, existen diferencias importantes entre el
comportamiento de sus indicadores. Ademas, en algunas
de esas democracias los diferentes indicadores han
experimentado trayectorias opuestas, con mejoras

y descensos simultaneos. Este es, por ejemplo, el

caso de México, un pais que mostré un avance del
indicador de ausencia de corrupcion y mejoras en varios
otros indicadores, sobre todo en materia de gobierno
representativo y participacion, y que al mismo tiempo ha
experimentado un descenso de los indicadores de acceso
a la justicia, independencia judicial, integridad de los
medios de comunicacién y aplicacién predecible de la ley.

LOS REGIMENES HIBRIDOS SE DETERIORAN
Y LAS AUTOCRACIAS SE AFIANZAN

Después de un periodo inicial de acelerado progreso
democratico que tuvo lugar en América Latinay el

Caribe entre 1978 y 1990, dicho progreso se ralentiz6 a
mediados de la década de 2000, cuando la region alcanzé
su maximo nivel democratico, es decir, el mayor nimero
de democracias registrado en la region hasta el momento:
en efecto, en 2006 y 2007 un total de 22 de los 23 paises
contemplados en este analisis fueron catalogados como
democracias. Desde 2008 y hasta la fecha la region perdio
cuatro democracias: Haiti y Honduras se convirtieron en
regimenes hibridos en 2009 y 2017, respectivamente, y
Nicaragua y Venezuela se convirtieron en autocracias en
2017. Esas cuatro rupturas democraticas se produjeron
antes del inicio de la pandemia.

Entre los regimenes hibridos, Haiti registré descensos
especialmente de los indicadores de partidos politicos
libres, acceso a la justicia, libertades civiles y aplicacién
predecible de la ley, y Honduras registré descensos de
los indicadores de elecciones limpias, partidos politicos
libres y participacion de la sociedad civil.

Nicaragua es el Unico pais de la regién que, después
de haber transitado desde el autoritarismo hacia la
democracia, completé luego el camino inverso, al pasar
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Peru: inestabilidad creciente y gobernabilidad compleja

En los Ultimos afos Peru ha experimentado una crisis de
gobernabilidad, sanitaria y econémica que pondra a prueba
la resiliencia democratica del pais en el futuro. Desde la
dimisién del entonces Presidente Pedro Pablo Kuczynski
en marzo de 2018 el pais ha tenido tres presidentes

y ha experimentado un enfrentamiento entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo que mantuvo paralizada

a la politica peruana e incluy6 la disolucion del Congreso
en septiembre de 2019. La inestabilidad politica ha sido
alimentada por notorios escandalos de corrupcién que han
afectado a gran parte de la clase politica, lo que ahonda la
crisis de confianza de la ciudadania en las élites politicas,
ampliamente extendida en América Latina y el Caribe.

Ademas, la democracia peruana atraviesa una crisis de
representacion politica que se remonta al colapso del
sistema de partidos politicos que se produjo hace tres
décadas. Desde entonces los partidos politicos han

sido incapaces de recomponer canales efectivos de
comunicacién con la ciudadania, lo que ha contribuido en
gran medida a que esta Ultima considere que la democracia
no responde a sus necesidades y que el funcionariado
electo esta desconectado de los intereses ciudadanos.
Segun el Informe Regional de Desarrollo Humano 2021
publicado por el Programa de las Naciones Unidas para

el Desarrollo (PNUD), un 89 por ciento de la ciudadania
considera que las autoridades gobiernan solo para unas
pocas personas’. Esta brecha de representacion se
profundiza como resultado de los grandes escandalos

de corrupcién y las crisis politicas que afectan a todos

los niveles de gobierno. Segun el Informe 2078 de
Latinobarémetro el apoyo ciudadano a la democracia es
débil y la desaprobacion de los representantes politicos es
elevada, lo que se expresa en el hecho de que alrededor de
un 80 por ciento de las personas encuestadas desaprueban
al Congreso?.

A la inestabilidad politica deben sumarse los efectos
devastadores de la COVID-19: Peru registré la mayor tasa
de mortalidad per cdpita del mundo en junio de 2021y
es uno de los paises de la region mas afectados por el
impacto econdémico de la pandemia. Si bien en 2020 los
indices del estado de la democracia no registraron en
detalle la inestabilidad politica, principalmente debido

a que esta se ha desarrollado dentro del marco legal y
constitucional del pais —aunque presionando sus limites—,
es posible que en los préximos afios la calidad de la
democracia peruana se vea afectada negativamente, en
caso de que no se reviertan las crisis que actualmente
afectan al pais.

T Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe Regional de Desarrollo Humano 2021. Atrapados: alta desigualdad y bajo
crecimiento en América Latina y el Caribe (Nueva York: PNUD, 2021), <https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/human_
development/regional-human-development-report-2021.html>, fecha de consulta: 3 de septiembre de 2021.

2 Latinobarémetro, Informe 2018 (Santiago: Corporacién Latinobarémetro, 2018), <https://www.latinobarometro.org/lat.jsp>, fecha de consulta: 3 de

septiembre de 2021.

de la democracia nuevamente al autoritarismo: el pais
constituyé un régimen autoritario en 1975-1985, luego
un régimen hibrido en 1985-1990, y posteriormente
una democracia en 1990-2016. En 2016 nuevamente
paso a ser un régimen hibrido y en 2017 retorn¢ al
autoritarismo. Actualmente Nicaragua experimenta el
mayor grado de autocratizacién de la regiéon. Ademas,
las graves medidas represivas adoptadas por el
régimen de Ortega-Murillo en contra de los partidos

y las personas que lideran la oposicion invalidan
anticipadamente la legitimidad y la credibilidad de las
elecciones que se celebraran en noviembre de 2021.

Venezuela dejé de ser considerada una democracia
en 2008, cuando pas6 a ser un régimen hibrido (2008-
2017) para convertirse luego en un régimen autoritario

(2017-2020). En las ultimas elecciones legislativas

de diciembre de 2020, que no cumplieron con las
condiciones minimas necesarias para garantizar su
integridad, los principales partidos de la oposicidn se
negaron a participar debido a la ausencia de garantias
electorales. Si bien las sanciones internacionales

al régimen y las dificultades que trajo consigo la
pandemia agravaron aun mas la vulnerable coyuntura
socioecondmica del pais, dichas condiciones, entre
otros factores, contribuyeron al reinicio del didlogo
entre el régimen de Nicolas Maduro, la oposicién y la
sociedad civil. Como resultado de lo anterior se produjo
una renovacion parcial del érgano electoral en mayo de
2021 (que supuso el nombramiento de dos magistrados
no ligados directamente al régimen)'"; se cred una
nueva mesa de negociacion con sede en México 'y


https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/human_development/regional-human-development-report-2021.html
https://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/library/human_development/regional-human-development-report-2021.html
https://www.latinobarometro.org/lat.jsp
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facilitada por Noruega, y se logré que la oposicién
decidiera participar en las elecciones regionales de
noviembre de 2021.

Cuba, por su parte, es el Unico pais de la regién

que hasta el momento no ha experimentado una
transicion hacia la democracia y aun constituye un
régimen autoritario (figura 4). Las manifestaciones
populares que tuvieron lugar en ese pais en el mes

de julio de 2021 bajo consignas como “Abajo la
dictadura”, “Libertad” y “Patria y vida” sorprendieron al
régimen por su alcance y su magnitud, y a los pocos
dias fueron rapida y violentamente reprimidas por el
Estado'. Los factores que ocasionaron esa ola inédita
de protestas (las mayores de la historia del pais)
fueron la crisis econémica que se profundizé cuando
la pandemia oblig6 a cerrar el turismo y el cansancio
de ciertos sectores, especialmente de la poblacién
joven, respecto del régimen autoritario imperante

en el pais desde hace mas de seis décadas. Si bien

FIGURA 2

Evolucién de los regimenes politicos en América Latina
y el Caribe, 1975-2020
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Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020,
v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién
5.1] (2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de
acceso: 3 de septiembre de 2021.
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por el momento las protestas han sido controladas,
las manifestaciones de descontento podrian volver

a producirse en el pais si en el futuro préximo no se
implementan cambios reales dirigidos a mejorar la
economia y la calidad de vida de la poblacion, y a crear
nuevos espacios de participacidn ciudadana’.

ALGUNAS LUCES EN LA REGION

Ecuador y Republica Dominicana son dos paises que,
incluso en un contexto adverso, destacan por haber
registrado importantes avances de algunos de sus
indicadores entre 2015y 2020, especialmente en lo

que respecta a las libertades civiles y la independencia
judicial. Esto demuestra que la resiliencia no solo es util
para proteger a la democracia, sino que ademas permite
mejorar su desempefio (figura 3).

Entre los paises que han experimentado evoluciones
positivas cabe destacar también el caso de Chile,

que logré encauzar institucionalmente, a través de un
proceso constituyente, el profundo descontento social
de los Ultimos dos afios.

FIGURA 3

Paises que registraron avances en América Latina y el
Caribe, 2015-2020
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Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020,
v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién
5.1] (2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de
acceso: 3 de septiembre de 2021.
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Asi, la regidn se sitla detras de América del Norte

AMERICA LATINA Y EL CARIBE SIGUE (que cuenta con un 100 por ciento de democracias) y
OCUPANDO LA TERCERA POSICION EN LA de Europa (donde un 89 por ciento de los paises son
CLASIFICACION DE LAS REGIONES CON MAS democracias) en la clasificacion de las regiones con
DEMOCRACIAS DEL MUNDO mas democracias del mundo, pero por delante de Asia

Pacifico (56 por ciento) y Africa (36 por ciento). Como
De un total de 23 paises de América Latina y el Caribe, ya se mencioné anteriormente, estas 18 democracias
18 son considerados democracias (un 78 por ciento). coexisten con 5 regimenes no democréticos (figura 4).
FIGURA 4

Desempeiio democratico por pais en América Latina y el Caribe, 2000-2020
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Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020, v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién 5.1]
(2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de acceso: 3 de septiembre de 2021.
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A nivel regional, América del Sur alberga la mitad de las
democracias (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Paraguay, Perd y Uruguay) y un régimen

autoritario (Venezuela). Centroamérica y México retinen
cinco democracias (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,

FIGURA 5
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México y Panama), un régimen hibrido (Honduras) y un
régimen autoritario (Nicaragua). Por su parte, el Caribe
comprende cuatro democracias (Barbados, Jamaica,
Republica Dominicana, y Trinidad y Tobago), un régimen
hibrido (Haiti) y un régimen autoritario (Cuba) (figura 5).

Regimenes politicos en América Latina y el Caribe, 2020

Democracia (desempefio alto)

. Régimen hibrido

Democracia (desempefio medio)

. Régimen autoritario

Democracia (desempefio bajo)

No se aplica

Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020, v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién 5.1]
(2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de acceso: 3 de septiembre de 2021.
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Gobierno representativo

El atributo gobierno representativo se refiere a la medida
en que el acceso al poder politico es libre y equitativo, lo
que se manifiesta mediante la celebracidn de elecciones
competitivas, inclusivas y periédicas. Comprende cuatro
subatributos: elecciones limpias, sufragio inclusivo,
partidos politicos libres y gobierno electo.

3.1 LAIMPORTANCIA DE PROTEGER LA
CELEBRACION Y LA INTEGRIDAD DE LOS
PROCESOS ELECTORALES

Para garantizar la calidad de la democracia y su
legitimidad de origen es indispensable celebrar
elecciones y asegurar la integridad de los procesos
electorales, tal y como lo establece el articulo 3 de la
Carta Democratica Interamericana’™. Al respecto, el
andlisis realizado permite identificar dos tendencias
positivas en América Latina y el Caribe en los ultimos
cinco afos: la resiliencia electoral, que permitié a la
region continuar celebrando elecciones a pesar de
los desafios logisticos y de seguridad que impuso la
pandemia, y la participacién electoral, que presenté
resultados mixtos: en algunos paises la participacién
disminuyd en comparacién con los promedios
registrados antes de la pandemia, en otros paises se
mantuvo, y en otros experimentd ligeros aumentos
(véase la seccion 7 sobre participacion). También se
destacan dos aspectos preocupantes que afectan

la integridad de las elecciones: los ataques a las
instituciones electorales y a sus miembros, realizados
por los Poderes Ejecutivos o los partidos de la
oposicion, y los altos niveles de polarizacidn politica,
que en algunos paises han estado acompafados de
denuncias infundadas de fraude electoral.

Durante el periodo comprendido entre el 1 de marzo
de 2020y el 30 de junio de 2021, en América Latina
y el Caribe se celebraron un total de 22 procesos
electorales, que incluyeron elecciones nacionales,
regionales y locales, y también referéndums.

La pandemia tuvo un efecto altamente disruptivo

en la agenda electoral de la regién, pues forzé el
aplazamiento de mas de la mitad de las elecciones
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que debian celebrarse en ese periodo (figura 6). Si
bien el aplazamiento de los procesos electorales
no es per se antidemocratico ni ilegal (podria
estar autorizado por ley), la democracia puede
verse afectada cuando el calendario electoral se
altera, porque, entre otras razones, las elecciones
constituyen en muchos casos una “valvula de
escape”’s para aquellos sistemas politicos que
experimentan elevados niveles de presion.

Una revisién comparada permite observar que en el
primer semestre de 2020 se aplazaron mas procesos
electorales programados que en el primer semestre
de 2021, lo que evidencia la gran capacidad de
aprendizaje, innovacion y adaptacion desplegada

FIGURA 6

Elecciones en América Latina y el Caribe entre
el 1 de marzo de 2020 y el 30 de junio de 2021
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Fuente: IDEA Internacional, “Panorama global del impacto del COVID-19

en las elecciones” (Estocolmo: IDEA Internacional, 23 de marzo de 2020),
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septiembre de 2021.
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por los organismos electorales de la regién desde

el inicio de la pandemia. También es importante
destacar que entre el 1 de marzo de 2020 y el 30 de
junio de 2021 ningun proceso electoral fue cancelado.
Sin embargo, es preciso dar seguimiento a los tres
procesos electorales que han sido pospuestos sin
nueva fecha cierta para su celebracién, a la espera de
que las condiciones sanitarias mejoren: se trata de las
elecciones municipales en el distrito de Chipao, Per(;
las elecciones de las Juntas de Accién Comunal en
Colombia, y las elecciones locales en Jamaica, que,
segun se ha establecido, deberan celebrarse antes del
28 de febrero de 20227,

Si bien la adaptacién de los organismos electorales
a las condiciones que ha impuesto la pandemia ha
sido agil y eficaz, también es evidente que existen
pocos sistemas alternativos de votacion, los cuales
son necesarios para evitar aglomeraciones en los
centros de votacion (por razones sanitarias o de
otro tipo) y facilitar el ejercicio del voto. En efecto,
América Latina y el Caribe es la regiéon que cuenta
con el menor nimero de sistemas alternativos

de votacién. De los 23 paises estudiados en este
informe, solo 7 cuentan con algun sistema de ese
tipo (Colombia, Cuba, Ecuador, Jamaica, Panamj,
Paraguay, y Trinidad y Tobago). De los cinco tipos de
sistemas alternativos de votacion (votacidn postal,
votacion anticipada, urna mévil, votacién por poder
y voto electrénico), Cuba, Ecuador y Paraguay han
implementado la urna mévil, mientras que Colombia,
Jamaica, Panama, Paraguay, y Trinidad y Tobago han
recurrido al voto anticipado™.

Las razones —de naturaleza tanto financiera como
cultural— que permiten explicar la nula o escasa
utilizacion de estos sistemas en la regién son
multiples. Sin embargo, la profunda desconfianza
ciudadana en las autoridades electorales también
podria estar determinando la falta de iniciativa para
implementarlos. De acuerdo con el Proyecto de
Opiniéon Publica de América Latina (LAPOP), en los
paises de la region la confianza de la poblacién en los
organismos electorales disminuyé del 63 por ciento en
2004 al 45 por ciento en 20198,

Pese a estas limitaciones es importante destacar la
adopciodn, durante la pandemia, de algunas medidas
positivas e innovadoras en materia electoral. La gran
mayoria de los paises de la region extendieron la
duracién de la jornada electoral y varios segmentaron
el horario de votacion por sexo o por edad. Chile, por
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ejemplo, establecié una doble jornada de votacién

en las elecciones de mayo de 2021, y casi todos los
organismos electorales de la regién recurrieron a

la tecnologia en las diferentes etapas del proceso
electoral, cuyo uso se increment6 en comparacion con
el escenario prepandémico™.

3.2 PROCESOS ELECTORALES CONVULSOS,
POLARIZADOS Y COOPTADOS

Pese al esfuerzo de los organismos electorales por
celebrar elecciones seguras e integras durante la
pandemia, en algunos paises de la region los altos
niveles de fragmentacién y de polarizacién politica
(esta ultima exacerbada muchas veces por el mal uso
de las redes sociales) dieron como resultado procesos
electorales convulsos.

En El Salvador el Tribunal Supremo Electoral fue

objeto de acusaciones de fraude y salié debilitado de
las elecciones legislativas y municipales de febrero

de 2021, ya que tanto antes de las elecciones como
durante su celebracién el Presidente Nayib Bukele ataco
al Tribunal Supremo Electoral y a sus magistrados.

Una situacion similar tuvo lugar durante las elecciones
presidenciales de 20192,

Por su parte, durante las elecciones federales y
estatales que se celebraron en México en junio de
2021 el Presidente Andrés Manuel Lépez Obrador

y su partido, el Movimiento Regeneracién Nacional
(Morena), llevaron a cabo una campafia en contra
del Instituto Nacional Electoral y del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, a

los que describieron como “érganos creados para
que no haya democracia; que estan al servicio del
partido conservador; que obstaculizan que el pueblo
pueda elegir libremente a sus autoridades y que
[constituyen] el aparato electoral mas costoso del
mundo, sin que eso signifique que México tenga una
democracia consolidada”?'.

Dos meses mas tarde, el Instituto Nacional Electoral
volvid a ser el blanco de las criticas del Presidente
Lépez Obrador debido a la baja participacion ciudadana
(inferior a un 8 por ciento) en la consulta que él mismo
promovid para investigar a sus predecesores por delitos
de corrupcién. En esa oportunidad Lépez Obrador acusé
al Instituto Nacional Electoral de falta de “entusiasmo”

y de “voluntad” para llevar adelante la organizacidn
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de la consulta y alegd que la falta de presupuesto de
la institucion, a la que no se le asignaron recursos
extraordinarios para celebrar la consulta?, no fue un
factor determinante en el resultado?.

En el caso de Peru, la segunda ronda de las elecciones
presidenciales que se celebré en junio de 2021 se
caracterizé por un alto nivel de competitividad y una
marcada polarizacién politica, palpables en la diferencia
de poco mas de 40.000 votos que otorgo la victoria al
candidato del Partido Peru Libre, Pedro Castillo. Castillo
vencio a la candidata del partido Fuerza Popular, Keiko
Fujimori, quien presenté un nimero inusual de recursos
legales para solicitar la nulidad de los resultados de
numerosas mesas de votacion por posibles casos de
fraude. Sin embargo, los organismos de observacion
electoral, entre ellos la Mision de Observacion Electoral
de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)

y la Misién de Observacion Electoral de la Unidn
Europea, no detectaron graves irregularidades durante
los comicios?*. Ademas de las denuncias de fraude se
llevé adelante una campafia de hostigamiento contra
figuras publicas, especialmente contra las autoridades
electorales, a la que se sumaron ataques verbales

y discursos discriminatorios durante el proceso
electoral®.

Otro pais que merece atencién especial es Nicaragua,
donde la organizacion de las elecciones presidenciales
y legislativas de noviembre de 2021 resulté gravemente
afectada por la indebida injerencia del gobierno
autoritario Ortega-Murillo. El régimen entré en una
voragine de sucesos represivos: mas de 30 lideres
politicos, sociales y empresariales fueron arrestados,
incluidos 7 candidatos y candidatas presidenciales,
que se sumaron a las mas de 140 personas apresadas
en el pais con anterioridad por motivos politicos?. El
15 de junio de 2021 el Consejo Permanente de la OEA
condené dichas acciones mediante una resolucién
apoyada por 26 paises?. El Gobierno también ha
detenido a numerosos periodistas acusados de
incumplir la Ley Especial de Ciberdelitos, que otorga

al primero un control absoluto sobre la libertad de
prensa®. Todos estos eventos hacen imposible la
celebracion de elecciones integras en Nicaragua el

7 de noviembre, como lo han venido denunciando
numerosos gobiernos y diversas organizaciones
nacionales e internacionales.

En Haiti el Parlamento dejé de funcionar en 2019

debido a factores ajenos a la pandemia. Las
credenciales de los exparlamentarios expiraron el
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13 de enero de 2020, luego de que las elecciones
programadas para octubre de 2019 se aplazaran
indefinidamente. A partir de esa fecha el Presidente
Jovenel Moise goberné por decreto y en septiembre
de ese mismo afio nombré un Consejo Electoral
Provisional (que fue rechazado por la oposiciéon),
encargado de preparar la celebracién de las
elecciones y de un referéndum constitucional

que deberia realizarse en septiembre de 2021. El
Presidente Moise fue asesinado en julio de 2021,
suceso que agravo sobremanera la crisis politica
existente desde hacia ya varios afios en el pais?®. Poco
tiempo después, en agosto de 2021, un terremoto
profundizé alin mas la vulnerabilidad general y obligé
a posponer la celebracion de las elecciones, que aun
no han sido reprogramadas.

Finalmente, en el caso de Brasil cabe destacar que,

si bien aln falta mas de un afio para las elecciones
presidenciales y legislativas de octubre de 2022, el
Presidente Jair Bolsonaro —que, segun todo indica,
buscara su reeleccién— ya ha realizado graves y
numerosas denuncias en contra de la fiabilidad de las
urnas electronicas y ha atacado al Tribunal Superior
Electoral (en particular a dos de sus magistrados, los
jueces Alexandre de Moraes y Luis Roberto Barroso).
Respecto de las urnas, el Presidente brasilefio expresé
que son una fuente de fraude y propuso una reforma
que fue rechazada por el Congreso. En relacién con

el proceso electoral asegurd, sin pruebas, que se esta
preparando un fraude. Los constantes enfrentamientos
del Presidente Bolsonaro con el Tribunal Superior
Electoral motivaron que esta institucion le abriera

una investigacién administrativa por su campafa de
difamacién contra el sistema electrénico de votacién y
que ademas solicitara al Supremo Tribunal Federal su
inclusién en una investigacion sobre la diseminacién
de noticias falsas. Las denuncias de fraude anticipado
y los ataques contra la maxima autoridad electoral de
Brasil, sumados al muy alto nivel de polarizacién politica
que existe en el pais, crean condiciones muy complejas
y peligrosas para el normal desarrollo del préximo
proceso electoral®®,

3.3 PARTIDOS POLITICOS LIBRES

Bolivia y Venezuela registraron declives del indicador de
partidos politicos libres, y en Nicaragua se produjeron
continuos ataques contra los partidos politicos y se
adoptaron medidas que restringen su participacion®'.
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A pesar del alto grado de libertad del que disfrutan
los partidos politicos en la mayoria de los paises de
la region, tan solo un 21 por ciento de la ciudadania
confia en ellos y apenas un 13 por ciento confia en
los parlamentos®?, lo que denota una profunda crisis
de legitimidad de las instituciones tradicionales de
representacion. Si bien las razones de esa crisis

son multiples y de diversa naturaleza, su signo mas
evidente parece ser el sentimiento de que las decisiones
tomadas por quienes gobiernan no guardan conexion
con los intereses de la poblacién y, al mismo tiempo,
benefician mayoritariamente a quienes ostentan el
poder o tienen relacién con este. En 2020 un 77 por
ciento de la ciudadania consideraba que su pais

era gobernado para favorecer a unos pocos grupos
poderosos y no para procurar el bien comun33.

A la desconexion entre la ciudadania y sus
representantes se suman, como ya se ha analizado,
una visible desinstitucionalizacion y fragmentacion del
sistema de partidos politicos y una polarizacion de los
procesos electorales, lo que dificulta la celebracién de
amplios acuerdos sociales y torna mas compleja la
gobernabilidad democratica®* .

3.4 GOBIERNO REPRESENTATIVO E
IGUALDAD DE GENERO

En junio de 2021 América Latina y el Caribe alcanzé un
promedio de 29,6 por ciento de escafios legislativos
nacionales ocupados por mujeres®. Sin embargo, los
indices del estado de la democracia sefialan que en 5
de los 23 paises contemplados en este analisis (Brasil,
Colombia, Guatemala, Haiti y Paraguay)® el porcentaje
de mujeres parlamentarias es inferior al 20 por ciento.
Por su parte, a nivel local, en 2020 las mujeres ocuparon
tan solo un 25 por ciento de los puestos de gobierno®’.

Segun la Entidad de las Naciones Unidas para la
Igualdad de Género y el Empoderamiento de las Mujeres
(ONU Muijeres), la promulgacion de marcos legales

que prescriben la paridad de género ha sido un factor
determinante para aumentar la participacion politica

de las mujeres, si bien ain queda mucho camino por
recorrer para alcanzar este objetivo®. En la regidn

10 paises han regulado la paridad en los cargos de
eleccion popular, con variable eficacia de los resultados
de tales medidas (Argentina, Bolivia, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, Panama

y Pert). Destaca Ecuador, que ha regulado el reparto
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equitativo en los encabezamientos de las listas
electorales (50 por ciento), y también México, que ha
regulado la paridad en los tres poderes y en los tres
niveles de gobierno, asi como en las candidaturas

para cargos de eleccidén popular y en las elecciones

de representantes de los ayuntamientos indigenas®.

En Bolivia, un pais donde existe una amplia normativa
orientada a promover la igualdad de género en la
composicion de los 6rganos del poder publico, la actual
Camara de Diputados esta conformada por un 55 por
ciento de mujeres (titulares), mientras que en el Senado
los cargos ocupados por mujeres ascienden a un 47 por
ciento. En Costa Rica la Asamblea Legislativa registro
el mayor porcentaje de legisladoras en su historia (un
45,6 por ciento) luego de las elecciones nacionales de
2018y por primera vez dos mujeres fueron elegidas
presidentas de dicha Asamblea en un mismo periodo
constitucional*®. También destaca el caso de Chile,

que es el primer pais del mundo que cuenta con una
Asamblea Constituyente que estd compuesta por igual
numero de hombres y de mujeres*'.

Ademas de otros factores institucionales como el
disefio de las estructuras partidarias y el financiamiento
electoral, se han identificado factores culturales,
practicas y estereotipos de género que constrifien la
participacion politica de las mujeres, entre los que se
destacan particularmente la violencia y el acoso politico
en razén del género. Un desafio adicional, de particular
importancia, es la carencia de mecanismos de
monitoreo y de legislacién especializada en la materia,
lo que limita el ejercicio pleno de los derechos politico-
electorales de las mujeres en la regién. Paises como
Argentina, Bolivia, Ecuador, El Salvador, México, Panama,
Paraguay y Uruguay han promulgado o reformado
legislacion sobre la materia —y han reconocido el
fenémeno de la violencia politica, aunque con distintos
grados de especificidad—, pero aun subsisten serios
desafios que dificultan su implementacién 2.

Importa también mencionar que los cambios que la
pandemia ha forzado en la celebracion de los procesos
electorales alrededor del mundo han incrementado los
riesgos de exclusion politica que afectan a las mujeres.
Entre dichos riesgos destacan los siguientes: (a) una
reduccién de la seguridad econémica de las mujeres,
que fuerza el retorno a los roles tradicionales de
género; (b) las inequidades que afectan el acceso a las
plataformas en linea y a otras herramientas digitales, y
(c) una menor visibilidad publica de los debates sobre
los derechos de las mujeres en la agenda politica, hoy
dominada por la pandemia®.
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Derechos fundamentales

El atributo derechos fundamentales permite conocer

en qué medida se respetan las libertades civiles y
evaluar si la poblacidn tiene acceso a recursos bdsicos
que le permitan participar activamente en el proceso
politico. Este atributo, que esta alineado con los
derechos reconocidos en los pactos internacionales
sobre derechos civiles, politicos, econédmicos, sociales
y culturales, comprende tres subatributos: acceso a la
justicia, libertades civiles, y derechos sociales e igualdad.
También abarca los siguientes subcomponentes:
libertad de expresidn, libertad de asociacién y asamblea,
libertad de religion, libertad de movimiento, e integridad
y seguridad personales (como parte del subatributo de
libertades civiles), y bienestar bdsico, igualdad entre
grupos sociales e igualdad de género (como parte del
subatributo de derechos sociales e igualdad).

América Latina y el Caribe ha sufrido un descenso en
materia de derechos fundamentales en los ultimos
cinco afios. Entre 2015y 2020, mas de la mitad

de los 23 paises analizados (Argentina, Barbados,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Uruguay y Venezuela) registraron declives de al menos
uno de los diversos subatributos y componentes que
conforman el atributo de derechos fundamentales.

Los factores que permiten explicar ese declive son
varios, aunque cabe resaltar tres principales: primero,
algunas medidas aplicadas —tanto de manera
justificada como injustificada— para paliar los efectos
de la pandemia han limitado las libertades civiles, cuyo
ejercicio se ha deteriorado en un nimero importante
de paises*. Segundo, los altos niveles de pobreza y de
desigualdad contindan afectando la plena realizacién
de los derechos socioeconémicos, situacion que se

ha agravado como resultado de la crisis econémica
provocada por la pandemia“. Y tercero, los avances
insuficientes y en algunas areas nulos en materia de
igualdad de género contindan vulnerando los derechos
de las mujeres y limitando sus oportunidades. En
particular, el impacto negativo de la pandemia sobre

el mercado laboral formal e informal afecté en gran
medida la situacion de las mujeres, sobre quienes ha
recaido ademas el incremento de las tareas de cuidado
en el hogar, que constituyen trabajo no remunerado®.
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4.1 LIBERTADES CIVILES

El ejercicio de las libertades civiles en América Latina
y el Caribe registr6 un marcado descenso en el periodo
2015-2020, exacerbado en buena medida, pero no
exclusivamente, por la pandemia. Durante ese periodo
ocho paises (Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
El Salvador, Nicaragua y Venezuela) experimentaron
declives del indicador de libertades civiles, el cual
registré el mayor nimero de declives de toda la

region. En cambio, dos paises (Ecuador y Republica
Dominicana) registraron avances de dicho indicador
(figura 7).

Por su parte, Brasil y El Salvador registraron los declives
mas pronunciados del subatributo de libertades civiles,
debido a que en esos dos paises todos los indicadores
que componen ese subatributo experimentaron
descensos. Este declive es una de las principales
causas del deterioro experimentado por la democracia
en ambos paises en los Ultimos cinco afos.

4.2 LIBERTADES CIVILES DURANTE
LA PANDEMIA

Entre el 1 de marzo de 2020 y el 30 de junio de 2021

un total de 15 paises de la regién adoptaron medidas
para paliar los efectos de la pandemia que fueron
catalogadas como “preocupantes” para la democracia
y los derechos humanos segun el Monitor Global

del Impacto de la COVID-19 sobre la Democracia

y los Derechos Humanos, pues se considero que

esas medidas violaban los derechos humanos o los
parametros democraticos por ser desproporcionadas,
innecesarias, ilegales o indefinidas*’. Los indicadores
que resultaron mas afectados por dichas medidas son
el de integridad de los medios de comunicacién (un
subatributo del control del gobierno) y los de integridad
y seguridad personales, libertad de expresién y libertad
de movimiento, tres aspectos del subatributo de
libertades civiles*.
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FIGURA 7

Declives y avances del indicador de libertades civiles en América Latina y el Caribe, 2015-2020

. Paises que registraron avances del indicator de libertades civiles

. Paises que registraron declives del indicator de libertades civiles

Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020, v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién 5.1]
(2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de acceso: 3 de septiembre de 2021.

Entre dichos aspectos, el de integridad y seguridad penas de carcel del incumplimiento de las restricciones
personales ha sido el mas afectado por medidas impuestas para contener la pandemia, medida que
preocupantes, a consecuencia de tres factores se implementd en 18 paises*. El segundo factor es
principales. El primero consiste en la sancién con el uso de las fuerzas armadas para hacer cumplir
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las restricciones impuestas, que han tenido un rol
protagénico en varios paises de la regién durante la
pandemia, especialmente en materia de logistica.
En paises como Colombia, El Salvador y México,
entre otros, los militares también se han encargado
directamente de mantener la seguridad y el orden
publico. El tercer factor es el uso excesivo de la
fuerza policial. En efecto, durante la pandemia se
registraron diversas modalidades de represién violenta
de las manifestaciones que tuvieron lugar en Chile®,
Colombia®!, Costa Rica%? y Peru%, entre otros paises.

Ademas, durante la pandemia varios paises de la
regién adoptaron medidas que afectaron la libertad
de expresion. Dichas medidas se han enfocado
principalmente en la criminalizacién de la difusién
de informacién relacionada con la COVID-19. La
promulgacién de la Ley Especial de Ciberdelitos
aprobada por el Congreso de Nicaragua en octubre
de 2020, por ejemplo, otorgd al régimen autoritario
la capacidad de decidir qué es informacién falsa 'y
de perseguir a las voces disidentes en los medios de
comunicacion o las redes sociales®. La detencién

y la sancidn de periodistas y personal médico

en Venezuela y en Cuba constituyen otros casos

de criminalizacién del ejercicio de la libertad de
expresion®s. Las acciones dirigidas a intimidar a
investigadoras e investigadores de instituciones
académicas o cientificas de Venezuela y Nicaragua,
amenazados de ser investigados o incluso despedidos,
o la incautacién del equipo de trabajo de periodistas
en Cuba constituyen mas ejemplos de medidas

que afectan gravemente la libertad de expresiéon®®.
En Argentina se report6 el inicio de una docena de
procesos penales por “intimidacién publica” contra
personas que difundieron informacién relacionada
con la pandemia. En Brasil, El Salvador, Guatemala,
México y Nicaragua un gran nimero de periodistas y
organizaciones de medios de comunicacién recibieron
ataques verbales de los jefes de Estado por haber
difundido informacién sobre la pandemia®’.

La libertad de movimiento también se vio afectada en
todos los paises de la region como resultado de las
medidas que, de acuerdo con las recomendaciones
de la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS), se
adoptaron para contener el avance de la pandemia. Al
respecto, 12 paises de la regiéon adoptaron medidas
de confinamiento®, cuya implementacién resulté
particularmente preocupante en 5 de esos paises:
Argentina, Chile, Cuba, El Salvador y Republica
Dominicana®.
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4.3 ESTADOS DE EMERGENCIA EN LA REGION

Durante los primeros dias de la pandemia, cuando los
Poderes Ejecutivos empezaron a adoptar medidas para
establecer cuarentenas y periodos de confinamiento,
surgié preocupacion por el riesgo que entrafia, para los
derechos humanos y la democracia, el uso de poderes
de emergencia sin los debidos controles y garantias.
Por su naturaleza, la declaracién del estado de
emergencia otorga al Ejecutivo poderes extraordinarios
para hacer frente a una situacion excepcional, por

lo que algunos controles ordinarios del ejercicio del
poder disminuyen o quedan en suspenso. Los estados
de emergencia no son per se antidemocraticos o
ilegitimos. Por el contrario, suelen estar contemplados
en las constituciones o la legislacidn de los paises,

y en principio estan concebidos para proteger tanto

a los habitantes como a los Estados ante peligros
inminentes y catastrofes.

En el periodo contemplado en este informe todos

los paises de la region excepto Cuba y Nicaragua
declararon el estado de emergencia como medida para
hacer frente a la pandemia, convirtiéndose asi América
Latina y el Caribe en la regién con el mayor nimero de
gobiernos que han utilizado ese instrumento legal (lo
implementaron 21 paises de un total de 23).

A finales de junio de 2021, en 15 de los 21 paises de
la regidn que declararon un estado de emergencia
seguia vigente esa medida, mientras que en otros

6 paises —Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
México y Venezuela— el estado de emergencia ya se
habia levantado. También cabe sefalar que 16 de los
21 paises que declararon un estado de emergencia
(un 76 por ciento) especificaron desde un principio
hasta cuando se extenderia esa medida, mientras que
los restantes 5 paises —Honduras, Jamaica, Panama,
Paraguay y Uruguay— no establecieron una fecha limite.

Si bien los estados de emergencia constituyen un
instrumento regulado en los marcos constitucionales
de los paises para enfrentar situaciones excepcionales
como una pandemia, su implementacién supuso la
apertura de una ventana de oportunidad para ampliar
la concentracion de poderes en el Ejecutivo. En El
Salvador, por ejemplo, la respuesta institucional a

la pandemia estuvo marcada por la confrontacién
entre el Presidente Nayib Bukele, la Asamblea
Legislativa y la Sala de lo Constitucional, visible desde
la llegada del primero al poder®. Para responder
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Estados de emergencia: tipos, causas y procedimientos para su aplicacion

No existe uniformidad respecto de la denominacién y

el alcance de los estados de emergencia en la region.

Los términos “emergencia”, “excepcion”, “suspension” y
“calamidad” refieren a diferentes instrumentos legales,
segun el marco constitucional de cada pais. En lo que
respecta a los términos utilizados en la regién, en Argentina
el Gobierno declaré una “emergencia sanitaria”; en Chile

se declaré un “estado de excepcién constitucional de
catdstrofe por calamidad publica”; en Guatemala, un
“estado de calamidad publica”; en México, una “emergencia
sanitaria por causa de fuerza mayor”; en Colombia, una
“emergencia econémica, social y ecolégica”, y en Jamaica
el Gobierno declaré al pais como “zona de desastre”. En

la versién en inglés del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos se utilizan los términos public emergency
(emergencia publica) y derogation (derogacion) (art. 4) para
hacer referencia a los estados de emergencia, mientras
que en la versién en espaiiol se utilizan los términos
“situaciones excepcionales” y “suspension” (art. 4).

Existe una gran diversidad de motivos y procedimientos
para declarar un estado de emergencia, y también varian de
un pais a otro las formalidades que conlleva su declaracién
y los érganos oficiales autorizados para declarar dichos

estados, ejecutarlos e incluso revisarlos. A pesar de

esas diferencias, dos factores interrelacionados han
contribuido a una armonizacién de facto de los estados

de emergencia implementados en la regién en las Ultimas
décadas: en primer lugar, se ha registrado una creciente
judicializacién, que ha abierto la puerta a que los tribunales,
en particular los constitucionales, revisen las declaraciones
de los estados de emergencia; en segundo lugar, en los
ordenamientos juridicos nacionales han sido crecientes
tanto la influencia como la aplicacién del derecho
internacional que regula los estados de emergencia,

dado su estatus legal superior y la competencia de los
tribunales para utilizar al derecho internacional como
parametro de constitucionalidad. De hecho, miltiples
actores han cuestionado en los tribunales la legalidad

y la constitucionalidad de la mayoria de los estados de
emergencia declarados durante la pandemia, asi como

de otras regulaciones o acciones implementadas bajo su
alcance, y sobre todo se han cuestionado las medidas
coercitivas como los confinamientos obligatorios y los
toques de queda. Por lo tanto, se espera que gran parte del
debate en la regidn sobre el uso de poderes extraordinarios
en el marco de un estado de emergencia sea influenciado o
resuelto por la jurisprudencia constitucional.

Fuente: IDEA Internacional, In Focus: Balance de las tendencias democraticas en América Latina y el Caribe antes y durante la pandemia de la COVID-19, informe
especial (Estocolmo: IDEA Internacional, diciembre de 2020), <https://doi.org/10.31752/idea.2020.69>.

a la situacién de emergencia el Poder Ejecutivo
recurrié a la concentracién de atribuciones®’, apel6

a interpretaciones unilaterales sobre el uso de los
instrumentos de emergencia®, restringio el acceso

a la informacién publica® y realizé ataques contra
periodistas, a quienes en muchos casos se les impidié
cubrir eventos oficiales®*. La suma de esas medidas
interrumpio la evolucién positiva que los indicadores
que conforman el atributo de control del gobierno
habian registrado en El Salvador especialmente en el
periodo 2005-2015.

Por su parte, la respuesta del Gobierno de Nicaragua
frente a la pandemia fue paraddjica, pues se trata de un
régimen autoritario que, si bien no declaré formalmente
un estado de emergencia®®, continué expandiendo

sus poderes® y restringiendo aliin mas las libertades
civiles y politicas®’. Con el apoyo de una Asamblea
Nacional controlada por el oficialismo, y sin estar

justificadas por la pandemia, el Gobierno aprobd una
reforma constitucional y dos leyes, la ya mencionada
Ley Especial de Ciberdelitos y la Ley de Regulacion de
Agentes Extranjeros, que restringen las libertades de
expresion, de prensa y de asociacién®.

4.4 DERECHOS SOCIOECONOMICOS

A pesar de que en las Ultimas tres décadas América
Latina y el Caribe logr6 avances en materia de desarrollo
humano, esos avances han sido lentos e insuficientes®®.
La region no solo registré la segunda tasa mas lenta de
progreso en desarrollo humano después de Europa y Asia
Central, sino que ademas, entre 2010 y 2018, registré

la mayor brecha de ingresos entre el 40 por ciento mas
pobre y el 10 por ciento mas rico de la poblacién, en
comparacion con otras regiones del mundo’®.
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Los indices del estado de la democracia de 2020
permiten confirmar que los avances registrados en lo que
respecta al reparto de la riqueza han sido insuficientes,

y que ha sido minima la mejora de los derechos
socioeconomicos en América Latina y el Caribe. De las
18 democracias que existen en la region, en los Ultimos
cinco afios Unicamente Costa Rica y Uruguay presentaron
un alto desempefio del indicador de derechos sociales e
igualdad (un subatributo de los derechos fundamentales)
y del indicador de igualdad entre grupos sociales (un
aspecto del subatributo anterior). Mientras tanto,
Colombia, El Salvador, Guatemala, Haiti, Nicaragua,
Paraguay y Republica Dominicana presentaron un bajo
desempefio en materia de derechos sociales e igualdad
en el periodo mencionado. Las demds democracias

de la region lograron un desempefo medio, aunque la
mayoria presento valores cercanos a la categoria de

bajo desempefio. Unicamente Chile y Costa Rica en

los ultimos cinco afios y Uruguay desde 2018 lograron

un alto desempefio del indicador de bienestar basico,
mientras que el resto de las democracias alcanzaron un
desempeno medio.

Aunque en los paises de América Latina y el Caribe se
produjo una considerable reduccion de la desigualdad
desde el inicio del nuevo milenio, este avance se
estanc6 a medianos de la década de 2010, y en 2020, a
consecuencia de la pandemia, se produjo un aumento
de la desigualdad en la distribucién del ingreso, que se
reflejé en un incremento de 2,9 puntos porcentuales del
indice de Gini”".

Ese incremento de la desigualdad, si bien fue atenuado
por las transferencias que realizaron algunos gobiernos
de la region, amenaza con profundizarse a medida que
se reduce el espacio fiscal necesario para mantener
dichas transferencias. Ademas, los montos destinados
a esas transferencias y el tipo de medidas no
contributivas implementadas varian considerablemente
entre los distintos paises de la regién’2.

Por otro lado, las erraticas y bajas tasas de crecimiento
econdmico registradas durante la Gltima década

han debilitado las acciones orientadas a reducir la
pobreza y crear empleos formales”. A ello se afiade el
hecho de que la region se caracteriza por contar con
sistemas de salud y de proteccién social endebles

y fragmentados, y por la presencia de un creciente
numero de asentamientos urbanos que carecen de
acceso a servicios basicos de calidad’. Segun la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), a finales de 2020 existia en la region un total
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de 209 millones de personas pobres (22 millones mas
que en 2019, lo que implica un retroceso de 12 afios).
De ese total, 78 millones de personas se encontraban
en situacién de pobreza extrema (8 millones mas que
en 201975, lo que implica un retroceso de 20 afios como
consecuencia directa de la pandemia).

Por su parte, la pandemia agravé ain mas los bajos
niveles de crecimiento econédmico registrados en la
region. Segun la CEPAL, en 2020 el PIB regional sufrié
una caida de un 7,4 por ciento y, si bien se proyecta

un rebote del 5,9 por ciento del promedio regional en
2021, este nivel de crecimiento no sera suficiente para
recuperar el nivel del PIB de 2019. Esta recuperacion
tampoco serd sostenible, ya que para el afio 2022

la CEPAL proyecta una tasa de crecimiento regional
promedio de tan solo un 2,9 por ciento, lo que supondria
una desaceleracién respecto del rebote de 202176,

De acuerdo con la CEPAL, “Nada permite anticipar que
la dindmica de bajo crecimiento previa a la crisis vaya

a cambiar. Los problemas estructurales que limitaban

el crecimiento de la region antes de la pandemia

se agudizaron y repercutirdan negativamente en la
recuperacion de la actividad econémicay los mercados
laborales mas alla del repunte del crecimiento de 2021y
2022. En términos de ingreso per capita, la region continda
en una trayectoria que conduce a una década perdida””’.

En suma, si bien al inicio de la pandemia los gobiernos
tuvieron que reaccionar rapidamente para mitigar

los efectos socioeconémicos de la crisis (para lo

cual principalmente implementaron programas

de transferencia de ingresos, otorgaron subsidios

y aprobaron exoneraciones fiscales), disefiar e
implementar una respuesta a largo plazo requerira contar
con Estados eficientes, responsables y bien financiados,
y desplegar una gobernabilidad efectiva y democratica.
Las fuerzas politicas deberan ser capaces de negociar
pactos fiscales que propendan a la transformacion
tributaria, a la creacion de confianza entre los diferentes
grupos sociales y, en ultima instancia, a la renegociacion
del contrato social. Entre las tareas esenciales también
figuraran las siguientes: (a) priorizar la proteccion de

los grupos mas vulnerables y de la clase media, e incluir
a los sectores tradicionalmente excluidos; (b) reforzar

la transparencia para luchar contra la corrupcién y
proteger los limitados recursos publicos disponibles, y
(c) promover una amplia participacién de los diversos
sectores sociales y econdmicos, en especial de la
juventud, para reforzar la legitimidad de los procesos de
recuperacion socioeconémica que se implementen.
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4.5 RETROCESOS EN MATERIA
DE IGUALDAD DE GENERO

La pandemia ha afectado derechos de las mujeres

que son consustanciales a su participacion plena

en las sociedades democraticas, e indispensables

para garantizar su integridad, su seguridad personal

y su autonomia econdémica. En lo que respecta al
derecho a la seguridad y la integridad personales, la
pandemia agudizo la violencia doméstica en la regién

y persistieron los feminicidios, si bien se observan
diferencias a este respecto segun el pais que se
considere’®. En paises como Argentina, Brasil, Colombia,
Guatemala, México, Paraguay y Peru el nimero de
llamadas a las lineas creadas para brindar asistencia en
casos de violencia doméstica aumentaron en los meses
posteriores al inicio de las cuarentenas obligatorias™.

Con respecto a los derechos econémicos de las
mujeres, la tasa de participacion femenina en el
mercado laboral fue del 46 por ciento en 2020, lo
que representa un retroceso de mas de 10 afos.
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Esto, sumado al aumento de la pobreza en la regién,
significa que alrededor de 118 millones de mujeres
latinoamericanas y caribefias vivian en situacion de
pobreza a finales de ese afio®. Esta situacién se debe
en gran medida al hecho de que las mujeres trabajan
mayormente en los sectores que resultaron mas
afectados por la pandemia, en los que ellas realizan
trabajos caracterizados por una alta informalidad y una
precaria proteccion social. Este es el caso, por ejemplo,
del trabajo doméstico y de las tareas de cuidado no
remuneradas®’.

Para promover la realizacién plena de los derechos de
las mujeres y garantizar su bienestar y su seguridad
es indispensable que las estructuras tributarias,

los presupuestos publicos, y la provision de bienes

y servicios publicos se basen en el enfoque de
género. También es preciso que se tome en cuenta

la interseccionalidad de las desigualdades de género
para responder correctamente a las necesidades de
las mujeres indigenas, rurales, afrodescendientes,
jovenes, migrantes, refugiadas, con discapacidad y con
orientacion sexual o identidad de género diversa®
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Control del gobierno

El atributo control del gobierno mide el control real al que
se somete al Poder Ejecutivo. Incluye tres subatributos:
independencia judicial, parlamento eficaz e integridad de
los medios de comunicacion.

5.1 INDEPENDENCIA JUDICIAL

Tanto la edicion de 2019 de El estado de la democracia
en el mundo y en las Américas como el informe
especial In Focus publicado en 2020 registraron cémo
se han debilitado los diferentes aspectos del control
del gobierno en la regién en los ultimos cinco afios,
en especial la independencia judicial. Los descensos
de los controles del gobierno tienen lugar en una
region que crecientemente presenta regimenes
hiperpresidencialistas. Concretamente, ese descenso
se evidencia, por un lado, en la concentracién de
poder en el Ejecutivo, y por el otro, en el aumento de
la injerencia del Ejecutivo en el Poder Judicial y otros
érganos de control®.

La independencia judicial se debilité fuertemente en
Brasil y Nicaragua, paises que registraron declives de
ese indicador en los ultimos cinco afios. En dichos
paises los ataques contra la independencia judicial se
acentuaron durante la pandemia.

El Salvador, México y Venezuela también se destacan
en la region por el descenso registrado en el indicador
de independencia judicial en los ultimos cinco afios.
En México el leve descenso experimentado por el
indicador de independencia judicial se acentud a
partir de marzo de 2021, cuando el Presidente Lépez
Obrador cuestiond la decisidn del magistrado que habia
decidido suspender la reforma energética propuesta
por el Gobierno y publicamente solicité al Presidente
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién una
investigacion para esclarecer la actuacién del juez8.

Por su parte, en El Salvador el descenso del referido

indicador se agravo en los Ultimos afios debido a que
la nueva Asamblea Nacional, que esta bajo el control
del partido gobernante, destituyé en mayo de 2021 al
Fiscal General y a la totalidad de los jueces de la Sala
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de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia®.
Mas recientemente la Asamblea Nacional adopté una
nueva ley que establece la jubilacién anticipada de

un tercio del total de jueces y juezas del pais, ya sea
porque son mayores de 60 afios o porque cuentan

con mas de 30 afios de servicio®®. El Relator Especial
de las Naciones Unidas sobre la independencia de
magistrados y abogados, Diego Garcia-Sayan, condend
enérgicamente ambas acciones por considerar que
atentan contra la independencia judicial®’ y afirmé

que “las instituciones democraticas, la separacién de
poderes y la independencia del poder judicial estan
siendo atacadas”®® en El Salvador.

5.2 PARLAMENTO EFICAZ

Un logro importante que cabe destacar es que

todos los parlamentos de la regién continuaron
realizando sesiones durante la pandemia gracias a la
implementacion de diversos acuerdos institucionales
y al uso de tecnologias digitales, a excepcién del
Parlamento de México que dejé de funcionar durante
cinco semanas, entre marzo y abril de 2020%°.

El Congreso Nacional de Brasil, por su parte, actué
rapidamente para adaptarse a la pandemia. En marzo
de 2020 ya habia aprobado un nuevo reglamento
interno que le permitio sesionar remotamente de
manera excepcional, mientras se mantuviera la
emergencia sanitaria®. El 20 de marzo de 2020 el
Senado brasilefio completd una sesion plenaria de
manera virtual, por lo que Brasil pasé a ser uno de los
primeros paises del mundo en celebrar una sesidn
completa bajo ese formato®'.

Sin embargo, debido a los altos niveles de polarizacion
politica, también se produjeron enfrentamientos entre
los Poderes Ejecutivos y los Legislativos en los casos
en que los primeros solicitaron extender el alcance de
los estados de emergencia o aprobar financiamiento
internacional para otorgar ayudas econdémicas
vinculadas con la pandemia. Estos choques ocurrieron,
entre otros paises, en Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador y Peru®2.
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Por su parte, en los regimenes autoritarios (Cuba,
Venezuela y Nicaragua) el control que el Parlamento
ejerce sobre el Poder Ejecutivo es simbdlico.

5.3 INTEGRIDAD DE LOS MEDIOS
DE COMUNICACION

La region registro un gradual descenso en materia de
integridad de los medios de comunicacién en el periodo
2015-2020. Brasil, Colombia y Uruguay han sufrido
declives de dicho indicador. Sin embargo, destaca
positivamente el caso de Republica Dominicana, donde
ese indicador registré un avance.

Aunque el nivel de integridad de los medios de
comunicacion es heterogéneo en Ameérica Latina y el
Caribe, en general los medios de comunicacion de la
region disfrutan de una pluralidad limitada. Seguin un
informe de Reporteros sin Fronteras, la integridad de los
medios de comunicacion se encuentra diezmada por

la alta concentracion de su propiedad, lo que limita su
libertad®®. A ello se suma, ademas, el hecho de que en
los ultimos afios los medios de comunicacion han sido
el foco de cuestionamientos por su conexiéon —real o
percibida— con quienes ejercen el poder. Ese fue, por
ejemplo, el reclamo planteado durante las protestas que
tuvieron lugar en Chile a finales de 2019%.

En lo que respecta a Brasil, el mencionado informe de
Reporteros sin Fronteras destaca que desde la llegada
al poder del Presidente Bolsonaro se ha fomentado
una atmdsfera de profunda desconfianza hacia los
medios de comunicacidn®. Durante el afio 2021 los
ataques del Gobierno a la prensa se han intensificado,
y ello ha alimentado el clima de polarizacién que se
vive en el pais®®.
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Colombia, por su parte, sigue siendo un pais peligroso
para los medios de comunicacién, lo que limita la
capacidad de estos de informar libremente. En los
ultimos afios periodistas locales e internacionales que
han revelado informacién sobre miembros del Gobierno,
el Ejército y grupos del crimen organizado han sufrido
amenazas e intimidaciones®’.

Uruguay, en cambio, mantiene un desempefio alto en
materia de integridad de los medios de comunicacion,
pese al declive que este indicador experimento en los
ultimos cinco afos en el pais.

Durante la pandemia el subatributo de integridad

de los medios de comunicacién ocupé el segundo
lugar en la clasificacion de los indicadores mas
afectados (este indicador presenté un desarrollo
preocupante en 6 paises), situandose después del
indicador de integridad y seguridad personales (que
se vio afectado en 11 paises). Los tres regimenes
autoritarios de la regién (Cuba, Nicaragua y
Venezuela) presentan desarrollos preocupantes de
ese aspecto, asi como las democracias de Colombia,
El Salvador y Panama 8,

Cabe también resaltar la preocupante situacion de
violencia que enfrentan los periodistas en México,
uno de los paises mas peligrosos del mundo para
las personas que se dedican al periodismo, segun
la organizacion Reporteros sin Fronteras. Ocho
periodistas fueron asesinados en 2020 y tres mas
fueron asesinados en 2021%. Los asesinatos y

las innumerables amenazas y coacciones contra
periodistas, cuya resolucion habitualmente queda
impune, suelen ser responsabilidad de grupos del
crimen organizado, asi como de autoridades que actuan
en connivencia con esos grupos'®.
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Administracion imparcial

El atributo administracion imparcial se refiere a la medida
en que las decisiones politicas se aplican de manera
justa y predecible, y por tanto refleja aspectos clave del
Estado de derecho. Incluye dos subatributos: la ausencia
de corrupcion y la aplicacion predecible de la ley.

6.1 AUSENCIA DE CORRUPCION

Los indices del estado de la democracia de 2020
permiten observar que la region experimenté

una escasa mejora del indicador de ausencia de
corrupcion en los ultimos cinco afos. En el periodo
2015-2020 ese indicador mostré un declive en El
Salvador y Nicaragua, mientras que en México,
Republica Dominicana, y Trinidad y Tobago registr6 un
avance. Republica Dominicana revirtio asi el gradual
descenso experimentado por ese indicador en los
ultimos cinco afios.

En América Latina y el Caribe el impacto de la
pandemia en la evolucion del indicador de ausencia
de corrupcion ha tenido dos caras. Por un lado se
produjo una innovacidn de los sistemas de apertura
de datos que permiten luchar contra la corrupcién. Los
sistemas tecnoldgicos de monitoreo, como el sistema
Océano implementado en Colombia, permiten a las
autoridades controlar las contrataciones publicas

e identificar posibles casos de corrupciéon'™'. Por

otro lado, América Latina y el Caribe es la regién del
mundo que registra la mayor proporcién de paises
con denuncias de casos de corrupcién vinculados
con la COVID-19 (un 70 por ciento)'%2. Se trata, en

su mayor parte, de casos asociados a procesos

de contratacién publica y a la compra de equipos
médicos con sobreprecio. Por su parte, en algunos
paises como Argentina, Ecuador y Peru funcionarias

y funcionarios publicos, asi como sus familiares y
diversas personalidades, aprovecharon su privilegiada
posicién politica o econdmica para vacunarse contra la
COVID-19 de manera preferencial™®,

En suma, en materia de corrupcion se verificaron dos

tendencias opuestas en la Gltima década. La primera
de ellas consiste en un activismo orientado a luchar
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contra la corrupcién, que se funda en la expansiény la
maduracion de las reformas institucionales en favor de
la transparencia y del cambio de los modos en que la
informacion circula y se accede a ella'. La segunda es
una tendencia de contrarreforma, visible en los cierres
de la Comisién Internacional contra la Impunidad en
Guatemala (CICIG) en 2019'%, la Misién de Apoyo
contra la Corrupcién y la Impunidad en Honduras
(MACCIH) en 2020'% y la Comisién Internacional contra
la Impunidad en El Salvador (CICIES) en 2021'%7,

6.2 APLICACION PREDECIBLE DE LA LEY

La aplicacion predecible de la ley, que mide en qué
medida las leyes y las acciones de los poderes publicos
son predecibles y se amoldan al orden constitucional,
experimentd un descenso preocupante a nivel regional
entre 2015y 2020. A excepcion del avance registrado
por este subatributo en Republica Dominicana, y por su
ligera mejora en Argentina, Costa Rica y Ecuador, en el
resto de los paises se produjeron descensos de dicho
indicador. Por su parte, Nicaragua y Venezuela entre

los paises autocraticos, y Brasil y Colombia entre las
democracias, destacan por haber registrado declives de
este indicador.

La escasa estructura con que cuentan la mayoria

de los paises de la region para combatir el crimen
también es objeto de constantes ataques por parte

de los grupos del crimen organizado, en especial los
asociados al narcotrafico, que encuentran portillos
para sobornar e intimidar a funcionarias y funcionarios,
asi como para infiltrarse en los partidos politicos, las
instituciones democraticas de toma de decisiones y
las agencias encargadas de garantizar el cumplimiento
de la ley'®. Por otro lado, las débiles burocracias y

los endebles sistemas de administracion publica

de la region, que en muchos casos no se rigen por

la meritocracia y carecen de apoyo politico y de
autonomia, afectan negativamente la capacidad del
Estado de derecho™.

En sintesis, combatir la corrupcién y mejorar la
aplicacién predecible de la ley para reforzar la
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El cierre de comisiones internacionales contra la corrupcion y la impunidad en Centroamérica

Los cierres de la Comision Internacional contra la
Impunidad en Guatemala (CICIG) en 2019, de la Mision de
Apoyo contra la Corrupcién y la Impunidad en Honduras
(MACCIH) en 2020 y de la Comisidn Internacional contra
la Impunidad en El Salvador (CICIES) en 2021 constituyen
la muestra mas elocuente del retroceso que han sufrido
los esfuerzos de la comunidad regional e internacional
dirigidos a combatir la corrupcién y la impunidad en la
region, especialmente en Centroamérica. La situacion

es sumamente preocupante si se consideran los altos
niveles de corrupcion y violencia que aquejan a estos tres
paises. Segun el indice de percepcién de la corrupcion
calculado por Transparencia Internacional, en Guatemala
ese indice descendi6 significativamente desde 2012,

lo que significa que la corrupcion se ha elevado. El
Salvador presenta desde hace ochos afios altos niveles
de corrupcidn y la situacion pareciera haberse agravado
durante la pandemia por la concentracion de poder en

el Ejecutivo y las restricciones impuestas al acceso a la
informacion. En lo que respecta a Honduras, que presenta
los niveles mas altos de corrupcion de los tres paises,
también se verificé un descenso del indice referido, lo
que refleja un incremento de la corrupcién'. Honduras es
ademas el tercer pais mas violento de la regién, con una
tasa de homicidios de 37,6, la tercera mas alta después de
Jamaica (46,5) y Venezuela (45,6)2.

Tanto la CICIG como la MACCIH lograron iniciar
importantes investigaciones de manera independiente y
también de forma conjunta con las agencias nacionales
de investigacidén y control del cumplimiento de la ley. Sin
embargo, la investigacién de partidos politicos y de figuras
politicas —incluido el ex-Presidente de Guatemala Jimmy
Morales— generé fuertes presiones dirigidas a provocar

el cierre de ambos organismos. En el caso de la CICIG,
este se dio luego de una larga confrontacion entre el

Presidente Morales y el ex-Comisionado Ivan Velasquez. El
cierre de la CICIG ha tenido consecuencias a largo plazo,
entre ellas la cooptacién de las agencias de investigacion.
La ex-Fiscal General y excandidata presidencial Thelma
Aldana, quien trabajo6 de cerca con la CICIG, se encuentra
desde hace varios afios asilada en Estados Unidos. Mas
recientemente, quien fuera el jefe de la Fiscalia Especial
contra la Impunidad en Guatemala, Juan Francisco
Sandoval, fue cesado de su cargo y actualmente también
se encuentra en Estados Unidos. En el caso de la MACCIH,
el Presidente de Honduras Juan Orlando Hernandez

apelé a un discurso de defensa de la soberaniay de la
Constitucién para justificar la no renovacion del convenio
con la Organizacion de los Estados Americanos (OEA),
luego de haber recibido presiones de figuras aliadas®.

Finalmente, el caso de El Salvador es también destacable
porque el entonces candidato a la presidencia, Nayib
Bukele, manifesté que impulsaria la creacion de la
CICIES en caso de ser elegido presidente, como parte

de su discurso contra la corrupcion y la impunidad.

La CICIES, efectivamente, fue creada en noviembre de
2019. En 2020, el entonces Fiscal General (destituido

en 2021 por la Asamblea Legislativa afin al Presidente
Bukele) confirmé que habia iniciado investigaciones

por presuntos actos de corrupcion durante la pandemia,
gracias a indicios recolectados por la CICIES. Se trataba
de la primera vez que la Fiscalia General de la Republica
llevaba a cabo una operacién de alto perfil en el pais,
gracias a la informacién brindada por aquel organismo*.
Bukele, sin embargo, rompio en junio de 2021 el convenio
con la OEA que daba sustento a la CICIES, y se excuso
haciendo referencia a un nombramiento que el Secretario
General de la OEA, Luis Almagro, aparentemente habria
hecho de un ex-Alcalde del partido opositor, la Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA)®.

T Transparencia Internacional, “CPI 2020: Americas” [El indice de percepcion de la corrupcion en las Américas] (28 de enero de 2021), <https://www.
transparency.org/en/news/cpi-2020-americas>, fecha de consulta: 3 de septiembre de 2021.

2 Asmann, P. y K. Jones, “Balance de InSight Crime de los homicidios en 2020", InSight Crime (29 de enero de 2021), <https://es.insightcrime.org/noticias/
analisis/balance-insight-crime-homicidios-2020/>, fecha de consulta: 3 de agosto de 2021.

3 Palencia, G., “Honduras lawmakers urge president to shut down anti-corruption body” [Legisladores hondurefios instan al presidente a que cierre el
organismo anticorrupcion], Reuters (11 de diciembre de 2019), <https://www.reuters.com/article/us-honduras-corruption-idUSKBN1YF2RA>, fecha de

consulta: 3 de septiembre de 2021.

4 La Prensa, “Honduras no renueva convenio de la MACCIH con la OEA” (17 de enero de 2020), <https:/www.laprensa.hn/honduras/1349669-410/
honduras-oea-acuerdo-maccih> fecha de consulta: 3 de septiembre de 2021; Papadovassilakis, A., "Fiscalia de El Salvador pone a Gobierno Bukele en
la mira por corrupcién durante pandemia’, InSight Crime (23 de noviembre de 2020) <https://es.insightcrime.org/noticias/noticias-del-dia/fiscalia-el-

salvador-bukele-corrupcion-pandemia/>.

5 Alvarado, J., “Bukele sepulta su principal promesa de campaiia, la CICIES”, El Faro (5 de junio de 2021), <https://elfaro.net/es/202106/el_
salvador/25526/Bukele-sepulta-su-principal-promesa-de-campa%C3%B1a-la-Cic%C3%ADes.htm>, fecha de consulta: 3 de septiembre de 2021.
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capacidad y la imparcialidad de la administracién
publica sigue siendo una prioridad de cara a la
préxima década. De acuerdo con una encuesta
reciente realizada por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en la regién, de

una lista de seis prioridades a ser consideradas para
lograr una recuperacién efectiva y sostenible luego

de la pandemia, un 38,8 por ciento de las personas
entrevistadas destacaron como prioridad la necesidad
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de reducir la corrupcion, imperativo que superé por
mas de 32 puntos porcentuales a la necesidad de
contar con una mayor proteccion social'?. De este
modo, si no se toman medidas tangibles y urgentes
gue contrarresten dichas percepciones ciudadanas, se
corre el riesgo de que los paises paguen la corrupcién
y la criminalidad no solo con la pérdida de recursos
financieros, sino también con la generacién de un
mayor deterioro democratico.
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Este atributo estd compuesto de cuatro subatributos:
participacion de la sociedad civil, participacién
electoral, democracia directa y democracia local. Estos
subatributos miden la participacion ciudadana en las
organizaciones de la sociedad civil y en las elecciones,
evaluan en qué medida la ciudadania dispone de
mecanismos para el ejercicio de la democracia directa y
miden en qué medida las elecciones locales son libres.

7.1 PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

En los ultimos afios América Latina y el Caribe
experimentd un aumento de la movilizacion ciudadana.
Antes de la declaracién oficial de la pandemia varios
paises de la region, entre ellos Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica y Ecuador, pasaron por una
etapa caracterizada por intensas protestas sociales,
en las cuales la poblacién joven desempefié un papel
protagénico™". Durante la pandemia, tanto en 2020
como en 2021, se produjeron nuevas manifestaciones
en la mayoria de los paises, entre ellos Cuba'™2.

Las protestas responden a un amplio abanico de
demandas y factores que comprenden la insatisfaccién
de la poblacién ante la baja calidad de los servicios
publicos; el enojo provocado por los casos de
corrupcion, los altos niveles de desigualdad y la
violencia policial; la oposicidn ciudadana a diversas
propuestas de reforma judicial y fiscal, y la frustracion
experimentada ante el mal manejo de la pandemia.
Recientemente el movimiento feminista también ha
irrumpido con fuerza en la regién y ha desplegado
una visible coordinacién de sus acciones con vistas a
combatir la desigualdad y la violencia de género™s,

La protesta social es un sintoma de descontento

y de desafeccion respecto de las instituciones de
representacion politica y al mismo tiempo es un signo
de que existe una ciudadania activa y preocupada por
sus intereses y los de su pais. Si la protesta social se
canaliza institucionalmente respetando los principios
democraticos, puede gestar transformaciones
sociales y politicas profundas. Sin embargo, los
mecanismos tradicionales de representacion en
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la regiéon muestran signos de agotamiento, lo

que hace que dichas transformaciones resulten

cada vez mas dificiles. El debilitamiento de los
partidos politicos como vehiculos eficaces para
agregar intereses colectivos y la profunda crisis de
desconfianza ciudadana en dichos partidos y en los
parlamentos constituyen algunas de las razones de
ese agotamiento'*. Tan solo un 21 por ciento de las
ciudadanas y los ciudadanos de la regién confian

en los partidos politicos y apenas un 13 por ciento
confia en los parlamentos, dos instituciones que en
la ultima década han experimentado una caida de la
confianza ciudadana de 10 y 11 puntos porcentuales,
respectivamente, de acuerdo con la encuesta regional
de Latinobarémetro™>.

Si bien resulta claro que es necesario abordar

los desequilibrios actuales de los sistemas de
representacion y de gobierno democraticos, dichas
reformas, en caso de llevarse a cabo, requeriran tiempo
para demostrar sus resultados. Asi, a corto plazo es
urgente activar espacios y mecanismos de dialogo
social y politico que complementen la labor de los
parlamentos y canalicen el malestar ciudadano palpable
en las calles. Cada sociedad, con sus particularidades,
debe definir cudles son los mecanismos mas
adecuados para mejorar sus capacidades para deliberar
y celebrar acuerdos que promuevan una participacion
ciudadana real y efectiva.

En medio de la ola de protestas sociales que tuvo
lugar en la regién en los Ultimos afios destacan

los casos de Chile y Republica Dominicana, que
constituyen dos ejemplos de cdémo es posible
canalizar el descontento social por medio de procesos
institucionales existentes, o mediante la creacion de
nuevos mecanismos que respeten y refuercen los
principios democraticos.

En el caso de Chile, tras mas de dos afios de gran
convulsion social, el pais inicié un proceso para sustituir
la Constitucién actual —que data de la dictadura de
Augusto Pinochet— y redactar un nuevo texto, dando
asi respuesta a una de las principales demandas
planteadas en las protestas sociales que se iniciaron

en octubre de 2019. Este proceso es una muestra
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El proceso constituyente en Chile

Los dias 15y 16 de mayo de 2021 se celebraron elecciones
en Chile para elegir a 155 representantes de la Convencién
Constitucional, que es el érgano encargado de redactar una
nueva constitucion en un plazo de entre 9y 12 meses. La
aprobacion final del texto sera sometida a un referéndum
con voto obligatorio que se realizara alrededor de
septiembre de 2022.

Los comicios, que se realizaron por primera vez en

el pais junto con las elecciones de gobernadores y
gobernadoras regionales, alcaldes y alcaldesas, y
concejales y concejalas, representaron un doble desafio
en términos de organizacién en plena pandemia: por
un lado, se celebré de forma conjunta la eleccién de
un alto nimero de cargos; ademas, se habilitaron dos
jornadas de votacion (durante las cuales las urnas se
resguardaron en los locales de votacién) para evitar
posibles contagios por aglomeraciones e incentivar
la participacion electoral. Se garantizo la integridad
del proceso electoral, que solo se vio entorpecida por
algunos incidentes anecdéticos’.

La participacion electoral fue el punto negativo de las jornadas
de votacion, pues solo alcanzé un 43 por ciento del registro

de votantes, lejos del casi 51 por ciento de participacion
logrado durante el plebiscito de octubre de 2020, cuando se
aprob¢ la redaccion de una nueva constitucion. En aquella
ocasién aproximadamente 7,5 millones de personas fueron
a votar, cifra que constituyé el nimero mas alto de votantes
registrado en el pais desde el retorno a la democracia?.

El hecho de que el nimero de candidatas electas para
integrar la Convencion fuera superior al nimero de
candidatos electos condujo a que la paridad favoreciera en
este caso mas a los hombres que a las mujeres, pues se
procur6 asegurar que ni los hombres ni las mujeres tuvieran
una representacion superior al 55 por ciento, siendo la
Convencion Constitucional de Chile la primera del mundo
que es paritaria: estd conformada por 78 hombres y 77
mujeres. Los partidos politicos tradicionales de la derecha
y la centroizquierda obtuvieron un pobre resultado, y fueron
desplazados principalmente por los independientes, asi
como por la izquierda integrada por el Frente Amplio y el
Partido Comunista?.

1 Gobierno de Chile, “Proceso constituyente” (s. d.), <https://www.gob.cl/procesoconstituyente/>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.

2 IDEA Internacional, “Voter Turnout Database”, (s. d.), <https://www.idea.int/data-tools/data/voter-turnout>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.

3 Servicio Electoral de Chile (SERVEL), “Elecciones convencionales constituyentes” (s. d.), <https://elecciones2021.servel.cl/convencionales-

constituyentes/>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.

de cémo es posible refundar el pacto social a través
de la elaboracién de una nueva constitucién. Cabe
destacar la conformacion paritaria de la Convencién
Constituyente en lo que respecta al géneroy la
existencia de 17 escafos reservados para pueblos
indigenas como elementos que promueven la inclusién
y legitiman el proceso™®.

Sin embargo, no todos los movimientos de protesta
social tienen como trasfondo la demanda de una
nueva constitucién. En realidad, en la mayoria de los
paises el descontento se origina primordialmente

en el hecho de que la ciudadania considera que hay
una falta de respuesta institucional a demandas
ciudadanas urgentes, particularmente en los ambitos
econdémico y social.

En ese sentido cabe resaltar dos iniciativas
impulsadas para promover la deliberacion y el
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acuerdo social y politico en Republica Dominicana:

el Foro Permanente de Partidos Politicos de la
Republica Dominicana y el Consejo Econémicoy
Social. El Foro Permanente, que fue establecido

en 2017 por iniciativa de los partidos politicos

del pais, ha constituido una valiosa herramienta

para generar soluciones consensuadas frente a

la pandemia'’, asi como para impulsar reformas
institucionales y establecer una instancia comun de
didlogo con la Junta Central Electoral™®. Por su parte,
el Consejo Econdmico y Social, consagrado en la
Constitucién politica del pais como un instrumento de
concertacion social y un 6rgano consultivo del Poder
Ejecutivo en materia econdmica, social y laboral, es
el resultado de procesos de concertacion y didlogo
nacional celebrados en distintos momentos de la
historia del pais'®. La funcién de ambas iniciativas
es complementar los mecanismos de participacion

y representacion ciudadana, lo que ha redundado
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en una mejora de los indices de participacién de la
sociedad civil del pais.

Al mismo tiempo en que se crean mecanismos para
canalizar la protesta social, también es necesario proteger
ese derecho. Ello implica que tanto la ciudadania como
las fuerzas del orden deben actuar dentro del marco de
la convivencia democratica. La violencia policial y el uso
excesivo de la fuerza para reprimir protestas constituyen
un signo mas del deterioro del Estado de derecho en

la regién, lo que a su vez mina la confianza que debe
existir entre el Estado, sus representantes y la ciudadania
para activar los necesarios procesos de didlogo y de
negociacién social y politica.

En Colombia, por ejemplo, la violencia policial ha
causado muertes, lesiones y desapariciones, en
especial de personas jovenes, y ha provocado una
escalada general de violencia en la sociedad?. Si bien
son valiosas las acciones del Gobierno dirigidas a
activar un proceso de didlogo con los diversos sectores
en discordia, entre ellos la juventud'?, la situacién
evidencia los riesgos que conlleva el no contar con
instancias de didlogo legitimas y permanentes.

RECUADRO 5
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7.2 PARTICIPACION ELECTORAL

En las elecciones celebradas durante 2020 y la primera
mitad de 2021, afios de la pandemia, no se registré una
caida automatica y generalizada de la participacion
electoral. El balance regional es mixto: en algunos
paises la participacién electoral disminuyd, en otros

se mantuvo (fue ligeramente inferior o superior a

la participacion promedio de las tres elecciones
anteriores), y en un tercer grupo de paises aumento.

El andlisis presentado en este informe se concentra en
las elecciones presidenciales y legislativas celebradas
en el periodo comprendido entre el 1 de marzo de 2020
y el 30 de junio de 2021. Por su importancia, se incluye
también el referéndum constitucional de Chile de
octubre de 2020.

En la figura 8 puede apreciarse el comportamiento
mixto de la participacion electoral en las elecciones
presidenciales que se celebraron en Bolivia, Ecuador,
Perid y Republica Dominicana en el periodo considerado,
en comparacion con las tres elecciones anteriores

Olas de protestas en Colombia en el periodo 2019-2021

Tres olas de movilizaciones masivas tuvieron lugar en
Colombia en los ultimos tres afios. El 21 de noviembre de
2019 el Comité Nacional de Paro —que agrupa a gremios,
sindicatos, organizaciones sociales y campesinos—
convoco a un proceso discontinuo de movilizacion,

que se extendié por meses, para rechazar las reformas
econdmicas realizadas por el Presidente Ivan Duque
Marquez y la no implementacién del acuerdo de paz con
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).
A estos temas se sumo la irritacion social causada por el
incremento de los homicidios de lideres sociales’.

Luego de semanas de falta de reaccidn, el Gobierno modificd
su politica, ajust6 su gabinete y convocé a los manifestantes
a participar de una Gran Conversacién Nacional para acordar
lineas de politica publica. Este ejercicio qued6 incompleto, ya
que fue interrumpido por el inicio de la pandemia en marzo

de 2020. El 9 de septiembre de ese mismo afio, luego de un
escandalo originado por un homicidio cometido por abuso
policial, la ciudadania regreso a las calles para reclamar una
reforma de la policia y ayudas para enfrentar los efectos
socioeconomicos de la pandemia.

Finalmente, el 28 de abril de 2021 se reanudaron las
protestas multitudinarias en todo el pais para rechazar
la reforma tributaria propuesta por el Gobierno,
considerada regresiva e inoportuna por amplios sectores.
Desafortunadamente, en las tres olas de protestas se
registraron altos niveles de violencia que causaron
cerca de un centenar de muertes y provocaron heridas a
miles de personas, situacion que ha sido repetidamente
condenada por la Comisidn Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) y otras instancias de proteccion de los
derechos humanos?.

1 BBC News Mundo, “Paro nacional en Colombia: 4 motivos detras de las multitudinarias protestas y cacerolazos en Colombia contra el gobierno de Ivan
Duque” (21 de noviembre de 2019), <https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-50503455>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.

2 The New York Times, “;Por qué hay protestas en Colombia?” (27 de mayo de 2021), <https:/www.nytimes.com/es/2021/05/27/espanol/protestas-

colombia.html>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.
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Participacion electoral en elecciones presidenciales en América Latina y el Caribe, 1 de marzo de 2020-30 de junio
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Fuente: IDEA Internacional, “Voter Turnout Database” (s. d.), <https://www.idea.int/data-tools/data/voter-turnout>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.

Nota: Los datos correspondientes a las elecciones presidenciales de Ecuador y Perud constituyen un promedio de la participacion electoral registrada en las dos

rondas de votacion que tuvieron lugar en el periodo contemplado.

de cada uno de esos paises. Tanto en Peri como

en Republica Dominicana se registré una reduccion
importante de la participacién (superior a 10 puntos
porcentuales en ambos casos), mientras que en Bolivia
y Ecuador la afluencia de votantes se mantuvo cerca del
promedio de las tres elecciones anteriores.

En la figura 9 se presentan datos sobre la participacion
electoral en las elecciones legislativas de algunos
paises de la regién durante el periodo contemplado

(1 de marzo de 2020-30 de junio de 2021). El analisis
desagregado de esos datos permite observar diferentes
tendencias. En algunos paises la participacion
disminuyd. Los descensos mas representativos se
registraron en las elecciones de Jamaica y Perd,

donde la participacién electoral mantuvo la linea
descendente de los ultimos tres comicios. Por su parte,
en Trinidad y Tobago la participacion también se redujo
en comparacion con las tres elecciones celebradas
anteriormente en ese pais.

En Venezuela, la participacion en las elecciones
parlamentarias de diciembre de 2020 registré
una caida de mas de 40 puntos porcentuales en
comparacién con las elecciones de 2015. En este
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caso la disminucién no estuvo mayormente asociada
a la pandemia, sino al hecho de que muchos partidos
politicos de la oposicion no participaron de las
elecciones debido a la ausencia de instrumentos para
garantizar la integridad de los comicios'?.

En las elecciones legislativas de Bolivia de octubre de
2020y en las elecciones legislativas y municipales de El
Salvador de febrero de 2021 la participacién se mantuvo
cerca del promedio de las tres elecciones previas.

En México, por su parte, las elecciones de medio periodo
para renovar la Camara de Diputados en junio de 2021
registraron la participacion mas alta alcanzada en dicho
pais por ese tipo de elecciones intermedias desde
19972, En cambio, en comparacion con las elecciones
concurrentes —elecciones presidenciales y legislativas
que se celebran el mismo dia— de 2018 y 2012,
respectivamente, la participacion fue ligeramente inferior.

En Chile, el plebiscito de octubre de 2020 registro

la mayor participacion electoral de la historia
democratica del pais (casi un 51 por ciento) desde que
en 2012 se implementaron la inscripciéon automatica y
el voto voluntario’.
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FIGURA 9

Participacion electoral en elecciones legislativas en América Latina y el Caribe, 1 de marzo de 2020-30 de junio
de 2021
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Fuente: IDEA Internacional, “Voter Turnout database” (s. d.), <https://www.idea.int/data-tools/data/voter-turnout>, fecha de consulta: 14 de septiembre de 2021.

RECUADRO 6

Dos décadas de la Carta Democratica Interamericana: logros y desafios

La adopcién de la Carta Democratica Interamericana La Carta Democratica Interamericana representa un cambio
el 11 de septiembre de 2001 constituye el dltimo de paradigma que privilegia la vigencia de la democracia
eslabén de un largo proceso que conllevé la adopcion y de los derechos humanos sobre el principio de no

de resoluciones y la celebracién de acuerdos regionales intervencion. Su disefio se asienta en cuatro aspectos

con el objetivo de promover y proteger colectivamente la principales: (a) la democracia es un derecho de los pueblos,
democracia en las Américas. y los gobiernos tienen la obligaciéon de promoverla y
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defenderla; (b) la democracia es el sistema preferido de
gobierno; (c) la Carta contiene una enumeracion de los
elementos esenciales y de los componentes fundamentales
de una democracia representativa, y (d) la Carta establece
una serie de mecanismos colectivos destinados a prevenir
un quiebre del orden democratico o a lograr su restauracion
en caso de ruptura.

Un balance de sus logros y limitaciones durante estos

20 afos arroja un resultado mixto. En lo que respecta

a los logros, cabe recordar las asistencias de caracter
preventivo brindadas a los gobiernos de turno —a solicitud
de estos— frente a las amenazas democraticas que
tuvieron lugar en Bolivia (2003, 2005 y 2008), Ecuador
(2005 y 2010), Nicaragua (2004 y 2005) y Pert (2004).
Ademas, la Carta Democratica Interamericana fue
aplicada en dos casos de ruptura democratica (art. 20),
en 2002 en relacién con el golpe de Estado en contra de
Hugo Chavez (Venezuela), rdpidamente revertido, y en
2009 en relacion con el golpe de Estado en contra de
Manuel Zelaya (Honduras), cuyo pais fue suspendido
hasta la eleccion democratica del nuevo gobierno. En el
caso de Nicaragua, si bien ya se inicié el proceso aun no
se ha logrado la aplicacién plena de la Carta Democratica
Interamericana pues no se ha logrado reunir dos tercios de
los votos de los Estados miembros. También cabe sefalar
que diversos Secretarios Generales de la Organizacion de
los Estados Americanos (OEA) llevaron a cabo gestiones,
a solicitud de determinados gobiernos, que, si bien no

se dieron en el marco estricto de los procedimientos
establecidos en la Carta Democratica Interamericana,
tuvieron como objetivo contribuir al fortalecimiento y

la preservacidn de la institucionalidad democratica y la
integridad electoral. A modo de ejemplo cabe mencionar
los casos de Guatemala (2009 y 2020), Haiti (2010-2011 y
2016) y El Salvador (2021).

Sin embargo, y pese a estos avances y logros, la Carta
Democrética Interamericana enfrenta actualmente
importantes limitaciones que se han ido agravando con
el paso de los afios. Como muestran los regimenes
autoritarios de Nicolas Maduro (Venezuela) y de Daniel
Ortega (Nicaragua), y la deriva autoritaria del Gobierno de
Nayib Bukele (El Salvador), la falta de consenso regional
ha impedido poner en marcha los mecanismos de la Carta
dirigidos a prevenir la alteracion del orden constitucional
en El Salvador, y en el caso de los dos primeros paises
no se ha podido evitar la ruptura democratica ni lograr un
posterior restablecimiento de la democracia.

Entre las diversas razones que explican esta paralisis
sobresalen dos: primero, el alto nivel de compromiso

y consenso que existia con respecto a la promocién

y la defensa de la democracia ha sufrido un marcado
debilitamiento a nivel hemisférico, y se ha tornado cada vez
mas dificil alcanzar el apoyo de dos tercios de los Estados
miembros, que es necesario para activar la Carta Democréatica
Interamericana. Segundo, en varios paises de la region los
gobiernos, lejos de ser las victimas de las agresiones (como
originalmente se los concibid), se han convertido en los
agresores de la democracia, la divisiéon de poderes, |a libertad
de expresién y el Estado de derecho. Cabe indicar que, por
ejemplo, el articulo 18 de la Carta Democrética Interamericana
requiere el consentimiento del gobierno afectado para que

el Secretario General o el Consejo Permanente de la OEA
puedan desplegar medidas de diplomacia preventiva para
abordar situaciones caracterizadas por el deterioro del
proceso democratico. En un entorno en que los propios
gobiernos electos democraticamente son los que con
frecuencia atentan contra la institucionalidad democratica,

la redaccion actual de la Carta Democratica Interamericana
limita gravemente su efectividad como mecanismo de
proteccion de la democracia.

Este complejo escenario caracterizado por nuevas y
crecientes amenazas exige revisar cuidadosamente y
fortalecer la Carta Democratica Interamericana, y facilitar
su aplicaciéon mediante un protocolo orientado al logro

de cuatro objetivos: (a) definir con mayor precision el
significado del término “alteracién del orden constitucional
que afecte gravemente [el] orden democratico”, incluido

en el articulo 20 de la Carta; (b) autorizar que miembros

de los otros poderes (Legislativo y Judicial), e incluso de
los organismos electorales que se viesen afectados por
conflictos con el Poder Ejecutivo, puedan solicitar (sin

el consentimiento del gobierno) una visita del Secretario
General o del Consejo Permanente para observar en

el terreno la situacién politica de un pais determinado;

(c) mejorar la capacidad preventiva y de monitoreo para
activar los instrumentos de alerta temprana, y (d) fortalecer
los mecanismos diplomaticos, entre ellos los previstos

en el articulo 18 de la Carta, que permitan responder de
manera oportuna y eficaz para evitar rupturas del orden
democratico o bien para restaurarlo. En el estado actual de
la democracia en la regién complementar estas medidas
con la puesta en marcha de grupos de trabajo sobre un pais
determinado, asi como crear una relatoria especial sobre el
estado de la democracia, se erigen como requisitos clave
para su promocion, defensa y fortalecimiento.
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EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA EN CANADA

Pese a los desafios planteados por la pandemia, en
2020 Canada se mantuvo dentro del 25 por ciento de
los paises del mundo con mejor desempefio en 14

de los 16 subatributos de la democracia. El Monitor
Global del Impacto de la COVID-19 sobre la Democracia
y los Derechos Humanos del Instituto Internacional
para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA
Internacional) no ha detectado acontecimientos
preocupantes en Canada durante desde el inicio de la
pandemia en 2020. Sin embargo, debido a un deterioro
a largo plazo del atributo control del gobierno, que es
uno de los cinco atributos principales de la democracia,
Canada ha pasado a ser considerado un pais con una
democracia de desempefio medio.

Incluso sin considerar las restricciones que afectaron la
actividad del Parlamento como resultado de la pandemia,
se observa que Canada experimento declives constantes
del subatributo parlamento eficaz, que es uno de los tres
subatributos del control del gobierno, especialmente en
relacion con el alto nivel alcanzado por otros indicadores
democraticos en el pais. La evaluacién del subatributo
parlamento eficaz realizada por IDEA Internacional
muestra un declive ininterrumpido y estadisticamente
significativo que comenzé en 2014 y que se produjo
desde una posicion inicial relativamente alta. El afio

2019 fue el primero en que el parlamento de Canada

no obtuvo una puntuacion elevada en ese indicador.
Como puede observarse en el segundo panel de la

figura 1, el declive de dicho indicador se debié en buena
parte al experimentado por tres de sus componentes

de evaluacién: la eficacia de los partidos de oposicién

y la medida en que el Poder Legislativo cuestiona a

los funcionarios experimentaron un drastico declive,

y la habilidad del Poder Legislativo para investigar al
Ejecutivo experimenté un descenso mas gradual.

Algunos de los retrocesos registrados en los ultimos
cinco afos se deben a la resolucién incompleta de
un gran escandalo que implico al Partido Liberal —el
partido gobernante— en 2019. A principios de ese
afio la oficina del Primer Ministro fue acusada de
haber presionado indebidamente a la Fiscal General,

e ————

también Ministra de Justicia, para que interviniera
con fines politicos en una investigacién penal de la
firma SNC-Lavalin, una gran empresa internacional
de construccion con sede en Quebec. Tras la
publicacion de las acusaciones el Comité de Justicia
de la Camara de los Comunes celebré6 una serie de
audiencias. Luego, por medio de una votacion, el
Comité decidié no tomar medidas y derivar el asunto
al Comisionado de Etica del Parlamento. Aunque
mas tarde el Comisionado de Etica dictaminé que las
conversaciones del Primer Ministro Trudeau con la
Fiscal General habian infringido la ley federal, la ley
canadiense no contempla la imposicién de sanciones
en los casos de este tipo.

En octubre de 2019, tras cuatro afios de un gobierno

de mayoria del Partido Liberal, se celebraron las
elecciones estipuladas por la legislacién nacional'?®.

En ellas el Partido Liberal liderado por Justin Trudeau
resulté reelegido, pero perdié su mayoria en la Cdmara
de los Comunes al obtener tan solo 157 de un total de
338 escanios. El Partido Conservador sigui6 siendo

el principal partido de oposicion, y su representacion

en la Camara de los Comunes creci6, pues obtuvo

26 nuevos escafios y sumé 121 en total. El sistema
electoral canadiense, que consiste en un sistema de
mayoria relativa en circunscripciones con un unico
representante, permite que se produzcan diferencias
significativas entre los votos totales obtenidos a nivel
nacional y la distribucion de los escafios en la Camara
de los Comunes. De hecho, en las elecciones de 2019
el Partido Conservador consiguié mas votos a escala
nacional que el Partido Liberal'?. En esas elecciones
otro hecho destacable fue la presencia en las papeletas
electorales de un nuevo partido populista de derecha,
el Partido Popular, cuyo programa de politicas incluia

la oposicion al multiculturalismo'. El Partido Popular
no consiguié apoyo suficiente y no obtuvo ningin
escafio en la Cdmara de los Comunes (solo logré el 1,6
por ciento del voto popular del pais)'?. Sin embargo, y
pese a algunos antecedentes de populismo de derecha
en Canada —por ejemplo, el Partido Reformista en la
década de 1990—, las elecciones de 2019 constituyeron
la primera vez en la historia moderna del pais en que un
partido populista de extrema derecha hizo un intento
serio de participar en las elecciones federales'®. Lo que

33



Estudios de caso:
Estados Unidos y Canada

FIGURA 1

El estado de la democracia en las Américas 2021
Democracia en tiempos de crisis

Parlamento eficaz en Canada
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Fuentes: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020, v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, versién 5.1]
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Nota: Los datos presentados en el panel de la derecha se han reescalado a partir de los valores originales (de V-Dem) para que estén dentro del rango de cero a uno.

resulta mas preocupante en el actual contexto politico y
social de Canada es el auge del extremismo de extrema
derecha en Internet'® y el incremento de los delitos de
odio™", que incluyen diversos ataques violentos que
parecen estar motivados por ideologias racistas’?2.

Pese a estos desafios Canada sigue siendo una
democracia fuerte. A su vez, el pais podria mejorar su
desempefio democratico mediante un compromiso
renovado con la transparencia y la supervision eficaz
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del Poder Ejecutivo. De hecho, la supervisién adquirira
mas importancia que nunca, sobre todo en un periodo
en que se han realizado enormes inversiones publicas
en nuevos ambitos, como la adquisicion de vacunas y
la provision de asistencia a los sectores econémicos
mas afectados por la pandemia. Ademas, los partidos
politicos de Canada tendran que seguir enfrentando
el desafio que representa el aparente incremento de
diferentes tipos de apoyo a diversos movimientos de
extrema derecha.
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EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA
EN ESTADOS UNIDOS

Alguna vez considerado un faro de la democracia
mundial, Estados Unidos ha experimentado una serie
de desafios y retrocesos evidentes en la calidad de su
democracia durante la dltima década. Y si bien en 2020
este pais experimenté mejoras, en el mejor de los casos

se puede decir que el panorama general es contradictorio.

Segun los indices mas recientes de El estado de la
democracia en el mundo, que abarcan hasta finales
de 2020, Estados Unidos ha recuperado un alto
desempefio entre las democracias del mundo gracias
a mejoras del atributo de administracion imparcial, y
en la actualidad forma parte del 25 por ciento de los
paises del mundo con mejor desempefio en 13 de los
16 subatributos de la democracia. Sin embargo, en

lo que respecta a indicadores destacados como los
de sufragio inclusivo, parlamento eficaz o derechos
sociales e igualdad, Estados Unidos no se sitia dentro
del 25 por ciento de los paises del mundo con mejor
desempefio. El deterioro que experimenté la calidad de
la democracia estadounidense entre 2017 y 2019 fue
lo suficientemente importante como para categorizar
a Estados Unidos como un pais que experimenta un
retroceso democratico. En comparacién con 2016,

el control del gobierno disminuy6 un 12 por ciento.
Ademas, declives similares de los indicadores de
libertad de expresion y de libertad de asociacién y
asamblea contribuyeron a clasificar al régimen como
una democracia en retroceso.

Las elecciones parlamentarias y presidenciales fueron
seguidas de cerca a consecuencia de las afirmaciones
infundadas de fraude electoral (relacionadas
principalmente con el aumento, en 2020, de la

votacion por correo postal como resultado de la actual
pandemia) y de la injerencia extranjera registrada
durante las elecciones presidenciales de 2016. Si bien
los observadores electorales tanto nacionales como
internacionales no encontraron pruebas de fraude,

los funcionarios electorales estatales de ambos
partidos politicos certificaron la credibilidad de los
resultados y el propio Consejo de Seguridad Nacional
del pais destacé que las elecciones de 2020 se habian
caracterizado por presentar el grado de integridad mas
alto de los ultimos afios, la mayoria de las congresistas
y los congresistas republicanos, los oficiales locales del
Partido Republicano y el entonces Presidente Donald
Trump se negaron a aceptar los resultados oficiales
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de las elecciones':. Un dia después de los comicios el
Director de la mision de observacion electoral enviada
por la Organizacidn para la Seguridad y la Cooperacion
en Europa (OSCE) declaré que las denuncias infundadas
de deficiencias sistematicas, en particular las realizadas
por el Presidente en ejercicio incluso durante la noche
de las elecciones, menoscababan la confianza del
publico en las instituciones democraticas’*. Una
mision de observacion electoral de la Organizacion

de los Estados Americanos (OEA) sefial6 una serie

de desafios a largo plazo —como el financiamiento

de las campanfas y la manipulacion de los limites de

los distritos electorales— que dificultan la celebracién
de elecciones libres y justas en Estados Unidos, pero
calificé de satisfactoria la celebracidn de las elecciones
de 2020'%%. Las falsas acusaciones de fraude —en
particular la desinformacion en torno a la votacién

por correo, ampliada debido a la pandemia de la
COVID-19— realizadas por el exPresidente y difundidas
por varios medios de comunicacién comenzaron meses
antes de las elecciones. Luego de los comicios se
realizaron denuncias infundadas sobre votos ilegales,
se difundieron teorias conspiratorias que implicaban

a dirigentes extranjeros —incluido el difunto Hugo
Chavez—y circularon mentiras sobre la autenticidad

de los resultados de las maquinas de votacién —
Unicamente en los estados en que Trump perdié los
comicios—, lo que contribuyé a que una amplia (y firme)
mayoria de la poblacién estadounidense republicana

no creyera en la veracidad de los resultados de las
elecciones, incluso meses después de su celebracion'®,
La disposicién de un partido gobernante a aceptar

una derrota electoral constituye una de las piedras
angulares de la democracia. El fracaso del Partido
Republicano a este respecto proyecta una imagen
negativa de la calidad de la democracia de Estados
Unidos en 2021 y socava las medidas adoptadas por el
pais para promover la democracia en el extranjero.

Ademas, durante el periodo anterior a las elecciones de
2020 se pusieron de manifiesto problemas persistentes
relativos al sufragio inclusivo. Pese a que, segun datos
del Informe de 2019 de El estado de la democracia en el
mundo, este indicador registra un nivel alto en términos
generales, persisten las desigualdades y los intentos de
restringir el derecho al voto. La Ley de Derecho al Voto
de 1965 establecid una serie de medidas para limitar

la extendida discriminacion racial en las elecciones
estadounidenses. Aunque en 2013 la Corte Suprema
de Justicia dictaminé que esas protecciones ya no eran
necesarias, la supresién de las comunidades de color
continuda, ya que persisten, entre otros problemas, la
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manipulacion de los limites de los distritos electorales
y las leyes conocidas como “de coincidencia exacta”,
gue exigen que el nombre de la persona votante

esté registrado exactamente del mismo modo en el
censo de votantes y en el documento de identidad.
Por ejemplo, en 2018 mas de 50.000 votantes de
Georgia —principalmente miembros de la comunidad
afroamericana— no pudieron ejercer su derecho al voto
como resultado de las leyes de coincidencia exacta.
Otras medidas de este tipo consisten en eliminar del
censo electoral a las personas que no participaron en
las ultimas elecciones, reducir la cantidad de centros
de votacién o el nimero de mesas electorales, y
aplicar estrictas leyes en relacion con los documentos
de identidad. Todas estas medidas han afectado
enormemente a las comunidades minoritarias. En las
elecciones que se celebraron durante la pandemia

de la COVID-19 las comunidades de color se vieron
particularmente afectadas: contaron con menos
personal en los centros de votacién, por lo que para
votar debieron experimentar largas esperas en el marco
de condiciones sanitarias inseguras. A partir de las
elecciones de 2020 se aprob6 una serie de nuevas
medidas legislativas dirigidas a dificultar el voto, que
incluyen restricciones de horarios, lugares y métodos
de votacién —por ejemplo, la votacién por correo—y la
aplicacion de criterios restrictivos para votar'®. El Centro
Brennan de Justicia de la Universidad de Nueva York
comunicé recientemente que en el primer semestre de
2021 un total de 14 estados aprobaron nuevas leyes
cuyo efecto es la restriccidn del acceso al voto's.

Pese a las significativas deficiencias del proceso
electoral, durante la pandemia el pais pudo celebrar
las elecciones conforme a lo que estaba programado.
La creciente implementacién de la votacion por correo
y del voto anticipado fue clave para mantener una
tendencia positiva de la participacién electoral, que

se incrementé un 7 por ciento en comparacion con

las elecciones presidenciales de 2016. Mas aun, los
comicios de 2020 registraron la participacién electoral
mas alta de todas las elecciones federales celebradas
en Estados Unidos desde por lo menos 1980'%°. El
incremento del uso de métodos alternativos de votacion
produjo retrasos significativos en el recuento de los
votos en algunos estados, pero también se considerd
como un factor que contribuyé al aumento de la
participacion electoral.

Sin embargo, a pesar del triunfo que supone lograr

un nivel tan alto de participacion electoral durante
una pandemia, existen al menos tres problemas
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estructurales que afectan a las elecciones en

Estados Unidos y reducen la posibilidad de que estas
representen para la poblacién votante una oportunidad
realmente significativa de elegir a sus representantes.
El primer problema es la grave manipulacion de las
circunscripciones electorales que realizan los poderes
legislativos estatales de ambos partidos para definir
los distritos electorales de tal forma que el partido
gobernante a nivel estatal tenga mas probabilidades
de obtener escafios en el Congreso estadounidense™®,
Ese tipo de manipulacién, especialmente cuando

se combina con otras ventajas asociadas al poder,
disminuye las probabilidades de que los miembros

del Congreso estadounidense rindan cuentas, pues se
reducen las chances de que pierdan sus escafios.

El segundo problema, que consiste en el aumento

de la polarizacion y en una clasificacion geografica
conexa basada en criterios partidistas, puede suponer
un obstdaculo todavia mayor para la celebracién de
elecciones verdaderamente competitivas™'. En cada
nuevo ciclo electoral, cada vez es menor el numero

de escafos en la Cdmara de Representantes de
Estados Unidos que son realmente competitivos, y

los resultados de diversas investigaciones sefalan
que ello se debe mucho mas a las ventajas de estar
en el poder y a la polarizacién que a la manipulacion
de los limites de los distritos electorales™?. Otros
investigadores han demostrado que, incluso

si se definieran nuevos distritos de manera no
partidista, ello solo afectaria de manera marginal

las posibilidades de reeleccién de quienes ocupan el
poder, debido a los mayores efectos de la clasificacion
demografica y la polarizaciéon'3. La polarizacién
adquiere una incidencia ain mas significativa debido
a la tendencia al partidismo negativo, por la cual
quienes votan eligen con base en su hostilidad hacia
el partido contrario y sus dirigentes'“. La combinacién
de estos factores puede socavar las bases de una
democracia saludable.

El tercer problema es el financiamiento de las
campafas. Las elecciones de 2020 fueron las

mas caras de la historia de Estados Unidos™, y en
este sentido constituyeron la continuacién de una
tendencia exacerbada por la sentencia de la Corte
Suprema estadounidense en el caso de Citizens
United [Ciudadanos Unidos] contra la Comisién de
Elecciones Federales, que establecio que los gastos de
las campafias electorales deben ser protegidos como
parte de la proteccién de la libertad de expresién'+.
Aunque el desarrollo de la recaudacién de fondos en
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linea incrementd las posibilidades de recaudar dinero a
través de pequefas donaciones individuales(al menos
en el caso de algunos candidatos)', las grandes
sumas invertidas en las elecciones de Estados Unidos
siguen siendo los gastos no regulados que realizan

los supercomités de accion politica. En las elecciones
de 2020 el gasto combinado de esos comités y de

los comités de accién politica hibridos fue de 3.300
millones de ddlares™®.

Los conflictos relacionados con las elecciones de 2020
ilustran desafios mas profundos para la democracia de
Estados Unidos. Como puede apreciarse en la figura
2, entre 2015y 2020 el pais experimento declives en
varios de los aspectos clave de la democracia (que
son, a su vez, los indicadores clave del retroceso),
entre los que se incluyen las libertades civiles, la
integridad de los medios de comunicacién y el
parlamento eficaz. Sin embargo, también es preciso
destacar que, con respecto al contexto internacional,
Estados Unidos sigue teniendo un desempefio alto en
dichos indicadores. Durante el periodo 2015-2020 el
Partido Republicano aparentemente pasé de ser un
partido tradicionalmente conservador que defendia

la desregulacion y el liberalismo econdémicos a ser

un partido menos liberal, compuesto cada vez mas
por tedricos de la conspiracién (como los seguidores
de la teoria QAnon), aislacionistas, nativistas y

otros movimientos alentados por los agravios de

la comunidad blanca'. El partido se ha alejado de

la democracia como resultado de las siguientes
practicas: (a) la manipulacién cada vez mas habitual
de las circunscripciones electorales, la restriccion del
voto y la concentracion del gobierno en una minoria;
(b) el logro de disefiadas y estrechas victorias en el
colegio electoral, y (c) la distribucién de los escafios
en el Senado por estado (en lugar de por poblacién).
El partido y sus dirigentes también han contribuido a
propagar la desinformacioén, que comprende desde
las mentiras aparentemente inofensivas sobre la
cantidad de personas que asistieron a la toma de
posesion de Trump en 2016 hasta las mas peligrosas
y significativas sobre los resultados de las elecciones
de 2020, la COVID-19 y el cambio climatico. El Partido
Demdcrata no esta exento de imperfecciones. A

nivel local el Partido Demdcrata muchas veces ha
respaldado acuerdos electorales que, tal y como ya
se sabia, reducen la participacién de los votantes

con la esperanza de garantizar una menor oposicion
a sus programas de politicas’°. De manera muy
similar a lo sefialado anteriormente con respecto a
los republicanos, los poderes legislativos estatales
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con mayoria demécrata participan de manipulaciones
partidistas de las circunscripciones electorales para
garantizar que su partido obtenga mas escarios en el
poder legislativo estatal y en el Congreso federal™'.

El papel de los medios tradicionales y de las redes
sociales fue clave en los procesos mencionados,

y contribuyé a la polarizacién y la desinformacion.
Ademads, Estados Unidos experimenté descensos

en el subatributo Integridad de los medios de
comunicacion entre 2015y 2020. La introduccién por
parte del Gobierno de Trump del concepto de “hechos
alternativos” plantea una peligrosa amenaza para la
democracia del pais. La polarizacion de los medios

de comunicacion no solo se debe a soluciones y
opiniones politicas partidistas, sino también a hechos
y pruebas. “La gran mentira” acerca de que a Trump

le “robaron” las elecciones —difundida a través de las
redes sociales y los noticiarios populares de Fox™?,
OAN'? y Newsmax'5— provoco disturbios'® e incluso
podria haber motivado supuestos planes para asesinar
a miembros del Congreso y al Vicepresidente mientras
certificaban los votos electorales de los estados el

6 de enero de 2021'%, Ademas, varios medios de
comunicacion y nuevas plataformas de redes sociales
como Parler (que respalda los movimientos de extrema
derecha) han demostrado ser un canal eficaz para
introducir teorias conspirativas en la corriente politica
dominante, que cuenta con el apoyo de funcionarios
estatales y congresistas republicanos. Antes 'y

después de las elecciones al menos dos congresistas
republicanos apoyaron una amplia teoria conspirativa de
extrema derecha, QAnon, que entre otras cosas afirma
que Donald Trump desarmé un complot gubernamental
(ficticio) orquestado por peddéfilos'. Aunque esta
teoria conspiratoria en particular pierda popularidad, es
probable que surjan otras. Estas preocupaciones mas
recientes se suman a un proceso mucho mas largo de
concentracion de la propiedad de los medios de noticias
que tiende a centrar la atencidn en los temas nacionales
a costa de la politica local, y que deja el poder sobre las
decisiones editoriales en manos de un nimero cada vez
menor de personas’®®. La democracia estadounidense
seguird afrontando dificultades importantes si se
mantienen o aumentan los desacuerdos partidistas
sobre hechos fundamentales.

En relacion con otros paises ricos, Estados Unidos
hace tiempo que presenta un desempefio deficiente
del subatributo derechos sociales e igualdad. El actual
descenso de ese indicador comenzé en 2012, pero
empeord después de 2018. En 2017 Philip Alston,
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FIGURA 2

Descensos de indicadores clave en Estados Unidos
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Fuente: IDEA Internacional, The Global State of Democracy Indices 1975-2020,
v. 5.1 [indices de El estado de la democracia en el mundo 1975-2020, version
5.1] (2021), <https://www.idea.int/gsod-indices/dataset-resources>, fecha de
acceso: 3 de septiembre de 2021.

Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la
extrema pobreza y los derechos humanos, sefialé

la persistencia de problemas relacionados con la
pobreza, la desigualdad y el racismo™°. El contexto
social mas amplio del desempefio del indicador
derechos sociales e igualdad llamé la atencidn del
mundo en 2019 y a principios de 2020, cuando las
comunidades de todo el pais tomaron las calles para
manifestarse contra el racismo sistémico presente
en las practicas policiales, incluidos los asesinatos
de personas afroamericanas. El Monitor Global

del Impacto de la COVID-19 en la Democracia y los
Derechos Humanos de IDEA Internacional catalogé
que algunas de las acciones que la policia emprendié
contra los manifestantes del movimiento Black
Lives Matter a mediados de 2020 como excesivas.
La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos y la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos emitieron una
declaracion conjunta en la que afirmaron su gran
preocupacion por el hecho de que “la militarizacion
de la policia en los Estados Unidos no sélo interfiere
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con el derecho a la reunioén pacifica, sino que también
limita la capacidad de la prensa para cubrir protestas.
Esto fomenta que las fuerzas del orden publico
perciban a los manifestantes y a los periodistas como
beligerantes”, por lo que han solicitado firmemente

la desmilitarizacidn y el manejo de las protestas de
acuerdo con los estandares internacionales’.

También cabe destacar los desafios que el cambio de
gobierno generé en términos del subatributo aplicacion
predecible de la ley. Este indicador suele experimentar
un retroceso luego del cambio de las administraciones
gubernamentales, como resultado del deseo de la
nueva administracién de promover rapidamente su
programa de politicas®". En este caso, el Gobierno de
Trump utilizé los atributos del Poder Ejecutivo para
realizar muchos cambios del derecho administrativo
de Estados Unidos (en especial, con respecto a la
inmigracion), mientras que el Gobierno de Biden se
inicié con la implementacién de una serie de érdenes
ejecutivas para anular los cambios previos de diversas
politicas. El Gobierno de Obama también utilizé una
accion ejecutiva para favorecer su programa sobre
inmigracién. Aunque se ha contribuido a mejorar la
vida de muchos inmigrantes en situacidn irregular,

el uso de la accién ejecutiva —en lugar de recurrir a
legislaciones del Congreso— genera incertidumbre
tanto para la ciudadania estadounidense como para
aquellas personas que residen en el pais y no poseen
la ciudadania®2.

En los ultimos afios Estados Unidos ha experimentado
cada vez mas retos en lo que respecta a su capacidad
para exigir cuentas al gobierno, como se manifiesta
en el desempefio del atributo control del gobierno:
aunque el desempefio de la independencia judicial

se mantuvo estable a pesar de un proceso de
nombramientos judiciales muy partidista, los otros
dos subatributos del control del gobierno, es decir,

la integridad de los medios de comunicacion y el
parlamento eficaz, se debilitaron. El descenso del
desempefio parlamentario se debié en gran medida
al debilitamiento de la supervision eficaz, que incluye
la obstruccién de investigaciones del Congreso,

la negativa del Poder Ejecutivo a cooperar con los
procedimientos de destitucion y la imposibilidad de
acceder a informacién publica. Aunque el desempefio
del Congreso experiment6 algunas mejoras después
de las elecciones intermedias de 2018, el pais
experimentd un declive general en el periodo 2015-
2020, principalmente debido al control de la Camara
Baja por parte de una minoria.
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La democracia en América Latina y el Caribe muestra

al mismo tiempo signos de resiliencia y de deterioro.

A pesar del caracter fuertemente disruptivo de la
pandemia sobre las democracias de la region, estas

no sufrieron los graves niveles de deterioro temidos
cuando la COVID-19 arrib6 a la regién. Cuando

se comparan los efectos de la pandemia sobre la
democracia con sus efectos sobre las dimensiones
sanitarias, sociales y econédmicas de los paises de la
regién, se comprueba que la democracia ha desplegado
una considerable capacidad de adaptacién, innovacion y
resistencia de varios de sus componentes.

Ninguna democracia se ha perdido en el caminoy, a
pesar de varios aplazamientos, las elecciones se han
celebrado y se ha garantizado la integridad de los
comicios gracias a la labor de los 6rganos electorales.
Ademas, aunque con ciertas limitaciones, los
parlamentos y los érganos judiciales han continuado
ejerciendo su labor de control, y la ciudadania, en
especial las personas jovenes y las mujeres, han
mantenido una defensa activa de sus derechos y se
han movilizado para demandar mejoras de su calidad
de vida.

Sin embargo, es necesario evitar balances positivos
que podrian ser prematuros. En los ultimos dos

afos las libertades civiles se vieron afectadas por

los estados de emergencia que se declararon de
manera justificada o arbitraria en los paises de la
region. Ademas, la necesidad de adoptar medidas
urgentes para contener la pandemia abrié portillos
para el aumento de la corrupcion, se deteriord el
disfrute de los derechos socioeconémicos, y se
registraron retrocesos historicos en materia de
igualdad de género. Por ultimo, excusadndose o no en la
pandemia, algunos actores politicos han intensificado
sus ataques contra la libertad de expresion y las
autoridades electorales y judiciales, y han involucrado
indebidamente a las fuerzas armadas en funciones
relativas al mantenimiento del orden publico.

La democracia en la regién, por lo tanto, pareciera estar
mas preparada para evitar caidas que para mejorar. La
mitad de las democracias de América Latina y el Caribe
registran signos de erosién, dos tercios se encuentran
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estancadas en la categoria de desempefio democratico
medio y una democracia sigue atravesando un

proceso de retroceso democratico (Brasil). Ademas,
poco tiempo antes de que comenzara la pandemia

la regidn ya habia perdido cuatro democracias: dos

de ellas se convirtieron en regimenes hibridos en
proceso de deterioro (Haiti y Honduras) y otras dos
transitaron gradualmente hacia el autoritarismo
(Nicaragua y Venezuela). Los rasgos autoritarios de
estos dos ultimos regimenes, que se afiaden a la
experiencia autoritaria de larga data de Cuba, contindan
profundizdndose.

Si bien aun es muy pronto para hacer predicciones
sin reservas y llegar a conclusiones categoéricas
sobre cémo finalmente impactard la pandemia en
las democracias de la region, lo cierto es que su
estado actual es vulnerable. A diferencia de los
efectos sanitarios y socioeconémicos de la pandemia
que han sido palpables en los ultimos dos afios,
los efectos sobre las instituciones y los procesos
democraticos, y sobre el apego ciudadano a los
valores y los principios de la democracia, tardaran
varios aflos en manifestarse.

El futuro es poco promisorio. Las proyecciones sugieren
que pese al rebote econémico de 2021 la region
retornara a sus bajas tasas de crecimiento econémico
previas a la pandemia, que ya generaban descontento
entre la ciudadania. Las tasas de pobreza, pobreza
extrema y desigualdad aumentaron en 2020 hasta
niveles nunca antes alcanzados durante la dltima
década. La ola de protestas sociales de fines de 2019
evidencio el profundo descontento ciudadano con las
élites politicas, a las que la mayoria de la poblacién
considera desconectadas de las necesidades de

la ciudadania y enfocadas en defender sus propios
intereses y privilegios, y los de unos pocos grupos
poderosos. En consecuencia, las instituciones
tradicionales de representacion —los partidos politicos
y los parlamentos— se encuentran sumidos en una
profunda crisis de legitimidad y de confianza. Esto,
sumado a los elevados niveles de fragmentacién y
polarizacién politicas, ha tornado disfuncionales a los
mecanismos de toma de decisiones colectivas y de
negociacion social y politica.
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Sin embargo, incluso en medio de todos estos desafios
y riesgos, se identifican oportunidades para mejorar

el desempefio democratico de los paises de la region

y evitar un mayor deterioro en los afios venideros. La
ciudadania disconforme esta también dispuesta a generar
transformaciones politicas en las calles y a través de

las urnas. En particular se vislumbra una dimension vital
de la democracia en la juventud de la regién que, de ser
aprovechada y encauzada debidamente, podria convertirse
en la principal reserva democratica de la préxima década.

No obstante, no se trata solo de escuchar a la
ciudadania sino también de hacerla protagonista, y para
ello hay que repensar los mecanismos de deliberacién

y participacion ciudadana. También se requiere una
gobernabilidad efectiva y de mejor calidad que facilite
la celebracion de acuerdos amplios y la implementacién
de reformas. Hoy mas que nunca el destino de la
democracia en América Latina y el Caribe esta atado a
su capacidad de producir resultados tangibles.

También es necesario proteger y fortalecer las
instituciones democraticas. Restablecer la confianza
ciudadana es una condicién necesaria pero no
suficiente para evitar el ascenso de gobiernos
populistas y autoritarios en la regién. Ademas es
preciso contar con parlamentos, poderes judiciales

y 6rganos electorales independientes y bien
financiados; con medios de comunicacién confiables
e independientes, y con una ciudadania empoderada
que controle y escrute a sus gobernantes. A lo anterior
se suma la necesidad de contar con mecanismos
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regionales de defensa de la democracia eficaces y
actualizados. A 20 afos de la adopcién de la Carta
Democratica Interamericana, sus promesas y sus
mecanismos de proteccion de la democracia resultan
insuficientes frente a los numerosos ataques que

el Estado de derecho ha sufrido en varios paises de

la region, y que en algunos casos se ha procurado
disfrazar de actos legitimos mediante la manipulacién
de las instituciones democraticas.

El momento es critico y los desafios son mayusculos.
Si bien el trabajo que hay por delante es vastoy
complejo, América Latina y el Caribe no puede ser
presa de un pesimismo paralizante. Por el contrario,
las democracias de la regién deben tornarse aun

mas resilientes, pero también hay que repensarlas en
todas sus dimensiones para responder a los viejos y
los nuevos desafios, y para evitar que se agoten las
reservas democraticas de la regién.

De ahi la necesidad de actuar con urgencia, pero con
metas claras. Para ello se presentan a continuacién
una serie de recomendaciones de politica publica

gue pueden contribuir a esa tarea. En el inicio de una
nueva década el escenario no es promisorio para la
democracia en América Latina y el Caribe. Sin embargo,
donde hay desafios siempre hay también oportunidades.
La capacidad para aprovechar decididamente esas
oportunidades puede marcar la diferencia y contribuir

a que lo que podria ser una década perdida para la
democracia en la regidn se convierta en una década de
aprendizaje, reformas y progreso.
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Con el propdsito de fortalecer la gobernabilidad
democratica, consolidar la funcién de los Estados

en cuanto proveedores de servicios publicos, brindar
una respuesta directa a las principales debilidades

y amenazas que, segun se ha identificado en este
informe, afectan a la democracia, y maximizar las
oportunidades, se proponen a continuacién 10 lineas de
accion y 22 recomendaciones especificas.

REGULAR LOS VACIOS LEGALES DURANTE
LOS PERIODOS DE EMERGENCIA

1. Regular la declaracion de estados de emergencia
y la suspensién de garantias. Revisar o enmendar
los marcos constitucionales y legales que
permiten declarar estados de emergencia 'y
suspender garantias, y definir de manera clara
los conceptos, los roles de los 6rganos publicos,
y la extension y el alcance de los poderes de
emergencia desde un enfoque democratico y
de derechos humanos. Se recomienda iniciar
dicha revisidon o enmienda en cuanto expiren los
estados de emergencia actualmente vigentes, asi
como revisar o emitir regulaciones que contengan
pardmetros claros sobre la medida en que puede
limitarse el acceso a la informacién publica en
situaciones de emergencia.

2. Regular el aplazamiento de elecciones en
tiempos de emergencia. Actualizar o emitir
legislacién que detalle las razones por las
cuales dicho aplazamiento puede decretarse,
los criterios técnicos que deben considerarse
y los procedimientos que deben seguirse. Los
procedimientos deben ser flexibles, inclusivos y
transparentes, y la decision de aplazar un proceso
electoral debe ir siempre acompafiada de la
definicién de una nueva fecha para los comicios y de
la existencia de garantias que protejan el gjercicio
de los derechos politicos. En caso de ser posible,
se recomienda realizar esta actualizacién antes del
préximo proceso electoral programado.
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3. Regular el funcionamiento de los parlamentos
en tiempos de emergencia. Actualizar o emitir
regulaciones sobre las modalidades contempladas
para que los parlamentos y sus comisiones
sigan celebrando sesiones en situaciones de
emergencia. Las regulaciones deben procurar
que en las sesiones se respeten los principios
de transparencia, pluralidad y deliberacién
democratica, y que se mantengan abiertos los
canales de informacién y de comunicacién con la
ciudadania y los medios.

4. Controlar los presupuestos y los fondos publicos
en situaciones de emergencia. Revisar o emitir
legislacién sobre la activaciéon de mecanismos
especiales de supervision de presupuestos y de
fondos de emergencia, a ser implementados por
los parlamentos en coordinacidon con las entidades
nacionales de control. Se recomienda hacer dicha
revisidon apenas concluyan los actuales estados de
emergencia.

PREVENIR Y MITIGAR EL DESARROLLO
DE PROCESOS ELECTORALES POLARIZADOS
Y CONVULSOS

5. Negociar cédigos de conducta para los procesos
electorales. Establecer cédigos consensuados entre
partidos, medios de comunicacion y plataformas
de redes sociales para reducir la polarizacion,
desalentar los ataques y evitar la divulgacién
de noticias falsas o de informacién desleal. Se
recomienda acordar y definir dichos cédigos para
cada proceso electoral bajo la guia y la vigilancia de
las autoridades electorales, y con la participacién de
la sociedad civil y la academia. Argentina, México
y Panama3, entre otros paises, han implementado
distintos modelos de ese tipo de cddigos. A este
respecto, el cédigo de conducta negociado en
Holanda bajo el liderazgo de IDEA Internacional
constituye una guia valiosa’'s.

M



Capitulo 9
Recomendaciones

6.

Incluir a los érganos y las autoridades electorales
en las relatorias especiales (regionales e
internacionales) que ya existen para la proteccion
de la independencia judicial, o bien crear
mecanismos ad hoc. Estas medidas podrian

ser complementadas mediante protocolos que
contengan mecanismos efectivos de monitoreo
para identificar y cuantificar la gravedad y el alcance
de aquellas acciones de los poderes politicos

que pongan en entredicho la imparcialidad de los
drganos electorales, 0 supongan amenazas en
contra de la institucionalidad o la integridad de sus
funcionarios y funcionarias.
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10.Revisar o emitir legislacion que regule con claridad

el rol de las fuerzas armadas, evitando asignarles
tareas de mantenimiento del orden publico.
Establecer limites claros de la funcién de las fuerzas
armadas y garantizar su obediencia a los mandos
civiles, con estricto apego al Estado de derechoy al
respeto de los derechos humanos.

IMPLEMENTAR SISTEMAS ALTERNATIVOS
DE VOTACION

7.

Implementar métodos especiales de votacién para
garantizar la seguridad publica. Se recomienda
que los 6rganos electorales de la regién evallen
los beneficios y los riesgos de implementar
mecanismos especiales de votacion tales como el
voto postal, el voto anticipado, la urna mévil, el voto
por poder y el voto electrénico.

PROTEGER LA INDEPENDENCIA JUDICIAL

11.Establecer mecanismos de observaciéon y enmienda

que fortalezcan la independencia del Poder Judicial,
y garanticen la transparencia del nombramiento de
sus autoridades y la estabilidad de su funcionariado.
Estas acciones deben ser complementadas y
coordinadas con la labor de los mecanismos o las
relatorias (regionales e internacionales) existentes
en materia de independencia judicial.

PROTEGER LAS LIBERTADES DE EXPRESION
Y DE PRENSA

8.

Implementar mecanismos de observacién

y enmienda para proteger las libertades de
expresion y de prensa. Establecer o fortalecer
sistemas de monitoreo, protecciéon y enmienda
que permitan identificar y cuantificar la extension
y el alcance de posibles vulneraciones de

dichas libertades. Se recomienda contar con la
colaboracién de asociaciones profesionales y
organizaciones académicas.

PREVENIR EL USO INDEBIDO DE LAS
FUERZAS ARMADAS

42

Mantener a las fuerzas de defensa y de seguridad
publica bajo mando civil. Revisar o modificar lo mas
pronto posible las regulaciones que garantizan que
los cuerpos especializados de seguridad publica
estén subordinados al poder civil y no al militar.

PREVENIR LOS ACTOS DE CORRUPCION

12.Controlar el financiamiento politico. Se recomienda

realizar un mayor control del financiamiento

privado por medio de diversas acciones, a saber:

(a) distribuir subsidios escalonados a lo largo del
ciclo electoral que se dirijan parcialmente a la
investigacion y la capacitacién de los miembros de
los partidos; (b) establecer mecanismos de rendicion
de cuentas del manejo financiero de partidos y
candidatos, y (c) aplicar un sistema gradual de
sanciones para las personas responsables de la
direccion financiera de los partidos politicos que
incumplan de alguna manera la legislacién vigente'®*

13.Digitalizar los sistemas de compra, de

contrataciones publicas y de prestacion de servicios
publicos. Prevenir sobornos y sobreprecios mediante
sistemas digitales que garanticen la transparencia
de las transacciones y permitan controlar las
diferentes etapas de los procesos de compra y
contratacién de bienes y servicios publicos.

14.Formalizar procedimientos de tamizaje y

verificacion de candidaturas. Actualizar o crear
legislacién, regulaciones o protocolos que exijan
que los partidos politicos sean diligentes a la hora
de revisar los antecedentes éticos de los candidatos
y las candidatas a puestos de eleccidon popular.
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Establecer también la obligacién legal de los
partidos de exigir a sus aspirantes la presentacién
de antecedentes, definir sanciones en caso de que
se suministre informacion falsa, y establecer la

obligacion de los partidos politicos de garantizar que

la informacién sobre sus candidatos y candidatas
sea de acceso publico™s.

PROMOVER LA PARTICIPACION INCLUSIVA

15.Incrementar la participacion politica de las
mujeres, las personas jovenes, las minorias
étnicas, la poblacion LGBTI y las personas con
discapacidad. Emitir legislaciéon que garantice la
paridad de género y la inclusién y representacion
de la diversidad social en todos los poderes
del Estado y en todos los niveles de gobierno.
Garantizar también la paridad de género en los
encabezamientos de las listas electorales e
implementar mecanismos efectivos para asegurar
el cumplimiento de dicha legislacidn.

16.Garantizar y regular el financiamiento de la
participacion politica de las mujeres. Promulgar
legislacién que asegure el acceso de las mujeres
a financiamiento politico, publico y privado, para
garantizar que dicho financiamiento no represente
un obstaculo para la plena participacion de las
mujeres en la politica.

17.Combatir la violencia politica contra las mujeres.
Emitir legislacion que reconozca el término
“violencia politica” y que cuente con sistemas
efectivos de monitoreo y de sancién.

18.Implementar programas publicos gratuitos de
cuidado de personas. Implementar programas
de este tipo para promover la insercién laboral
y la autonomia econémica de las mujeres y su
participacién en espacios econémicos, politicos
y de activismo ciudadano. Si bien el desarrollo de
estos programas es multisectorial, se recomienda
que las autoridades electorales los incluyan entre
sus prioridades para contribuir a aumentar la
participacion politica de las mujeres. A corto plazo
se recomienda su inclusion en los programas
dirigidos a impulsar el empoderamiento politico de
las mujeres.
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PROMOVER ESPACIOS Y MECANISMOS PARA
EL DIALOGO POLITICO Y SOCIAL

19.Establecer o reactivar consejos econémicos

y sociales a nivel nacional y subnacional

como mecanismos para promover el didlogo

y la negociacién entre diversos sectores de la
sociedad. Se recomienda que dichos consejos
sean institucionalizados por ley o enmienda
constitucional, con el fin de que su conformacion

y su funcionamiento sean periddicos e
ininterrumpidos. También se recomienda identificar
los paises donde estos consejos funcionan
exitosamente y promover iniciativas de cooperacién.
En los casos en que este tipo de consejos no

estén contemplados en leyes o disposiciones
constitucionales, se recomienda establecer su
conformacién via decreto lo antes posible.

20.Establecer foros permanentes de concertacion

21

entre partidos politicos para discutir propuestas de
politicas publicas y de reforma institucional (que
contemplen también la regulacion de los procesos
electorales). Dichos foros deben procurar el logro
de los siguientes objetivos: (a) complementar los
espacios formales de toma de decisiones para
articular e impulsar propuestas de interés comun
entre diversas fuerzas politicas; (b) establecer vias
comunes de didlogo con otros érganos del Estado,
y (c) reducir la polarizacién. Se recomienda estudiar
el caso del Foro Permanente de Partidos Politicos
de la Republica Dominicana y promover las acciones
necesarias para replicar dicho foro lo mas pronto
posible en otros paises de la region.

.Desarrollar programas de liderazgo democratico.

Potenciar la capacidad y el trabajo de las escuelas
y los centros de administracién y las politicas
publicas existentes en la regién mediante programas
de formacién en liderazgo y gobernabilidad
democratica. Ademas de promover el apego a la
democracia y a sus principios, estos programas
deben procurar reducir la polarizacién politica,
contribuir a mejorar la calidad del debate publico,
crear espacios formales e informales de interaccion
entre partidos politicos y organizaciones de la
sociedad civil, y articular propuestas conjuntas

de reforma socioeconémica e institucional. Las
autoridades electorales, las universidades y los
partidos politicos deben desempefiar un papel
central en el liderazgo de dichas acciones.
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FORTALECER LOS MECANISMOS
INTERNACIONALES Y REGIONALES DE
PROTECCION DE LA DEMOCRACIA Y DE LOS
DERECHOS HUMANOS

22.Complementar o reforzar los mecanismos

a4

nacionales de proteccion de la democracia y de
los derechos humanos mediante las instancias
regionales e internacionales vigentes. Alinear los
marcos juridico-institucionales nacionales con
las practicas y las obligaciones internacionales
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voluntariamente asumidas por los Estados de la
regién. Evaluar la conveniencia (ventajas y riesgos)
de revisar la Carta Democratica Interamericana para
adecuarla a las amenazas que actualmente enfrenta
la democracia en América Latina y el Caribe, y

crear una relatoria especial sobre el estado de la
democracia en la regién que presente informes
periddicos sobre el estado de situacion y el grado de
cumplimiento de la Carta por parte de los diferentes
actores de los Estados miembros, en colaboracién
con la sociedad civil y otras relatorias del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos.
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Lista de siglas y acrénimos

ARENA Alianza Republicana Nacionalista, LGBTI Lesbianas, gais, bisexuales, transgénero
El Salvador e intersexuales
CEPAL Comisién Econémica para América MACCIH Misién de Apoyo contra la Corrupcién y
Latinay el Caribe la Impunidad en Honduras
CICIES Comision Internacional contra la Morena Movimiento Regeneracién Nacional,
Impunidad en El Salvador México
CICIG Comision Internacional contra la OEA Organizacion de los Estados Americanos
Impunidad en Guatemala
oMSs Organizacion Mundial de la Salud
CIDH Comisidn Interamericana de Derechos
Humanos ONU Mujeres Entidad de las Naciones Unidas para la
Igualdad de Género y el Empoderamiento
FARC Fuerzas Armadas Revolucionarias de de las Mujeres
Colombia
PIB Producto interno bruto
IDEA Instituto Internacional para la
Internacional Democraciay la Asistencia Electoral PNUD Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo
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