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ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

Partiendo de la premisa de que para alcanzar el progreso econémico y social, dentro
de un auténtico estado de derecho, es requisito esencial que la institucionalidad del pais
funcione y se consolide, de forma tal que las instituciones, especialmente las politicas,
respondan a las aspiraciones que demanda la sociedad, la Fundacién Salvadorefia para el
Desarrollo Econémico y Social, FUSADES, a través del Departamento de Estudios Legales,
ha incluido dentro de sus actividades, el tema del fortalecimiento de la institucionalidad
en El Salvador.

Para lograr lo anterior, antes de hablar de "fortalecimiento institucional”, es necesario
conocer el estado actual de las principales instituciones democraticas y valorar su
rendimiento, razén por la cual FUSADES, con el valioso apoyo de la Embajada de Espaiia
en El Salvador, la Agencia Espaiiola de Cooperacion Internacional y el Fondo Mixto Hispano
Salvadorefio, encomendé al Area de Ciencia Politica de la Universidad de Salamanca,
Espafia, encabezada por el prestigioso cientista politico Doctor Manuel Alcantara Saez,
realizar la referida investigacién, cuyo contenido ha servido de insumo fundamental para
elaborar el presente estudio.

El estudio tiene como objetivo principal realizar una evaluacién general del rendimien-
to de las instituciones politicas democraticas en el pais, con el fin de perfilar posibles lineas
de accién, de cara a la elaboracién de un plan de fortalecimiento institucional a futuro.
Constituye un diagnéstico sobre las instituciones democraticas en El Salvador, para que a
partir del mismo y conforme con las lineas de accion sugeridas, pueda iniciarse un proceso
de discusion y analisis, que concluya en un plan de fortalecimiento institucional, con el
respaldo de los actores gubernamentales, politicos, sociales y empresariales del pais, que
permitan impulsar las acciones y cambios para lograr que las instituciones funcionen y
gocen de la confianza de la ciudadania.

Para que el estudio sea exitoso y el esfuerzo recompensado, es preciso que los princi-
pales sectores mencionados en el parrafo anterior lo hagan suyo, aceptando la necesidad
de fortalecer las instituciones y estableciendo los compromisos para encontrar los con-
sensos que faciliten la ejecucién de las acciones que se proponen, a través de un dialogo
con vision de pais.

FUSADES reitera su compromiso con la sociedad salvadorefia, para seguir impulsan-
do acciones que consoliden la institucionalidad politica y nos conduzcan hacia el tan
anhelado desarrollo econémico y social, dentro de un marco de libertades democraticas
e individuales.
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CAPITULO 1

CONSIDERACIONES GENERALES Y
MARCO TEORICO-METODOLOGICO

Sintesis: Las instituciones y los mecanismos de representacion
son los puntos de partida de este informe para la evaluacion de
la calidad de la democracia en su doble dimension: el rendimien-
to efectivo de las actuaciones y el funcionamiento de las institu-
ciones, y las percepciones y actitudes de los actores politicos
fundamentales sobre estos mismos aspectos. La preocupacion
fundamental que guia la elaboracion de este estudio es en qué
medida las instituciones pueden favorecer a lo largo del tiempo a
mejoras cualitativas en la dinamica del gobierno democratico.
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1.1 Democracia y politica en El Salvador

A pesar de las deficiencias y necesidad de mejora en aspectos puntuales, la democracia
se presenta en El Salvador como el (nico escenario de juego posible. En términos actitudi-
nales, un proceso de reversion no parece en este momento plausible. El estado de salud de
la poliarquia en El Salvador, es en términos comparativos, relativamente mejor que el de sus
homélogos centroamericanos y permite, incluso, una valoracion positiva, cuando se amplia el
ambito de comparacion a la region latinoamericana en su totalidad.

Elanalisis de las percepciones de las élites parlamentarias revela datos como que en prome-
dio, un 57 por ciento de los miembros de la Asamblea Legislativa entre 1994 y 2006, considera
la democracia como bastante o muy estable. Los datos sobre la preferencia de los diputados
en relacion con la forma de gobierno no dejan lugar a dudas: el 95 por ciento de los diputados
entrevistados desde 1994 hasta la actualidad manifiesta que la democracia es preferible a
cualquier forma de gobierno. El apoyo al régimen democratico por parte de la ciudadania es
inferior aunque sélido también; en promedio, entre 1996 y 2004 el 53 por ciento de los ciu-
dadanos salvadorenos considera que la democracia es la mejor forma de gobierno posible.

El andlisis de otras preguntas del Latinobarémetro de 2004, relacionadas con las actitudes
hacia la democracia, revela una situacion mas positiva y que supera el nivel de apoyo al régi-
men. Cabe destacar, en este sentido, como el porcentaje de acuerdo con la afirmacién de que
"la democracia puede tener problemas pero es la mejor forma de gobierno posible"” sube al
66 por ciento en el caso salvadorefo y al 67 por ciento cuando se trata del acuerdo con la afir-
macién de que "la democracia es el tnico sistema con el que el pais puede llegar a ser desa-
rrollado”. Otra posibilidad de abordar empiricamente la cuestion de la solidez de la demo-
cracia en El Salvador en la actualidad es la consideracion de otro tipo de indices como el de
Freedom House. Los resultados corroboran que en la actualidad El Salvador es evaluado por
observadores internacionales como un pais plenamente democratico.

La situacion politica en El Salvador, puede ser valorada, por tanto, en términos compara-
tivos, como positiva en varios aspectos, entre los que cabe senalar, ademas de los actitudi-
nales, los siguientes: la plena incorporacion de la izquierda al sistema politico, asi como su
ocupacién de parcelas de poder en el ambito legislativo y municipal; partidos politicos
fuertes, niveles de participacion electoral en las dltimas elecciones que auguran la posibili-
dad de mejoras en este aspecto, inclusion social en el sentido de inexistencia de problemas
de integracion nacional y eficiencia en la competicion interpartidista; esto es, un sistema que
combina la representacion de las principales fuerzas politicas del pais con la posibilidad de
formacion de gobiernos estables con capacidad de actuacion.
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El asentamiento de la democracia en El Salvador no es 6bice para que el desempeio de la
politica produzca rendimientos alejados de niveles 6ptimos y suponga constantes situaciones
que, con frecuencia, generan malestar entre los ciudadanos como consecuencia de la no re-
solucién de sus problemas mas acuciantes o incluso de la extension de la conviccion de que
éstos ni siquiera son abordados por las autoridades competentes. En cierta medida, esto es
consecuencia de las peculiares relaciones que se articulan en el triangulo compuesto por el
Organo Ejecutivo, el Organo Legislativo y los partidos politicos, con una preponderancia clara
del primero, respaldada formalmente por la forma de gobierno presidencialista, pero también
lo es a causa de determinados elementos constitutivos de una cultura politica definida por
cotas elevadas de desconfianza en lo publico.

La legitimidad de las instituciones proviene del cumplimiento de las expectativas vincu-
ladas con sus funciones. Las instituciones tienen que ser eficaces en la resolucion de los pro-
blemas de los individuos y a través de esta eficacia los individuos sienten que la politica y las
instituciones merecen respeto. No obstante, la trayectoria de funcionamiento en democracia
es aln corta para poder identificar tendencias de largo plazo. A pesar de ello, es posible iden-
tificar aspectos en los que se requieren mejoras que profundicen en la calidad de la demo -
cracia en el pais.

1.2 La concepcion sistémica de la politica

La complejidad de la arena politica obliga necesariamente a tener presente, ademas, una
concepcidn sistémica de la misma. Esta concepcion tiene implicaciones fundamentales de cara
a los objetivos anteriormente planteados; tanto la elaboracion del diagndstico politico de un
pais, como la definicién de problemas, intervencion y valoracion de procesos de reforma politi-
ca, obliga a tener constantemente presente el caracter interactivo de los componentes del sis-
tema politico. El proceso para la elaboracion del diagnéstico y el disefio de politicas de reforma
requiere de una doble tarea: de un lado demanda un proceso de descomposicién del sistema
politico en sus distintos elementos que facilite la realizacién de la tarea objetivo y de otro,
requiere de un nuevo proceso de reagregacion que conduzca a una adecuada valoracion de la
relacién de interaccién que existe entre estos elementos.

La politica tiene que ver con el ejercicio del poder en un espacio piblico. Su desempeifio
esta constrefiido por reglas que son concebidas como instituciones, por la actuacién, en el
citado marco piblico, de agentes individuales o colectivos que han venido denominandose
como actores sociales, por el legado acumulado desde el pasado de su propio deveniry por
su interaccioén con otros esquemas de poder. Estos cuatro tipos de elementos y dimensiones,
junto con las razones que justifican el poder y los productos del mismo, componen un sistema
politico.
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Los dos conjuntos de elementos y las dos dimensiones citadas contribuyen decisivamente
a definir a un sistema politico. El caracter de complejidad, complementariedad e interdepen-
dencia presiden las relaciones que culminan dotando a cada sistema de individualidad entre
el conjunto de sistemas y a lo largo del tiempo, fruto del propio dinamismo de la politica y de
su caracter "procesal”. No hay dos sistemas politicos iguales, bien sean de orden estatal,
provincial o local, pero tampoco el mismo sistema es igual entre un momento ¢, del tiempo y
un momento £,.

La consideracién de este caracter sistémico de la politica hara mas efectiva la identificacion
de programas-objetivo y evitara la aparicién de consecuencias no esperadas o no deseadas
de las reformas. Asimismo, la elaboracion de marcos tedricos para el disefio de la reforma
debe ser obligadamente contingente con la realidad histérico-politica del pais objeto de
analisis; las mismas instituciones pueden producir efectos muy diferentes en contextos politi-
cos variables.

1.3 La necesidad de las instituciones

Las instituciones importan. Desde que March y Olsen (1984) reivindicaran mas autonomia
para el papel de las instituciones como objeto académico de estudio, la mayoria de los polité-
logos en la actualidad no dudan de la relevancia de la eleccidn institucional para las perspec-
tivas a largo plazo de la consolidacion y perdurabilidad de las democracias. La afirmacién de
que las instituciones importan se ha convertido en el slogan fundamental de todas las co-
rrientes del denominado nuevo institucionalismo, marco de referencia teérico en el que se
inserta este informe.

Las instituciones politicas sientan las reglas del juego, crean incentivos que estructuran el
comportamiento de los actores en democracia, conforman las elecciones disponibles y
afectan la elaboracion de politicas piblicas, estructurando la eleccién politica y determinan-
do el funcionamiento democratico. Las instituciones politicas afectan cuestiones tan impor-
tantes como el nimero de actores relevantes, cuantos partidos obtienen representacién, qué
grupos tienen acceso privilegiado al poder, quiénes son los actores legitimos, la secuencia y
ordenacion de la accidn politica, la informacion de que dispone cada actor politico sobre las
intenciones de sus homélogos, cuan estables son los gobiernos e incluso el rendimiento de
éstos.

Para la promocion de la estabilidad politica, el disefio de las instituciones politicas resul-
ta crucial, porque los arreglos estructuran el comportamiento de los ciudadanos, partidos y
lideres politicos, a través de la conformacion de las preferencias y recursos de estos actores.
La eleccién de unas instituciones u otras puede afectar la democracia y, de manera mas ge-
neral, la estabilidad politica.
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Las instituciones juegan un papel fundamental, ademas, en los niveles de desarrollo de un
pais, desde el momento en que el funcionamiento del sistema politico determina la capacidad
de los gobiernos para llevar a cabo las reformas econdémicas, sociales y politicas necesarias.
En este sentido, la reforma politica puede ser crucial para mejorar la capacidad de gobierno en
un marco de mayor responsabilidad, eficiencia y legitimidad de la accién gubernamental.

1.4 El esquema de diagndstico: aspectos metodolégicos y fuentes

El diagnostico que se presenta se ha realizado desde la perspectiva de la Ciencia Politica,
en combinacion con el enfoque juridico en las dimensiones que asi lo requerian. El andlisis ha
sido, por tanto, conectado a marcos tedricos relevantes dentro del paraguas del nuevo insti-
tucionalismo, como es propio del quehacer en Ciencia Politica en este tipo de trabajos.
El enfoque de estudio de casos en profundidad esta inserto en una perspectiva comparada
con respuestas de corte multicausal.

El doble cardcter del diagnéstico politico Una aproximacién simplificada a la
La definicion del problema de cara a la intervencién en materia politi-

ca obliga a una doble valoracién: por una parte, la de rendimientos
efectivos en las dimensiones institucional y de comportamiento y, por tienen lugar en el interior del sis-
otra, la de las percepciones de los ciudadanos sobre ese rendimiento. tema pOlftiCO salvadorefio viene de
Esto es, la definicion del problema debe realizarse a partir del desem-
pefio efectivo y en clave actitudinal.

compleja red de relaciones que

la mano del binomio sistémico exis-
tente entre actores e instituciones.
Este binomio ha sido evaluado, a su vez, en dos dimensiones: en primer lugar, el rendimiento
efectivo de las actuaciones y el funcionamiento de las instituciones y, en segundo lugar, las
percepcionesy actitudes de los actores politicos fundamentales sobre estos mismos aspectos.

La literatura politolégica comparada ha ido con el tiempo sustituyendo los enfoques cen-
trados en las condiciones para la estabilidad de la democracia, por los de la distincién con-
ceptual entre las fases de liberalizacién, democratizacion y consolidacién de la democracia,
para llegar al concepto de gobernabilidad, que en la actualidad es considerado también como
confuso en exceso por los mas prestigiosos analistas. La vanguardia y el consenso mas gene-
ralizado sobre los estudios de democracia en la actualidad, al igual que este informe, apuesta
por el concepto de calidad de la democracia. Una de las principales ventajas de la conceptua-
lizacién en términos de calidad es la multidimensionalidad del concepto y la posibilidad de
diferenciacién en términos de grado.

Esquema de Diagnostico
Instituciones

Rendimiento

. Percepciones
Efectivo P

Actores
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El concepto de calidad de la democracia no esta exento de ambigiiedades tampoco y de
alguna manera, su aprovechamiento efectivo, precisamente por tratar de identificar cues-
tiones de grado, esta intimamente ligado a la comparacioén implicita o explicita. Decir que un
sistema politico es de mayor o menor calidad, sélo adquiere pleno sentido si se compara con
otro o con observaciones en otros momentos del tiempo. La valoracion de cuan buena es una
democracia requiere, por tanto, de una definicion de democracia asumida y del estableci-
miento de una nocién clara de calidad.

Pese a las dificultades y controversias, el caracter multidimensional del concepto de cali-
dad permite la descomposicion del sistema politico en sus componentes principales para la
elaboracion del diagndstico politico de un pais y la realizacion de la posterior reagregacion de
los mismos con el objeto de efectuar una valoracion agregada del sistema politico en su
conjunto.

Las fuentes para el analisis empirico se apoyan fundamentalmente en cinco grupos:

i)  Larealizacion de cuarenta y nueve entrevistas en profundidad a representantes de los
actores colectivos institucionalizados mas relevantes del sistema politico salvadoreio
en los ambitos politico (veinticinco entrevistas), judicial (ocho entrevistas), municipal
(cuatro entrevistas), universidades y educacion (cuatro entrevistas), medios de comuni-
cacion (dos entrevistas), organizaciones no gubernamentales (ONG) y organizaciones
de desarrollo social (seis entrevistas).

ii) Bases de datos de opinion pablica del Instituto Universitario de Opinién Pablica (IUDOP).
iii) Bases de datos de opinion de miembros de la Asamblea Legislativa, dentro del proyecto
de investigacion de Elites Politicas Parlamentarias de la Universidad de Salamanca,

dirigido por el Dr. Manuel Alcantara.

iv) Latinobarémetro.

v) Datos de rendimiento efectivo de algunas de las instituciones mas relevantes.

1.5 Consideraciones tedricas sobre la politica de reforma institucional

Como se ha puesto de manifiesto hasta este momento, el diagnéstico politico y la valo-
racion de la calidad de la democracia en un pais hace referencia necesariamente a cuestiones
cuyo contenido linda enormemente con aspectos de la cultura politica. Las posibilidades de
una reforma politica en este campo son, sin embargo, muy limitadas. La reforma politica s6lo
puede actuar sobre aquellos indicadores que tienen determinantes institucionales. Los pro-
cesos de cambio de la cultura politica responden a ciclos de tiempo de largo plazo y no son
tan sensibles a las posibilidades de la ingenieria institucional.

Es fundamental considerar el contexto en el que operan las variables identificadas, asi
como la configuracién causal especifica en contextos espacial y temporalmente diferenciados.
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Las propuestas de reforma deben ser especificas. No hay instituciones ni buenas ni malas,
depende del contexto. No hay formulas magicas.

- Las instituciones rara vez se "disefian", en un sentido creacionista de novo, sino que cons-
tituyen una suerte de compromiso en torno al redisefio, si se toma en consideracién como las
instituciones o status quo vigente constrifien las acciones presentes y las actividades futuras
entre fuerzas politicas en competicion por el poder politico, en torno al cual surge una coali-
cién que debe perdurar el tiempo suficiente como para llevar a cabo la reforma.

- Existe poca disputa en la cuestion de que las instituciones importan, pero hay mucha mas
disputa sobre la cuestion de hasta qué punto se puede hacer ingenieria politica a través de la
eleccién de estructuras institucionales. Ademas, no hay un (nico disefio o disefiador sino va-
rios intentos localizados de disefno parcial que se entrecruzan, a modo de "parcheo" de com-
promisos en ocasiones incongruentes.

- La necesidad de desarrollo de informacién y diagnésticos contingentes a la realidad
histérico-politica del pais. El impacto de las instituciones politicas esta mediatizado por el
contexto sociopolitico en el que se inserta.

- Las instituciones no se crean sobre una tabula rasa, son "instituciones sucesoras".

- La observacion de los propios procesos de reforma politica que han tenido lugar en los
paises, su nimero, naturaleza, frecuencia, direccion, intensidad, iniciativa y consecuencias,
es asimismo una fuente de informacién muy rica y de gran utilidad.

- Los criterios de evaluacion se benefician enormemente de los trabajos comparados en
torno a qué puede funcionar mal o subvertir los procedimientos democraticos. La subversion
de los elementos de la democracia puede ser intencional o debida a inadecuaciones no inten-
cionadas en instituciones, procedimientos o personal.

- Un hecho histérico en solitario puede darle la vuelta a cualquier evaluacién genérica. Puede
cambiar el balance de una democracia y las percepciones sobre ésta de un dia para otro.

- La valoracién de la calidad y el diagnéstico del rendimiento politico de un pais no es sélo
una cuestion empirica sino normativa.

Si bien la definicion del problema puede basarse en los hechos observados, es necesario
reconocer que la eleccién general de puntos de intervencién y como conceptualizarlos tiene
un componente normativo. Del mismo modo, este componente normativo aparece cuando se
trata de emitir valoraciones sobre los cambios y la direccién e intensidad de los mismos. Estos

Las Instituciones Democraticas en El Salvador: Valoracién de Rendimientos y Plan de Fortalecimiento 13



Fundacion Salvadoreiia para el Desarrollo Econdmico y Social

principios u objetivos de las reformas pueden presentarse en la forma de trade-offs, esto es,
pueden no ser todos ellos compatibles entre si. Por ejemplo, estudios recientes sobre la in-
fluencia de los sistemas de partidos en la calidad de la representacién politica ponen de mani-
fiesto que altos poderes partidistas podrian ser sinénimo de niveles de calidad de represen-
tacion reducidos y viceversa.

Esquemas de evaluacién como el que se propone en estas consideraciones pretenden eva-
luar la calidad de la democracia, y no tanto si una situacion u otra es mas deseable desde un
punto de vista normativo. Por ejemplo, sistemas de partidos fragmentados y polarizados
pueden no ser deseables de cara a la persecucion de los objetivos de orden politico y eficacia
en el proceso de elaboracion de politicas pablicas y sin embargo ser simultaneamente un
buen indicador de calidad de la representacion politica.

- Cualquier proyecto de reforma politica debe tomar en consideracion el caracter sistémico
de la politica. El funcionamiento de cada uno de los componentes de un sistema politico y la
intervencion sobre alguno de ellos no es independiente de los demas; el impacto final es fruto
del conjunto de las interacciones de todos esos elementos.

- Una aproximacion asi al estudio de los procesos de reforma politica lleva implicita una
concepcion del cambio institucional como intervencién intencional, esto es, el cambio insti-
tucional entendido como producto de las interacciones deliberadas de agentes que tienen un
propdsito, que persiguen una o varias metas. El redisefo institucional es una actividad inten-
cional. La historia politica de las reformas es una historia de intenciones e interacciones entre
intenciones. No obstante, los cambios pueden o no resultar en lo que inicialmente se pre-
tendia, pueden beneficiar a algunos, a todos o a ninguno de los agentes intencionales. Se
trata, por tanto, de procesos muy sensibles a las asimetrias de poder y a las relaciones de
negociacion.

- No siempre las reformas politicamente deseables son politicamente viables, en el senti-
do de contar con el consenso politico necesario para poder ser llevadas a cabo de manera
efectiva. Es muy dificil encontrar un punto de equilibrio que satisfaga plenamente a todos los
actores implicados, desde el momento en que existen demandas irreconciliables. Las refor-
mas politicas no afectan ni se producen igual en sistemas de partidos estables que en sis-
temas de partidos fluidos.

- Cuando existen dos partidos o coaliciones balanceadas en su tamafio es mas probable
que se produzca una reforma significativamente distante del status quo, debido a que, tenien-
do un acceso parejo al poder, ninguno de los dos actores se vera significativamente ame-
nazado por el efecto del cambio.
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- Las instituciones vigentes restringen las elecciones posteriores determinando el rango de
opciones posibles. Existen intereses ya definidos, intereses creados y poder ya distribuido
que no puede ni debe ser ignorado.

- Es importante distinguir entre los aspectos del funcionamiento de la democracia que se
pueden alcanzar al corto plazo y los que requieren del largo plazo.

- Evaluacién de los resultados en relacion con los estandares internacionales de buen fun-
cionamiento. No obstante, es importante tener cuidado al poner las democracias occidentales
como modelo a seguir y mucho mas con asumir la no cuestionada presuncién de que todas o
casi todas las nuevas democracias son inferiores en calidad. Muchas de ellas estan funcionan-
do mejor de lo que se presupone y algunas de las viejas democracias no tan bien como cabria
esperar.

- Las democracias pueden tener rendimientos muy positivos en unas dimensiones y pueden
no serlo tanto en otras. La combinacion de distintos tipos de calidades en distintas dimen-
siones puede hablar de distintos modelos de democracia, por ejemplo, democracias mas
efectivas o democracias mas receptivas a las preferencias de los ciudadanos en su proceso de
elaboracién de politicas pablicas.

- Cualquier proyecto de reforma politica debe tener muy presentes los costes econémicos
de las mismas.

- Otra de las limitaciones importantes de este tipo de consideraciones es que la identifi-
cacion de indicadores observables para cada uno de los indicadores, puede provocar que el
diagnéstico se centre en las caracteristicas mas observables de las instituciones y el compor-
tamiento, dejando de lado otros factores mas profundos y no facilmente observables.

- La democratizacion requiere necesariamente de un proceso politico honesto y de una plu-
ralidad de centros de poder. A veces, las mejoras no pasan tanto por introducir nuevas insti-
tuciones como por redisefar, enfocar y generar las condiciones para la gobernacion efectiva
alli donde ha sido mucho tiempo objeto de manipulacién y abuso, que han sido de este modo
tradicionalmente vistas con cinismo.

- En relacion con la frecuencia y con la intensidad de las reformas institucionales cabe
destacar que cierta estabilidad institucional es fundamental para la observacién de sus con-
secuencias a medio-largo plazo, asi como para permitir la calidad en el acceso a la partici-
pacion y competicion por el poder en los procesos civicos.
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CAPITULO 2
ELECCIONES Y SISTEMA ELECTORAL

Sintesis: A pesar del avance en el proceso democratico en
El Salvador, luego de los Acuerdos de Paz, se percibe que los
electores no se sienten representados por sus gobernantes, lo
que le resta legitimidad al sistema electoral, imposibilitando el
mejoramiento de la calidad de la democracia.
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2.1 Introduccion

La eleccion del sistema electoral juega un papel decisivo dentro del entramado institucional,
porque la dimension electoral es una de las principales integrantes de cualquier sistema
poliarquico y porque ademas de afectar al sistema politico, especialmente a través del sistema
de partidos y la amplitud de la representacion, el sistema electoral se presenta también como
uno de los instrumentos politicos mas faciles de manipular. Los sistemas electorales ejercen
funciones maltiples, entre las que destacan la optimizacion de la representacion, el gobierno
efectivo y la participacion, objetivos éstos que no siempre se presentan en forma compatible y
que la mayoria de las veces implican opciones y decisiones cruciales que se presentan en
forma de trade-off.

Los sistemas electorales ejercen restricciones sobre la eleccion de los votantes e impactos
reductores sobre el nimero de partidos politicos, con importantes consecuencias para la
accion gubernamental, contribuyendo al grado de fragmentacién de los parlamentos e
influyendo en la conformacion, estabilidad y rendimiento de los gobiernos que dependen en
su actuacién de una mayoria parlamentaria.

El sistema electoral puede ejercer un impacto fundamental en el manejo del conflicto;
determinados sistemas electorales, en ciertas situaciones, pueden proporcionar a los actores
racionales, incentivos hacia la cooperacién, moderaciéon y acomodacién entre ellos y sus
rivales, mejorando asi la eficiencia social del sistema como un todo, mientras que otros
pueden llevar légicamente a comportamientos hostiles, no cooperativos y no acomodaticios.

2.2 Definicion de problemas y resumen del analisis

En este capitulo se exploran los pilares fundamentales de la politica electoral y de refor-
ma institucional en El Salvador, asimismo, se lleva a cabo una definicién de los problemas fun-
damentales desde el punto de vista de los propios actores. Para el diagnéstico en el ambito
de las elecciones y los resultados electorales se toman en consideracion tres cuestiones fun-
damentales: la participacion electoral, la representacion y el sistema electoral.

La participacion electoral es una forma de participacion politica de particular importancia
en toda democracia. El Salvador, hasta las pasadas elecciones de 2004, figuraba entre los
paises de América Latina con niveles mas altos de abstencion electoral, presentando ademas
la particularidad de un comportamiento electoral diferente en elecciones legislativas con
respecto a las presidenciales.

En términos generales, los analisis tradicionales comparados han subrayado, en conso-

nancia con los hallazgos para el caso salvadorefio, dos grandes grupos de variables a la hora
de explicar las tasas de participacion: los determinantes de corte sociolégico, particularmente
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riqueza y educacion y los determinantes de tipo institucional: niveles altos de competitividad
y posibilidad de rendicién de cuentas efectiva, tienden a estar asociados con mayores niveles
de participacién.

Cuando se habla de competitividad electoral, se hace referencia generalmente a la posi-
bilidad de alternancia percibida por electores y partidos. Notese que se trata de posibilidad
de alternancia percibida, esto es, no se trata tanto de las posibilidades reales de cambio de
partido en el gobierno, como de la percepcion generalizada de que asi ocurrira. De este modo,
un calculo erréneo de un alto nivel de competitividad de la eleccién, de altos niveles de incer-
tidumbre, adn cuando la realidad empirica no lo demuestre, podria igualmente conducir a un
incremento en los niveles de participacion, debido a que esta variable opera fundamental-
mente en el ambito actitudinal. A medida que incrementan los niveles de competitividad,
tiende a incrementar también el nivel de participacion. Una aproximacién a la medicion de los
niveles de competitividad puede obtenerse a partir del calculo de la diferencia entre el por-
centaje de voto obtenido por el primer y segundo partidos o candidatos mas votados.

Conviene sefalar que bajo los criterios de numerosos autores no es posible hablar de la
sostenibilidad o consolidacion de la democracia a largo plazo, no digamos de calidad, si la
alternancia no tiene lugar. La falta de alternancia podria estar vinculada con la distancia ideo-
l6gica percibida entre los partidos, la memoria histérica, la incertidumbre y el miedo al cambio
e incluso las propias caracteristicas, estrategias y equilibrio de poder interno del Frente
Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN). La alternancia es percibida en El Salvador
mas como alternancia al interior de Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) que entre par-
tidos. Los mecanismos institucionales pueden resultar insuficientes para paliar esta deficiencia
y es posible que la situacion politica pase en buena parte también por lo que ocurra al interior
del FMLN.

El voto de los salvadoreiios en el exterior, se presenta como uno de los temas fundamen-
tales a debate. El discurso se ha centrado fundamentalmente en el elevado nimero de resi-
dentes en el exterior y la cuantia de las remesas. Desde el punto de vista de la calidad de la
democracia, el tema se encuentra intimamente asociado también con los niveles de inclusién
del sistema.

La evidencia en relacion con el ciclo electoral en El Salvador es inconclusa, si bien el “timing "
de las elecciones pareciese tener un efecto considerable sobre los apoyos parlamentarios del
gobierno. La imposibilidad de determinar claramente este impacto a partir de los resultados
presentados reside en que la probabilidad de gobiernos divididos se ve afectada, ademas del
ciclo electoral, por el sistema de partidos. El sistema de partidos juega un papel fundamental
en El Salvadory se ve afectado, ademas, por un cambio en el tamafio de la Asamblea Legislativa
a mitad del periodo analizado, incrementando la fragmentacion del sistema de partidos y difi-
cultando asi la formacion de gobiernos de mayoria.
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El ciclo electoral y el sistema de partidos afectan fundamentalmente a los apoyos legisla-
tivos de los presidentes; las elecciones no concurrentes aumentan la probabilidad de gobier-
nos divididos al incrementar la probabilidad de la divergencia en los votos para las elecciones
presidenciales y legislativas, salvo que el sistema electoral para la eleccién de diputados esté
muy sesgado hacia el polo hiperpersonalista de la dimension intrapartidista, porque en estas
versiones de sistema electoral, los diputados se vinculan a sus redes de apoyo local de ma-
nera mas independiente a lo que suceda con la reputacion de sus partidos politicos a nivel
estatal, lo cual no es el caso de El Salvador, que se destaca precisamente por la cohesion par-
tidista y el control de las directivas nacionales sobre el partido.

En cuanto a la representacion, el sistema electoral es mejorable en aquellos aspectos en
los que refleja mayores niveles de ineficiencia, como es el caso de un exceso de vertica-
lizacién y poder de las clpulas partidistas, que se encuentra entre uno de los determinantes
posibles de la percepcion de distanciamiento entre los representantes y los electores. Estos
mismos mecanismos son también los que hacen mas eficientes a los partidos salvadorefios
en la arena electoral. Notese como la quiebra de la disciplina partidista, ejemplificada recien-
temente en las votaciones sobre los presupuestos, genera enseguida una percepcion de “cri-
sis de partido" por parte de la opinion pablica. Los electores a menudo arrojan demandas
incompatibles sobre los partidos y en este caso, al tiempo que demandan mayores niveles de
proximidad con sus representantes, tienden a penalizar electoralmente a los partidos poco
cohesionados que muestran indicios de fracturas internas. Finalmente, conviene aludir aqui,
aunque se trata mas de una cuestion de politica interna partidista que de sistema electoral,
que entre los factores determinantes fundamentales del nivel de proximidad entre el elector
y el representante figuran no sélo los componentes del sistema electoral sino también las
provisiones de democracia al interior de los partidos politicos.

La lista abierta se ha convertido en los dGltimos afios en la panacea para la solucién de
buena parte de los problemas de la democracia en América Latina. Sin embargo, conviene,
cuando menos, una reflexion seria sobre los problemas de cohesién que puede generar en los
partidos, la disminucién en la eficacia electoral de los mismos o el incremento en la comple-
jidad del proceso que supone para los electores. Una vez aplicada, su rendimiento efectivo
depende del comportamiento electoral de los votantes; el voto ideolégico y los elevados nive-
les de identificacion partidista.

La definicion del problema, por tanto, en lo que se refiere al ambito de las elecciones tiene
varias patas: las pasadas elecciones presidenciales pudieran estar identificando un punto de
inflexion en la trayectoria politica o cuando menos, un cambio de escenario sustancial. Las
elecciones han abierto numerosos frentes de debate. Algunas caracteristicas de las elecciones
han reforzado tendencias, como las distancias entre los dos partidos mas votados en
elecciones presidenciales. Otras notas han sido de diferenciacién con respecto a procesos
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electorales y diagnésticos previos, como los niveles de participacién, la direccién de la refor-
ma electoral y la situacién particular del FMLN en la competencia.

Las elecciones de 2004 arrojaron niveles de participacién por encima de las previsiones.
Es pronto para valorar las posibilidades de sostenibilidad de estos niveles de participacion al
medio plazo, pero sin duda ponen de manifiesto que la abstencion en El Salvador no es un
problema estructural. Las elecciones extraordinarias, como su propio nombre indica, son
extraordinarias y en general, las elecciones suelen reflejar altos niveles de continuidad. El
reto pasa, por tanto, por identificar y sostener en el tiempo los incentivos a la participacion
electoral. Se requieren estudios en profundidad sobre este tema en El Salvador, pero el
aumento de la participacion podria estar relacionado con la percepcion de altos niveles de
competitividad en un contexto de polarizacién extrema y también con el Documento Unico de
Identidad, subrayando la importancia de los determinantes institucionales para la confianza
y la movilizacion en los procesos electorales.

El analisis empirico ha puesto de manifiesto como los obstaculos fundamentales a la refor-
ma electoral provienen no sélo de la falta de voluntad politica en lo que a las cuestiones de
administracion electoral se refiere, sino también a los niveles de eficiencia que arroja el sis-
tema en otros aspectos. En torno a determinados componentes del sistema electoral, las pre-
ferencias de los principales implicados en el proceso de toma de decisiones se encuentran
muy préximas al status quo.

2.3 Lineas posibles de actuacion

1. Enlineas generales, la exploracion de mecanismos que reviertan en la mejora de los vin-
culos entre representantes y representados se sitda ahora mismo entre las principales
lineas de actuacion sobre la definicion de problemas tal como son vistos por los propios
actores. Si el objetivo es la mejora en la receptividad de los partidos a las demandas
ciudadanas, pueden explorarse otros mecanismos como las reformas encaminadas a la
obtencion de mayores niveles de transparencia y mejores mecanismos de control de los
procesos de toma de decisiones de los diputados, o la combinacién de la lista cerrada con
procesos de decision democraticos al interior de los partidos e incluso una suerte de
sistema mixto que combinase las virtudes de los sistemas mayoritarios y proporcionales,
aunque esta Gltima opcién iria en contra del principio de proporcionalidad de la
Constitucion. El estudio a fondo del sistema de voto personalizado aleman ilustraria
también algunos puntos fundamentales de este debate.

2. Reformas encaminadas a incrementar los niveles de confianza, credibilidad y legitimi-

dad de los procesos electorales tanto entre la élite politica como entre la ciudadania.
Los determinantes institucionales son fundamentales a este respecto.
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3. Laidentificacién indubitable de los candidatos en las papeletas de votacion.

4. Regulacion del control de gastos de campaiia y tiempos de acceso a los medios de
comunicacién para generar igualdad en las contiendas electorales.

5. Establecer mecanismos que obliguen a los partidos politicos a respetar, en términos
reales, los tiempos de campaia establecidos por la ley, con el objeto de evitar la
sensacion de elecciones permanentes.

6. Estudiar la posibilidad de elaborar las reformas pertinentes para lograr la uniformidad de
los ciclos electorales.

7. Elumbral electoral del 3 por ciento genera situaciones problematicas como alcaldes o
diputados sin partido. Es en la pérdida de la personalidad juridica y no tanto el nivel
efectivo del umbral donde reside el origen de las disfuncionalidades. Si bien en ocasiones
puede ayudar a desincentivar la formacién de plataformas electorales al servicio de
lideres oportunistas, cuando afecta a partidos de sélida trayectoria puede dificultar el
fortalecimiento y sostenimiento a medio plazo de los partidos politicos, al complicar su
institucionalizacién e implantacion territorial.

Independientemente de la valoracion juridica de las sentencias de la Corte Suprema de
Justicia, de fecha 7 de diciembre de 2004, relativas a la disolucion de dos partidos
politicos; éstas abren camino a nuevas propuestas de reforma al Cédigo Electoral.
Particularmente, las fuerzas parlamentarias proponen la no desaparicion de partidos
politicos que no alcancen el 3 por ciento, siempre que cuenten con representacion
municipal y legislativa. Desde el punto de vista politolégico, lo que la situacion pone de
manifiesto es la disfuncionalidad de la norma de la pérdida de personalidad juridica de
los partidos. Destruir un partido es muy fdcil, construirlo es una tarea mucho mds
complicada. Los electores y los resultados de las elecciones a lo largo del tiempo
terminan por determinar los supervivientes en lo que serd el sistema de partidos en el
medio-largo plazo.

8. La proporcionalidad en elecciones municipales se encuentra en agenda desde hace aios,
pero se bloquea con el argumento de que trasladaria los problemas de ingobernabilidad
a la arena local. Sin embargo, la proporcionalidad a nivel municipal es uno de los retos
fundamentales de la democracia en El Salvador; reforzaria el equilibrio de fuerzas en el
pais, mejoraria la representatividad del sistemay su sensibilidad a demandas divergentes
entre la poblacion, entrenaria a los partidos en el ejercicio de la oposicion, les propor-
cionaria experiencia de gobierno y negociacién y mejoraria los niveles de implantacién
territorial de los partidos. Es fundamental dotar de espacios de poder a la oposicién que
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le permitan alcanzar el poder a nivel nacional desde la madurez que proporciona la expe-
riencia de participacion en el gobierno a nivel local.

Elaborar mecanismos que permitan el voto residencial. El acercamiento de las urnas al
elector no sélo revierte en mejoras sensibles en la calidad de los procesos electorales
sino que juega un papel fundamental como determinante institucional de la participacion.

Es generalizada la percepcion de que el Tribunal Supremo Electoral no esta funcionando
bien y que en ocasiones es incluso, inoperante. La separacion de las funciones juris-
diccionales y de administracién continda en el debate desde hace una década y aparece
como central en el discurso de los principales actores sociales y politicos del pais.

Elaboracion de mecanismos que permitan el voto de los salvadorefios en el exterior.
El nimero de residentes salvadorefios en el exterior y la importancia econémica de las
remesas hace de este tema uno de los puntos centrales objeto de consideracion en
El Salvador para su implementacion a medio plazo. Este aspecto se encuentra asimismo
intimamente asociado con los niveles de inclusion del sistema.

Establecer condiciones permanentes que permitan votaciones masivas como las
obtenidas en la Gltima votacion presidencial.

13. Elaborar mecanismos que permitan adecuar el tamaiio de los distritos electorales, como

consecuencia de la inconstitucionalidad de la plancha nacional y lograr, con ello, igualdad
y proporcionalidad de votos.
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CAPITULO 3

LOS PARTIDOS Y EL SISTEMA
DE PARTIDOS

Sintesis: E| sistema de partidos es multipartidista, que se des-
cribe como un pluralismo polarizado con dos partidos politicos
dominantes. El Salvador es en estos momentos el pais mas pola-
rizado de América Latina, lo que dificulta las relaciones de coope-
racion interpartidos y las de confrontacion se vuelven mas proba-
bles, encontrandose las principales deficiencias de este sistema
en el equilibrio de poderes y en las relaciones con los electores.
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3.1 Introduccion

Los partidos politicos son actores institucionalizados clave del sistema politico. Los sis-
temas de partidos afectan la calidad de la democracia desde el proceso de formacién de pre-
ferencias, pasando por la representacion y el proceso de elaboracién e implementacion de
politicas pablicas. Los sistemas de partidos afectan la calidad de la representacién definien-
do el nimero y la calidad de las opciones disponibles para los votantes para la expresion de
sus preferencias.

Los partidos politicos desempenan un papel crucial como articuladores de la vida politica
en El Salvador y en América Latina en general. Existe un amplio consenso en que los partidos
son esenciales para el funcionamiento de la democracia; sin embargo, simultaneamente, la
opinién pablica se caracteriza por la permanente insatisfaccion con y desconfianza en los par-
tidos politicos. De este modo, los partidos politicos salvadorefios son una de las tres institu-
ciones peor valoradas en el pais, después de la Asamblea Legislativa (cuya imagen esta inti-
mamente asociada a la suya) y al Tribunal Supremo Electoral.

Todos estos datos permiten, no obstante, realizar dos afirmaciones: En primer lugar, que la
critica a los partidos politicos no es reflejo de un rechazo a la democracia; son varios los paises
en los que aquéllos que dan su apoyo a la democracia e incluso consideran a los partidos nece-
sarios para la misma, expresan simultaneamente un amplio rango de criticas hacia éstos y a
menudo actitudes contradictorias. En segundo lugar, por tanto, es posible realizar la afirma-
cion de que los partidos se perciben como necesarios pero no se confia en ellos.

3.2 Definicion de problemas y resumen del analisis

El formato del sistema de partidos salvadorefio podria describirse como de pluralismo
polarizado con dos partidos politicos dominantes y mas de tres partidos politicos relevantes.
Tanto para el caso del nimero efectivo de partidos como de la fragmentacién parlamentaria,
una de las cuestiones mas importantes es la distincién entre sistemas bipartidistas y multi-
partidistas, que conducen a modos de elaboracién de politicas pablicas muy diferentes. En
altimo término, tipifican modelos distintos de democracia. Cualquiera que sea el indicador
utilizado, no hay lugar a equivocos cuando se afirma que el sistema de partidos salvadoreiio
es multipartidista.

Tradicionalmente, las preferencias de los miembros de la Asamblea Legislativa en relacién
con el nimero de partidos politicos deseado han sido claras. La mayoria de los diputados
salvadorefnos considera que el sistema de partidos deberia ser multipartidista, con mas de
tres partidos relevantes. Las opiniones de los representantes no presentan diferencias signi-
ficativas ni a lo largo del tiempo ni entre partidos politicos.
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Existe un cierto consenso entre los actores principales del sistema politico en torno a la
idea de que el bipartidismo no es una opcioén deseable para el pais. El analisis empirico com-
parado revela, ademas que el bipartidismo no necesariamente produce mas moderacion ni
mas concertacion, ni siquiera politicas pablicas mas eficientes, particularmente en contextos
de altos niveles de polarizacién. Dadas las dificultades de alternancia de la Gltima década en
el gobierno y la preponderancia, por tanto, de ARENA en este ambito, se escucharon voces
también de la posibilidad de trayectoria del sistema de partidos hacia un sistema de un par-
tido predominante. Este escenario de un sistema de partido predominante no parece tampoco
muy plausible.

La fractura principal o linea sobre la que se articula la competicion en el sistema de partidos
salvadoreiio es el eje izquierda-derecha. Los patrones de competencia entre partidos politicos
varian no sélo en funcion de su nimero y estabilidad sino también a partir de la distancia ideo-
l6gica entre ellos. A medida que incrementan las distancias en el eje izquierda- derecha, se difi-
cultan las estrategias de cooperacién y las de confrontaciéon se vuelven mas probables. La
polarizacion ideolégica indica también los niveles de inclusién del sistema y la capacidad de
influencia de los partidos. El Salvador es en este momento el pais mas polarizado de América
Latina. La intensa polarizacion ideolégica del sistema tiene su reflejo también en la signifi-
cacion de las diferencias por partido, que el andlisis de los datos estadisticos subraya como un
excelente predictor de la autoubicacion ideoldgica del partido.

Sobre la base de la polarizacion ideoldgica existente en El Salvador, se encuentran indu-
dablemente los legados de la guerra, la crudeza, la duracion y lo reciente de la misma expe-
riencia. Son varias las voces que se refieren a esta cuestion, sefialando incluso en ocasiones
a la guerra como determinante de la falta de institucionalidad en la vida politica contem-
poranea de El Salvador.

Por lo que se refiere a la cohesion ideolégica de los partidos, puede decirse que en gene-
ral se trata de partidos muy cohesionados en este aspecto.

La articulacion programatica coherente de los partidos politicos revierte en informacion mas
precisa para los electores, facilita la rendicion de cuentas y mejora la calidad de la repre-
sentacion. La cohesion hace referencia al componente actitudinal y de valores, mientras que la
disciplina interna esta relacionada con el comportamiento y la toma de decisiones efectiva.

La evidencia empirica no s6lo no muestra indicio alguno de crisis del sistema de partidos
sino que mas bien presenta a El Salvador como uno de los ejemplos latinoamericanos de vigor
partidista. Los niveles de volatilidad analizados no parecen indicar tampoco que esté en curso
un proceso de transformacion del sistema de partidos en el largo plazo.
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Las principales deficiencias del sistema de partidos se encuentran a nivel intrapartidista,
esto es, en el equilibrio interno de poderes y en las relaciones de éstos con los electores. Se
trata de partidos de estructura jerarquica, eficaces en la competicion electoral, pero relativa-
mente distantes de los electores, debido precisamente a la verticalizacion de las estructuras.
Si a la jerarquizacion de los partidos se anade la falta de transparencia en los procesos de
financiacion y contabilidad de gastos, el resultado es que la vida politica interna de los par-
tidos se vuelve una suerte de caja negra. En la actualidad no existe legislacion que obligue a
la fiscalizacion de los ingresos y gastos de los partidos politicos, ni a la declaracion de las
contribuciones privadas.

Debe, por tanto, prestarse atencion a la politica interna de los partidos, dado que ésta es
relevante para el funcionamiento de la democracia desde el momento en que contribuye al
caudal de informacion de que disponen los electores. Si, como se desarrolla en el capitulo
segundo de este informe, los politicos son agentes que responden a los intereses de dos prin-
cipales, los electores y sus partidos, cuando la relacién con base en la informacion disponible
sobre el agente es asimétrica, es decir, uno de los principales goza de mas informacién que
otro, la relacion se vuelve desigual. La democracia interna sirve a los partidos como mecanis-
mo de "alerta temprana” en relacion con las opiniones de los electores. Los politicos
desearan, entonces, disponer de esta informacion y tomando en consideracion la contienda
electoral, querran asimismo controlar su partido para poder ganar las elecciones.

3.3 Lineas posibles de actuacion

1. La polarizacién no es mala si no conlleva exclusion. El pais esta polarizado a consecuen-
cia del pasado y la memoria histérica. Las lineas de actuacion van por la via de la gene-
racion de mecanismos que obliguen a la consecucion de determinados tipos de pactos;
una suerte de instituciones que actden como canales de intermediacion y eviten que las
elecciones se conviertan en un juego de suma cero (situacion en la que aparecen los
ganadores y perdedores de cada evento electoral).

2. Necesidad de formar cuadros de partidos y del personal de la administracién pablicay de
la ciudadania en general, por medio de institutos de formacion politica, escuelas de
capacitacion pablica y educacion civica en universidades.

3. Mayor intervencién institucional en la vida interna de los partidos con legislacion que re-
gule inscripciones, funciones y transparencia de las cuentas de ingresos y gastos. El
Tribunal Supremo Electoral debe tomar mayores responsabilidades en la vida politica
interna de los partidos. En la actualidad no existen leyes que regulen correctamente la
financiacién de los partidos politicos.
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4. Logro de la democracia interna de los partidos politicos por vias que no pongan en peli-
gro su fortaleza.

5. Elaboraciény facilidad en el acceso piblico a los datos y estadisticas de afiliacion de los
partidos politicos.

6. Mayor investigacion. Se detectan tres lineas en las que convendria ahondar mediante la
realizacion de investigacion en profundidad: i) las actitudes hacia los partidos politicos y
sus implicaciones; ii) las necesidades, funciones y estructuras partidistas mas apro-
piadas; vy iii) los determinantes de la desconfianza y el descrédito de los partidos.
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CAPITULO 4

EL CONTROL DE LOS POLITICOS Y LAS

RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO

Sintesis: Una mejor relacion del Organo Legislativo con el resto
de los poderes, se vuelve necesaria y se construye, entre otras
cosas, sobre la disciplina partidaria y la eficiencia en el manejo
parlamentario. Ello, a su vez, se traduce en la generacion de una
mejor imagen hacia el elector.
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4.1 Introduccion

El funcionamiento de los sistemas politicos se explica eficazmente sélo a través de las rela-
ciones gobierno-oposicion?. La clave de un rendimiento democrético eficiente esta en la capa-
cidad de cooperacién que pueda existir entre el gobierno y los partidos que se encuentran en
la oposicion. Los partidos de oposicion pueden no ser leales a las reglas de juego y a sus com-
petidores, ser irresponsables e incluso, pueden estar tentados a desarrollar estrategias anti-
sistema. Una oposicion leal y responsable, sin dudas, garantizara una mayor gobernabilidad
para el sistema politico. Lo contrario, pondra en peligro la estabilidad, perdurabilidad y cali-
dad del sistema democratico.

En este capitulo se aborda el analisis de las relaciones entre el gobierno y la oposicién
politica salvadorefia en la arena legislativa, en el contexto de la forma de gobierno presiden-
cialista, prestando especial atencion a dos aspectos fundamentales:

- Las relaciones de cooperacion y conflicto que se establecen entre la oposicion legislativa
y los ejecutivos nacionales, asi como a los determinantes principales de dichas relaciones.

- Los mecanismos de control politico en su doble vertiente electoral (accountability verti-
cal) y entre poderes del estado (accountability horizontal), particularmente en sus mani-
festaciones de control parlamentario?.

La Asamblea Legislativa es una institucion fundamental de la democracia, sin embargo, la
misma figura entre las instituciones peor valoradas del pais, junto con los partidos politicos.
Una parte de este descrédito se debe a que los ciudadanos se sienten mas atraidos hacia
instituciones y simbolos que abogan por la unidad de la nacién, el estado o su comunidad
local. Esto es, en buena parte, lo que explica el peligroso atractivo que en ocasiones ejercen
los lideres que se presentan a si mismos "por encima" de los partidos politicos. La Asamblea
Legislativa, sus miembros y desempeiio, suele ser ademas una “caja negra"” poco conocida
por los ciudadanos, cuyas tareas suelen ser percibidas como menos relevantes que las
desempeiiadas por el Gobierno de la Repiblica, particularmente en contextos presidencialis-
tas. La imagen de la Asamblea Legislativa esta muy ligada a la de los partidos y los politicos
en general. Sin embargo, y al igual que en el caso de los partidos politicos, las criticas a la
Asamblea Legislativa no son reflejo de un rechazo a la democracia.

4.2 Definicion de problemas y resumen del analisis

El balance de poderes ejecutivo-legislativo y su influencia sobre el proceso de elaboracién
de politicas pablicas juega un papel crucial en la naturaleza y calidad de la democracia. El

1 Pasquino (1998: 41).
2, Para un anilisis en profundidad del Organo Judicial, véase el capitulo 5 de este mismo informe.

Las Instituciones Democraticas en El Salvador: Valoraciéon de Rendimientos y Plan de Fortalecimiento 29



Fundacion Salvadoreiia para el Desarrollo Econdmico y Social

poder del Organo Ejecutivo es funcién de la combinacién de los poderes formales, concedidos
por la Constitucion y los poderes partidistas, intimamente asociados con el contingente de
fuerza del partido oficialista en el congreso. Sobre este Gltimo aspecto, el sistema electoral y
los elementos que configuran el proceso de eleccion de los representantes se vuelven espe-
cialmente relevantes.

Tomando en consideracion los principales poderes formales legislativos, existe una gran
variacion en los poderes formales de los presidentes latinoamericanos. No obstante, las dis-
tintas dimensiones de poder no tienen el mismo impacto sobre la influencia presidencial. Los
poderes mas importantes de influencia presidencial sobre la politica son los de veto y de
decreto. Los primeros, denominados poderes reactivos, determinan la capacidad del presi-
dente para bloquear cambios en politica piblica, mientras que los segundos son poderes
proactivos3. Como se ha sefialado, el presidente salvadorefio tiene poderes de veto modera-
damente altos, lo que le proporciona herramientas para prevenir cambios en el status quo.
Los poderes reactivos actdan en Gltimo término como barreras de preservacion del status quo.
La combinacion de los poderes proactivos y reactivos permite llegar a una clasificacion de los
poderes formales de los presidentes latinoamericanos y, en este sentido, los presidentes sal-
vadoreifios se sitlan en términos comparados con el resto de paises de la region, entre aqué-
llos moderadamente poderosos tanto en términos de poderes proactivos como reactivos. A
pesar de que el Organo Ejecutivo salvadorefio no dispone de poderes de decreto fuertes, su
autoridad, en lo que a la elaboracion del presupuesto se refiere, lo coloca también en una
posicion intermedia en términos de poderes proactivos.

Los poderes formales anteriormente descritos tienen también su reflejo a nivel de las per-
cepciones. Los legisladores salvadorefios perciben una preponderancia del Organo Ejecutivo
que deberia, a juicio de éstos, revisarse en favor de un mayor papel para la Asamblea
Legislativa. Debe subrayarse el hecho de que las diferencias en las preferencias de los legis-
ladores a este respecto no hacen referencia a la posibilidad de un cambio en la forma de go-
bierno en direccién al parlamentarismo, sino que se refiere a los diferentes equilibrios de
poder que pueden darse al interior de los presidencialismos.

Los poderes presidenciales se componen, ademas de los poderes formales que atribuye la
Constitucién al Organo Ejecutivo, de los poderes partidistas. Estos hacen referencia funda-
mentalmente al contingente de apoyo del partido del Presidente en la Asamblea Legislativa.
El analisis de los resultados electorales de las elecciones parlamentarias ha puesto de mani-
fiesto con claridad como los poderes partidistas de los presidentes salvadorefios han ido
decreciendo a lo largo de las dltimas elecciones. En esta dimension, los poderes partidistas
de los presidentes salvadorefios son mas bien medios-bajos en comparacion con la situacién
de otros paises latinoamericanos.

3. Mainwaring y Shugart (1997/2002).
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El sistema electoral estd intimamente asociado con las relaciones entre los Organos
Ejecutivo y Legislativo, asi como con las posibilidades de control politico. A menudo, la valo-
racion de estos impactos se lleva a cabo por la evaluacion de las demandas que se vuelcan
sobre el sistema con mayor frecuencia: gobernabilidad y representacién. El término de go-
bernabilidad cada vez resulta mas ambiguo debido a la multitud de significaciones con las que
se utiliza, hasta el punto de que en la literatura dominante en el campo de la politica com-
parada ha caido en desuso a favor del concepto de calidad de la democracia. En este capitulo,
se entiende por gobernabilidad Gnicamente la capacidad de actuacién del gobierno para la
toma de decisiones efectivas. En este sentido, las demandas de gobernabilidad y repre-
sentacién de calidad se presentan en forma de trade-off o demandas incompatibles. La go-
bernabilidad, entre otras cosas, estd intimamente asociada con la capacidad del sistema para
producir gobiernos mayoritarios, lo que entra en contradiccion con la capacidad del sistema
para representar de manera ajustada a todas las fuerzas sociales relevantes. No es posible
perseguir simultaneamente o, dicho de otro modo, evaluar conjuntamente, la capacidad del
sistema para producir los maximos niveles de gobernabilidad y representacién posibles.

En este sentido, el sistema politico salvadorefio se encuentra dentro de los sistemas que
en esta dimension, podrian considerarse eficientes; esto es, que tienen niveles tanto de go-
bernabilidad como de representacion relativamente satisfactorios. Precisamente al situarse
en este punto de eficiencia, tratando de combinar “lo mejor de los dos mundos", los actores
mas favorables a los sistemas de mayorias fuertes encuentran deficiencias en el rendimiento
del sistema que les llevan a formular demandas de mayor gobernabilidad, al tiempo que
aquéllos mas favorables a sistemas con altos niveles de representacion las encuentran para
la formulacién de demandas encaminadas a mayor calidad de la representacion.

La valoracion empirica realizada apunta, por tanto, a que el sistema salvadorefio es efi-
ciente en su combinacion de niveles de representacion de las fuerzas politicas mas relevantes
con la capacidad de toma de decisiones relativamente efectiva.

En el ambito del control politico vertical de los electores a los representantes, la evidencia
empirica comparada indica que las elecciones si influyen de manera prospectiva en las politi-
cas plblicas que posteriormente elaboran los gobernantes4. El esquema teérico se vuelve
mas sofisticado si se toma en consideracion que los agentes, esto es, los representantes, se
enfrentan a las demandas de dos principales: los electores y sus respectivos partidos. En
buena parte, el sistema electoral es una de las variables que determina los incentivos que
tiene el representante para sentirse responsable de sus actuaciones ante su partido o ante
los electores, en caso de existir conflicto de intereses entre ambos principales.

Histéricamente, las carreras politicas de los representantes en El Salvador han estado con-
troladas por sus partidos, lo que incentiva una falta de receptividad de la Asamblea

4, Maravall (2003).
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Legislativa hacia los electores, dificultando los mecanismos de control politico vertical y, en
determinados aspectos, la falta de visibilidad e inactividad en la arena legislativa de los
diputados. Esta falta de incentivos que tienen los legisladores para atender a las demandas
de sus electores se observa en el grado de importancia que dicen conceder a los electores de
su circunscripcion a la hora de tomar decisiones frente a la importancia que conceden a los
lideres de su partido.

Sin embargo, en paralelo, no es infrecuente en El Salvador, a la hora de definir los princi-
pales problemas del pais en la actualidad, la mencién a la “falta de visién de pais" de los le-
gisladores y su excesiva preocupacion por intereses personales, localistas o de partido.
Manteniendo el resto de elementos constantes, esto es, sin tener en cuenta el proceso de
seleccién de candidatos, la relacion se produce del siguiente modo: los distritos electorales
pequefos (de magnitud cinco o inferior a cinco), entre los que estarian los distritos trinomi-
nales salvadorefos, tienden a producir legisladores con intereses proximos a los intereses de
los electores de los distritos por los que fueron elegidos, mientras que los distritos elec-
torales grandes (las planchas nacionales serian el mas grande distrito posible) tienden a
incentivar la preocupacion de los representantes por problemas de ambito nacional.
Nuevamente, por tanto, la relacién se presenta en forma de trade-off: se demanda una "vision
de pais" en los representantes, pero se critica simultaneamente la plancha nacional por no
vincular a los representantes a ningin colectivo electoral subestatal especifico.

La lista cerrada y bloqueada y la falta de mecanismos en la Asamblea Legislativa que pro-
porcionen visibilidad y transparencia en la actuacién del diputado, dificultan enormemente
las tareas de control por parte de los electores. La evaluacién de la actividad de los politicos
plantea muchos problemas cuando los ciudadanos disponen de informacién incompleta. En
este contexto, las dificultades pueden deberse a razones técnicas o simplemente, al hecho de
que los costes de obtencion de la informacion son mayores que los beneficios que derivan de
ésta. Los partidos de oposicion y las organizaciones sociales juegan un papel crucial en la
reduccion de los costes de obtencién de informacion para los electores>.

Otro problema, intimamente asociado con este aspecto, es el cambio sustancial experi-
mentado en el escenario de responsabilidad politica que ha tenido lugar en los (ltimos afios.
Cada vez es mas frecuente que los medios de comunicacién ocupen el lugar de la oposicién
en el congreso y los debates parlamentarios tienden a tener un impacto politico limitado. En
este escenario, para que el control politico sea efectivo, se precisan medios de comunicacién
independientes, pluralismo informativo y una cobertura imparcial de la informacion®.

La disciplina partidista se muestra como una caracteristica crucial para la comprension del
funcionamiento de la actividad parlamentaria salvadorefa, particularmente en los momentos

5. Maravall (2003: 20).
6. Maravall (2003: 25).
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en los que el presidente no cuenta con mayoria legislativa o necesita negociar con otros par-
tidos para obtenerla. La disciplina de partido puede actuar, también, como un elemento que
dificulta el control de la actividad politica, asi como las negociaciones, pudiendo incluso lle-
gar a producir bloqueos, especialmente si la polarizacion ideolégica es elevada. No obstante,
en términos generales, no parece haber indicios de crisis de gobernabilidad en El Salvador.
Terceras fuerzas politicas en un contexto de extrema polarizacién juegan un papel crucial en
estos procesos. Los niveles de cooperacién son altos en comparacion con otros paises lati-
noamericanosy asi lo reflejan tanto los datos de rendimiento efectivo como los datos de corte
actitudinal de los legisladores.

Una cuestion de especial importancia para abordar la actuacion de la oposicién parlamen-
taria y sus relaciones con el gobierno es la eficacia en la elaboracion de politicas pdblicas. La
misma se refiere a la facilidad con que los legislativos pueden adoptar decisiones. La eficacia
esta, en este sentido muy asociada o puede servir como indicador de la gobernabilidad.

En términos generales, el andlisis de los datos revela un contexto de cooperacion, eficacia
y eficiencia moderadas en El Salvador. La trayectoria es muy inestable a pesar de que ni el sis-
tema de partidos, ni los poderes del presidente han variado sustancialmente a lo largo del
tiempo. El conflicto, particularmente cuando se trata de leyes tan importantes como la de pre-
supuestos, forma parte del juego politico y ciertos niveles de conflicto en torno a los mismos,
(atny cuando las repercusiones negativas de su injustificado rechazo son evidentes), podrian
ser valorados de forma positiva si se toma en consideracién que el proceso de aprobacién de
los mismos es una de las formas mas importantes de control que los parlamentos ejercen
sobre el presidente. Uno de los elementos fundamentales para identificar estrategias de con-
frontacion es el nimero de vetos. El analisis de la evolucion de los mismos revela que la con-
flictividad de las relaciones entre el Presidente y la Asamblea es mas coyuntural que reflejo
de una caracteristica dominante de las relaciones ente ambos poderes a lo largo del tiempo.
Por otro lado, la calidad del trabajo parlamentario y la efectividad de los diputados en el
desarrollo de sus funciones depende asimismo de las reglas, servicios y estructura organiza-
tiva interna del parlamento. En este sentido, la estructura de las comisiones de la Asamblea
Legislativa vigente no se corresponde con la de las carteras ministeriales de la Presidencia, lo
que dificulta las labores de control de aquélla, ademas que las comisiones parlamentarias
tienen cargas de trabajo muy desiguales; Hacienda y Legislacion, Economia y Agricultura
reciben una gran cantidad de expedientes, por contraste con la de la Familia y la de Juventud
y Deporte, por ejemplo.

El control parlamentario del Organo Ejecutivo depende de la capacidad que el sistema pro-
porciona a los votantes para la sancion o recompensa de los politicos. En primer lugar, para
hacer efectiva la posibilidad de exigir responsabilidad a los representantes, los politicos han
de tener incentivos para ser reelegidos.
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Otro punto importante es la compatibilizacion de actividades parlamentarias con otras
actividades remuneradas de los diputados, indudablemente esto puede generar conflictos de
interés entre la actividad privada y la pablica. En algunos paises existen regulaciones que no
permiten a los legisladores el ejercicio de actividades profesionales privadas con simultanei-
dad a la ocupacion del cargo de representacion pablica. Los representantes que compatibilizan
su actividad como diputado con otras actividades profesionales remuneradas no dejan de ser
politicos “"semiprofesionales” en el sentido weberiano del término y de su conceptualizacion
de vivir “para”y "de" la politica.

La problematica de los diputados suplentes ha mejorado relativamente con la reciente
normativa mas restrictiva, aunque ésta vaya en detrimento, a su vez, del trabajo en comisiones
de los partidos minoritarios. No obstante, esto Gltimo podria mejorarse con una coordinacién
mas apropiada del trabajo entre las mismas. Un riguroso y publico control de asistencias
puede ayudar también a incentivar la presencia de los diputados propietarios. En El Salvador,
por cada diputado se elige un suplente, pero los partidos politicos han establecido que en caso
de ausencia del diputado propietario, éste puede ser sustituido por cualquiera de los diputa-
dos suplentes de la misma fraccién, lo que entra en contradiccion con la légica del mecanismo
de eleccion de los representantes a la Asamblea Legislativa. La institucion de los diputados
suplentes no existe ni se entiende en otros paises fuera de la region latinoamericana. No
obstante, se hace necesario profundizar en los mecanismos de control sobre las sustituciones
de los diputados propietarios.

Debe existir un adecuado control politico, pero para que éste tenga lugar, ha sido men-
cionada la necesidad no sé6lo de que los electores puedan efectivamente atribuir responsabi-
lidades y castigar y recompensar a los politicos, sino también de que los votantes dispongan
de informacidn para valorar las actuaciones de sus gobernantes. Para ello, ademas del referi-
do papel de los medios de comunicacién, partidos politicos de oposicién y organizaciones
sociales, la transparencia en el ejercicio de la actividad politica es crucial. No existen en
El Salvador buenos registros de las votaciones parlamentarias, lo que obstaculiza enorme-
mente la transparencia y las tareas de control politico por parte de los ciudadanos. Si bien la
votacion nominal se permite cuando lo requiere la mayoria de los presentes, hasta la fecha es
manual y no existen buenos registros.

4.3 Lineas posibles de actuacion

Las lineas posibles de actuacion que se identifican en el informe, podrian englobarse en
términos generales en reformas encaminadas a la mejora de la transparencia en los procesos
de toma de decisiones y potenciar la funcion parlamentaria de control de la accién de gobier-
no a través de la responsabilidad o los mecanismos de rendicion de cuentas horizontal (entre
poderes) y vertical (con respecto a la ciudadania). Fortalecer los mecanismos de control
parlamentario es fortalecer la centralidad de la Asamblea Legislativa.
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Mejoras en los registros de asistencias. El Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa
prevé descuentos a los diputados en penalizacién por la falta de asistencia, pero hasta la
fecha no hay registros de la implementacion efectiva de esta medida. En refuerzo a la apli-
cacion de sanciones y para evitar la discriminacioén de los partidos minoritarios que se ven
obligados a repartir mas sus tareas, es posible que requiera un riguroso y pablico control
de asistencias, asi como mejoras en los procesos de coordinacién entre comisiones parla-
mentarias, a efecto de que la asistencia de los parlamentarios a las mismas sea efectiva-
mente posible. Se estima necesario un mayor control sobre los mecanismos de sustitucion
de los diputados propietarios.

Transparencia de los procesos de votacion. Los procedimientos de votacién nominal,
preferiblemente electrénica y la facilidad de acceso a las mismas para el piblico incremen
tan y mejoran sensiblemente la informacion de que disponen los ciudadanos para juzgar el
rendimiento de sus representantes. Las votaciones deben ser registradas a nivel individual
y publicadas de manera que sean accesibles para todo el que requiera de esa informacion.
La votacién es una parte critica del proceso de decision en todos los congresos. En este sen-
tido, la licitacion pdblica internacional No.1/2005 para la "Adquisicién de un Sistema de
Votacién Electrénica para la Asamblea Legislativa", dentro del Programa de Modernizacién
y Fortalecimiento de la Asamblea Legislativa, auspiciado por el BID, se estima extremada-
mente positiva. No obstante, se subraya el potencial de mejoras que acarrearia su imple-
mentacion efectiva.

Transparencia y conflicto de intereses. Desde el Reglamento Interno pueden reforzarse una
serie de impedimentos para la instrumentalizacién o confusion entre la actividad parla-
mentaria y los intereses privados, econémicos o empresariales de los diputados. La regu-
lacion de la figura de la inhibicién, el refuerzo de los regimenes disciplinarios y su publici-
dad, las declaraciones de incompatibilidades, de intereses, actividades y bienes patrimo-
niales pueden contribuir a la transparencia del ejercicio de la actividad parlamentaria.
Contraloria social y de informacion. Para que el control politico sea efectivo, se precisan
medios de comunicacién independientes, pluralismo informativo y una cobertura imparcial
de la informacion. Los partidos de oposicion y las organizaciones sociales juegan un papel
crucial en la reduccion de los costes de obtencion de informacion para los electores.
Orden parlamentario y visibilidad de la funcién politica. La posibilidad de que el
Reglamento Interno prevea un turno de palabra abierto a los diputados individualmente
considerados, en los debates mas importantes, refuerza el papel del diputado y estimula el
desarrollo de su funcién politica.

Las reformas requieren de apoyo social, la ciudadania tiene que acompanar las reformas y
debe tener acceso a informacion de las decisiones y procesos que se estan llevando a cabo.
Esto esta intimamente relacionado con la necesidad de inversion en educacion civica (pe-
dagogia politica) de cara al descrédito de los politicos y donde los medios de comunicacion
y la capacitacion de los cuadros de los partidos juegan un papel fundamental. Se impone la
realizacion de seminarios, foros de interlocucién con actores sociales y programas de
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capacitacion. El papel de los medios de comunicacién se erige fundamental en este proce-
so, por lo cual cabria explorar la posibilidad de mecanismos encaminados al refuerzo de la
responsabilidad social de los medios en general, en la linea de los existentes en Espaiay
otros paises de Europa, donde existen instituciones que ejercen esta labor, siendo la mas
notable el Defensor del Lector.

La elaboracion de estadisticas de actividad y produccion legislativa a disposicion del pa-
blico, mejora el nivel de informacién ciudadana y reduce los costes de acceso a la misma.
Mejoras en el acceso a la informacién parlamentaria en general, incluso a los diarios de
sesiones y proyectos de ley objeto de discusion. La pagina web de la Asamblea Legislativa
puede ser de gran utilidad a este respecto. Son varios los paises de América Latina,
incluyendo algunos de América Central, donde la actividad de la Asamblea Legislativa
puede seguirse de cerca a través de las paginas web y que incluso presentan estadisticas
anuales relativas a la efectividad y el rendimiento parlamentario en diversos aspectos.
Mejoras en la asesoria técnico-legislativa e infraestructuras para la realizacion del trabajo
parlamentario. Se percibe un predominio de la asesoria legal sobre la proveniente de otras
especialidades. Es posible que sea necesario el reequilibrio en la provision de asesoria a las
comisiones parlamentarias en funcion de las cargas de trabajo de las mismas.

Mejoras en la organizacion del trabajo entre las comisiones, con el propésito de hacer un
reparto de tareas mas equilibrado entre las mismas.

Mejoras en la correspondencia de la organizacion del trabajo de la Asamblea Legislativa en
comisiones con los Ministerios de la Presidencia, con objeto de facilitar el desarrollo de la
funcién de control parlamentario.

Mejoras en los procesos de reclutamiento y seleccion de candidatos dentro de los partidos
pueden tener importantes repercusiones en la calidad e imagen del trabajo legislativo.

La efectividad y la imagen de la Asamblea Legislativa, asi como de los politicos en general,
dependen asimismo de la implementacion efectiva de las politicas pdblicas adoptadas.
Para ello, resulta de importancia fundamental la existencia de un cuerpo funcionarial de
carrera que facilite la aplicacion de las politicas.

Administracion legislativa profesional y rigurosa. El estado no tiene un cuadro funcionarial
de élite. La profesionalizacion y capacitacion de la administracion pablica es fundamental
para la operatividad y calidad de los rendimientos del sistema. Las normas técnicas de con-
trol interno establecen criterios posibles de reclutamiento y seleccién de empleados publi-
cos, pero no se establece la obligatoriedad del uso de las mismas.

Representacion de minorias de género. De acuerdo con los datos mas recientes de la Union
Interparlamentaria, el porcentaje de mujeres con representacion en la Asamblea Legislativa
salvadorefia es muy reducido, en comparacion con el resto de los paises de América Latina.
Concretamente, El Salvador es el sexto pais con menor nivel de representacion parlamen-
taria de mujeres en la region. La participacion de un mayor nimero de mujeres es
recomendable.
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CAPITULO 5

EL PODER JUDICIAL

Sintesis: E| progreso alcanzado en materia judicial desde los
Acuerdos de Paz se considera positivo pero no concluido, dado
que existe una alta percepcion de que contindian problemas muy
graves en El Salvador, tales como la falta de confianza de los ciu-
dadanos en el sector judicial, problemas de acceso a la justicia,
falta de independencia del Organo Judicial, lentitud en los pro-
cedimientos y carencia de recursos econémicos y humanos, lo
que redunda en una deficiente administracién de justicia.
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5.1 Introduccion

La configuraciéon y el rendimiento de las instituciones judiciales es importante por dos
razones fundamentales: primero, porque afecta a los actores sociales e incide sobre el desa-
rrollo econémico de un pais; y segundo, porque la justicia (o algunos érganos de ésta) con-
tribuye a resolver los conflictos entre 6rganos del estado, a asegurar el funcionamiento de las
instituciones democraticas y a consolidar el respeto a los derechos humanos; todos estos
aspectos estan imbricados en la estabilidad del sistema democratico, en la legitimidad de las
politicas pablicas y en el respeto de los derechos ciudadanos reconocidos en la constitucion
de un pais.

Pueden distinguirse cuatro vias a través de las cuales los tribunales han capturado areas
de intervencién politica importantes.

- Vetando las politicas publicas aprobadas por las legislaturas y/o el Organo Ejecutivo
(capacidad de veto).

- Convirtiéndose en arenas en donde son elaboradas las politicas plblicas (capacidad de
elaboracion de politicas pablicas).

- Regulando la conducta politica de los legisladores, del ejecutivo o del electorado, a
través de la construccion de estandares de conducta aceptable para grupos de interés,
partidos politicos y funcionarios electos o designados (esta via es muy comdn actual-
mente: regulacion de elecciones, financiamiento de campaias electorales, organizacion
de partidos politicos, sistemas electorales e incluso han comenzado a regular procesos
internos legislativos) (capacidad de elaboracion de instituciones politicas).

- Sancionando la conducta delictiva de los politicos (control de la corrupcion).

En lo que respecta a la evolucion del sistema judicial en El Salvador, hay que sefalar que
los Acuerdos de Paz, que pusieron fin al conflicto armado en El Salvador, no sélo se limitaron
al cese de hostilidades entre las partes, sino que también contemplaron una serie de com-
promisos sociales a alcanzar, entre los cuales la cuestion del sistema de justicia fue un ele-
mento basico en la eliminacién de las causales histéricas del conflicto armado.

A partir de entonces, el proceso de cambio de la estructura organica y funcional del sistema
de justicia salvadorefio buscaba romper con un esquema de justicia que se caracterizaba como
“corrupto, burocrdtico, ineficiente, poco confiable, manipulado, sin recursos humanos, técni-
cos o financieros"7. Asi, por ejemplo, en la justicia penal, se encontraban la excesiva duracién
de los procesos, la violacion sistematica de los términos procesales, la desproteccion juridica
de los imputados, la debilidad en materia de investigacion criminal, la falta de capacitacion del
personal de justicia y de las universidades, la saturacion y condiciones no adecuadas de los
centros penitenciarios y la inadecuada organizacion judicial.

7. Comision Revisora de la Legislacién Salvadorefia —CORELESAL (tomado de la Encuesta nacional
de élites sobre el Sistema de Administracion de Justicia de El Salvador, diciembre de 1990).

Las Instituciones Democraticas en El Salvador: Valoracién de Rendimientos y Plan de Fortalecimiento 38



Fundacion Salvadoreiia para el Desarrollo Econdmico y Social

Hasta el momento se han ido llevando a cabo importantes cambios en el sistema judicial,
fundamentalmente se dieron en los afos 1991y 1994, como producto de dos reformas consti-
tucionales y el desarrollo de las mismas a través de cambios legislativos y organizativos.

5.2 Definicion de problemas y resumen del analisis

Hay un consenso generalizado al sefalar que el funcionamiento institucional de la justicia
en El Salvador ha mejorado sustancialmente en las dltimas décadas, probablemente en forma
mas significativa que cualquier otra institucion politica. Sin embargo, el progreso alcanzado
en materia de justicia desde los Acuerdos de Paz se percibe como un proceso muy positivo
pero no finalizado. Es por ello que también existe una percepcidn casi unanime acerca de que
persisten problemas muy graves en el ambito de la justicia en El Salvador, tanto en su ver-
tiente del poder judicial como en lo que se refiere a la administracién de justicia. Este dato,
por si solo, justifica que el sector justicia se deba priorizar como una de las areas de politicas
que requiere de reformas sustanciales.

Tanto los operadores internos del sistema como los ciudadanos diagnostican en forma
bastante negativa la situacion del sistema judicial en el pais. Especificamente, los jueces
salvadorefios son de los mas criticos con su propio sistema judicial de todos los centroameri-
canos.

Cuando se trata de indagar qué aspectos de este sistema judicial son los que se perciben
como mas problematicos, los jueces salvadorefos identificaron la falta de confianza de los
ciudadanos en la justicia, los problemas de acceso a la misma y la falta de independencia del
Organo Judicial como los principales problemas del sector justicia. Ademas, se sefialan tam-
bién como aspectos problematicos la lentitud de la justicia y la carencia de recursos econémi-
cos y humanos, lo que en otros términos permite que sean denominados como problemas
relacionados con la eficiencia de la administracién de justicia.

La falta de confianza en las instituciones y la falta de credibilidad son factores explicativos
de los problemas existentes en materia de acceso a la justicia, pero sobre todo son conse-
cuencia de otros elementos relacionados con el rendimiento de estas instituciones y su valo-
racion por parte de los ciudadanos. Es decir, puede haber problemas de conocimiento, comu-
nicacién e informacion de lo que hace el Organo Judicial y la administracién de la justicia, que
expliquen en parte la carencia de confianza y credibilidad en la justicia. Pero sin duda, las
razones por las cuales los salvadorefios confian poco en la justicia de su pais se explica por
factores relacionados con su rendimiento mas que por carencias informativas o educativas
(aunque no conviene que éstas sean desestimadas). No obstante, en El Salvador, la confian-
za de los ciudadanos en la justicia es superior a la confianza en el conjunto de instituciones
democraticas, en una proporcién algo mayor que en otros paises centroamericanos.
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Los problemas de acceso a la justicia y de la corrupcion judicial son también asuntos con-
siderados importantes, tanto por los jueces como por otros actores sociales y politicos del
pais. En relacién con el acceso a la justicia, los jueces sostienen que las principales quejas de
los ciudadanos son: el trato descortés vy la lentitud en los procesos, asi como las deficientes
infraestructuras de la administracién de justicia. Sobre la corrupcién judicial, existe la per-
cepcion de que el mayor problema de la justicia en El Salvador es la corrupcién que afecta a
jueces y otros operadores del sistema. Para comprender el problema de la corrupcién es par-
ticularmente importante considerar el papel que desempefan los abogados, pues en ellos
reside el eje de todo el sistema de la justicia, dado que existe la impresion de que los aboga-
dos poseen conocimientos juridicos débiles o insuficientes, atienden muchos casos (incluso
en materias que no estan debidamente capacitados) y, por lo tanto, prestan poca atencién a
cada uno de ellos, estan mas preocupados por complicar o frustrar el proceso que por llevar-
lo adelante; en suma, este sector profesional practica un ejercicio degradado de la profesion,
que colinda con diversas formas de corrupcion.

El problema del desempeiio profesional no es algo que s6lo pueda ser abordado con un
cambio en la manera en que se accede a la profesion o en los requisitos legales para ser abo-
gado, sino que depende también de la calidad de la formacién que reciben en las universi-
dades. El abogado cumple un papel clave como eje de todo el funcionamiento de la justicia;
él es el primer escalén que pisa quien tiene que vérselas con la justicia, tratese de un asunto
penal, civil, comercial, familiar o laboral. Eventualmente, en buena medida dependiendo del
consejo del abogado, el juez y el sistema de justicia vendran después. Por consiguiente, si
queremos examinar el desempeno de un sistema de justicia, es indispensable detenerse y
profundizar en la funcién desempeifiada por los abogados.

Dos grandes dimensiones que estan intimamente relacionadas con estos problemas se-
rian la relacion entre el Organo Judicial y los otros poderes, que afecta a la independencia de
aquély la eficiencia de la administracion de justicia penal.

Desafortunadamente, tratandose del control de constitucionalidad de las leyes, no hay
manera de asegurar plenamente la independencia judicial, pues el margen de interpretacion
que enfrentan los magistrados es muy amplio.

En lo que respecta a la relacién entre el Organo Judicial y los otros poderes, hay una con-
frontacion de opiniones muy significativa acerca del grado de independencia de aquél, y especi-
ficamente de la Corte Suprema de Justicia, en relacion con los demas. Mientras hay quienes
indican que los jueces estan sumamente politizados y que siguen directrices partidistas, otros
sefialan que el grado de independencia con que actian los jueces en relacién con los Organos
Ejecutivo y Legislativo es mas que suficiente. Respecto a la independencia interna, existe una
percepcion generalizada de que el control que ejerce la Corte Suprema de Justicia sobre el resto
de los jueces es pernicioso. Asi, la independencia interna de los jueces esta seriamente
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cuestionada por los mismos jueces. Un primer problema en este aspecto viene marcado por la
concentracion de funciones que tiene la Corte Suprema de Justicia.

Directamente relacionado con la independencia interna, se observa que la Corte Suprema
tiene la atribucién de sancionar disciplinariamente a los jueces de primera y segunda instan-
cia. Este procedimiento resulta muy criticado debido a que la Corte es juez y parte de un mismo
juicio, ya que tanto instruye el proceso, a través de su Seccién de Investigacion Judicial, como
lo resuelve. Junto a ello, y de acuerdo con la Constitucion, la Corte puede fallar en contra del
investigado con s6lo "robustez moral de prueba”, es decir, ain cuando los hechos investiga-
dos no estén contundentemente probados. Se cree que éste es un punto que amerita una refor-
ma. En primer lugar, la relacién de subordinacién que une a los 6rganos que participan del pro-
ceso disciplinario (Seccion de Investigaciones Judiciales y Corte Suprema) le resta legitimidad
al mismo.

Aunque las personas encargadas de tramitarlo en sus diferentes fases sean las mas hones-
tas y capaces, siempre dara lugar a que se planteen reclamos de falta de imparcialidad. En
segundo lugar, obliga a la Corte Suprema a consumir parte de su tiempo en cuestiones admi-
nistrativas, restandole eficiencia a las demas funciones.

Como es sabido, también el Consejo Nacional de la Judicatura puede realizar evaluaciones
y recomendar a la Corte la aplicacién de sanciones. Sin embargo, dado que la Corte no siempre
sigue estas recomendaciones, vale preguntarse si no es éste un derroche de esfuerzos que
podria evitarse. Suele decirse que este tipo de problemas afecta la independencia judicial. Sin
menospreciar este reclamo, que puede ser legitimo, creemos mas bien que el principal valor
comprometido es la eficiencia: se dilapidan esfuerzos y se generan fricciones que retrasan los
procesos.

Existen otras funciones administrativas en cabeza de la Corte Suprema de Justicia. Asi, en
El Salvador, es la encargada de formular el proyecto de presupuesto judicial (que es incorpora-
do posteriormente al presupuesto de la nacion por el Ministerio de Hacienda, y luego discuti-
do, modificado y aprobado por la Asamblea Legislativa) y de administrarlo una vez aprobado.
Estas dos funciones incluyen una amplisima gama de actividades: elaborar los planes de desa-
rrollo de la justicia, definir los planes de inversién, administrar los recursos del sector, efectu-
ar adquisiciones y ocuparse del mantenimiento de inmuebles; determinar las politicas de per-
sonal; contratar, asignar, evaluar y promover al personal subalterno; determinar la cobertura y
ubicacién de los tribunales; determinar indicadores de gestién e implementacion de sistemas
de estadisticas; llevar la contabilidad del sistema judicial y efectuar pagos, entre otros. Todas
estas actividades requieren de habilidades para las cuales los jueces no siempre estan capa-
citados. El ejercicio de las mismas supone un costo de oportunidad muy grande, al restar tiem-
po y recursos a la tarea mas importante, la de juzgar. Es cierto que el problema que plantea la
concentracion de funciones administrativas y jurisdiccionales en un solo 6rgano no es tan sim-
ple, dado que muchas de estas funciones pueden ser complementarias.
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La Corte Suprema tiene también bajo su responsabilidad la autorizacion del ejercicio de la
abogacia y del notariado, asi como también posee la facultad de suspender y revocar la auto-
rizacion. Es ésta una facultad que mas alla de que sea bien o mal ejercida, no induce a los abo-
gados a comportarse del modo mas eficiente posible, puesto que desalienta el control que
éstos puedan ejercer de la labor judicial. Nos encontramos, otra vez, con un disefo institu-
cional que no es eficiente desde el punto de vista social.

En relacion con el mecanismo de eleccion de los Magistrados de la Corte Suprema, cualquier
sistema es politico y el sistema salvadorefio no es una excepcién. Mas a(n, se podria decir que,
desde un punto de vista de disefo institucional, la Corte tiene un buen sistema de seleccion de
miembros; al menos cumple con todas las minimas exigencias que comidnmente se sefialan
como necesarias para alcanzar la independencia (que el 6rgano que nomina sea distinto al que
selecciona, que la duracién del tiempo de mandato sea larga y no coincida con los periodos de
gobierno). Desde luego, algunas reformas puntuales todavia podrian mejorar este sistema de
seleccion. Asi, establecer otros requisitos de eleccién para los aspirantes, como fijar la edad
minima en 50 6 55 afnos y la exigencia de tener alguna publicacién u obra juridica de relevan-
cia académica, por ejemplo. El caso de la edad se discute porque si el magistrado es muy joven
(en los cuarenta), después de 9 afios de ejercer el cargo, se reintegra generalmente al ejercicio
profesional, y puede utilizar su influencia como ex-magistrado como medio para favorecer a
potenciales clientes. En cambio, esa injerencia resulta mas dificil si se trata de una persona que
al terminar su periodo se encuentra en su fase de jubilacion. Otra cuestion distinta es que en
el organo encargado de hacer la seleccion (la Asamblea Legislativa) no se den las minimas
condiciones de consenso entre los grupos politicos para reducir el grado de politizacion de la
Corte Suprema.

Por tanto, creemos que el problema principal de la Corte Suprema no es el método de
eleccion ni quiénes sean los elegidos, aun siendo ésta una cuestion sumamente importante,
sino el disefio y las competencias del Organo Judicial, junto con la estructura piramidal del
mismo en su conjunto, que es disfuncional tanto para la independencia judicial como para la
eficiencia. Resulta oportuno preguntarse, cémo es posible que la independencia esté tan
ligada a la eficiencia del Organo Judicial o por qué, tratando el tema de la independencia judi-
cial, se hace tanto hincapié en las competencias judiciales y en cuestiones de administracién.
La respuesta es clara y contundente: las evidencias empiricas indican que la eficiencia judicial
no esta refida con la independencia; muy por el contrario, son aspectos que se fortalecen reci-
procamente. Realmente, lo que ocurre es que los problemas de gestion de los tribunales no son
puramente administrativos, sino que corresponden a una estructura organizacional inadecuada
pero funcional a ciertos intereses, y sobre todo a una determinada cultura organizacional. Es
decir, son también, problemas politicos (en el sentido de que las estructuras de gestion asig-
nan y quitan facultades y recursos, generando ganadores y perdedores). Sin desmontar dicha
estructura organizacional ni alterar la cultura organizacional que ha generado, los cambios
externos estan condenados a ser un malgasto de dinero.
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Ademas de estos problemas relativos a la Corte Suprema, en El Salvador existe una dis-
puta acerca de cuales deberian ser las funciones del Consejo Nacional de la Judicatura, cabe
sefalarse que no parece que la mejor solucion sea la de otorgarle facultades de fijar y ejecu-
tar politicas judiciales, dada su configuracion actual. Primero, porque muchas de estas politi-
cas resultan complementarias a la propia funcién jurisdiccional; y segundo, porque si lo que
se quiere es incorporar personas capacitadas en gestion y administracion pablica, nada dice
que los actuales integrantes estén mas capacitados que los jueces en este tipo de cuestiones
ni que hayan sido seleccionados por ello.

Tampoco se cree que la integracién del Consejo con una mayoria proveniente del Organo
Judicial sea la mejor solucion. Los Consejos, dada su estructura colegiada (y a veces, hete-
rogénea), no han resultado ser una solucion eficiente para enfrentar los problemas de gestion
del sistema judicial. Tal estructura mediatiza y complejiza las decisiones, lo que hace que
éstas tiendan hacia la mantencion del status quo: no generan ni una estructura ni incentivos
adecuados a la innovacién.

Dada la naturaleza de la polémica, creemos que lo mas conveniente seria realizar una eva-
luacion seria sobre las facultades de cada 6rgano, Corte y Consejo, sus fricciones y el impacto
de ambos sobre la eficiencia general en el funcionamiento del Organo Judicial. Para abordar
este tema con seriedad, creemos que cabria distinguir entre tres niveles.

Primero, estan los criterios y politicas generales que deben guiar a la institucion judicial;
segundo, se encuentra la ejecucion de algunas de esas politicas que si conviene se haga a
nivel de cada juzgado o a nivel de coordinadores de juzgados; y tercero, estan las funciones
administrativas intimamente relacionadas con la funcién jurisdiccional de cada juzgado, las
que creemos que deben seguir siendo potestad de cada juez o en todo caso, de un coordi-
nador de jueces.

En cualquier caso, mas alla de estas reflexiones y alternativas posibles, lo cierto es que en
El Salvador, como minimo se necesita instalar el problema de la gestion y administracion de
justicia en la agenda politica. Asi, hasta la propia Corte Suprema ha reconocido que aten-
diendo la carga de trabajo existente en cada sector, existen fuertes desequilibrios y distor-
siones en la asignacion de personal en los juzgados, tribunales, oficinas judiciales y adminis-
trativas. Una reforma en este punto requiere de un diagnéstico previo de cuales son las
necesidades que enfrenta cada 6rgano, cdmo estan distribuidos los recursos, una evaluacion
del desempeiio de la Corte Suprema, asi como un andlisis de las experiencias exitosas de
otros paises y de las posibles alternativas de reforma.

En lo que respecta a la eficiencia de la administracién de la justicia penal persisten todavia
muchos problemas. Uno de los principales en la lucha contra la criminalidad anida en la
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debilidad de la investigacion criminal, que es lenta y soporta una gran carga de trabajo.
También contribuye a la lentitud y congestion de casos la existencia de un Gnico laboratorio de
investigacion técnica, dependencia de la policia, donde se realizan las pericias cientificas (balis-
tica, dactilografia, etc.). Pese a las cantidades invertidas en justicia, y pese a las reformas, la
justicia sigue siendo lenta.

Mencién aparte merecen dos elementos relacionados con la eficiencia y calidad del sistema:
la calidad del sistema legal y la calidad de la formacién en Derecho y, consecuentemente, de los
principales recursos humanos que operan en la administracion.

En cuanto al primer aspecto, aunque se han hecho enormes esfuerzos por actualizar y refor-
mar el sistema legal, se percibe aln que la excesiva volatilidad de las leyes contribuye a reducir
la posibilidad de ofrecer un servicio de justicia de calidad.

El segundo aspecto, quiza uno de los problemas mas graves y sobre el que existe un mayor
consenso deriva justamente de la deficiente formacion ofrecida en muchas universidades del
pais. El escandalo de los titulos falsos de derecho, que supuestamente afectaria incluso a jue-
ces, no es mas que la expresion extrema de una situacion que requiere de importantes reformas
y medidas. Los cursos de capacitacién judicial Gnicamente resuelven en parte este problema.

5.3 Lineas posibles de actuacion

1. Posibilidad de adoptar criterios de idoneidad y de competencias al quehacer judicial y vin-
cular el cumplimiento de metas a las politicas de carrera.

2. Posibilidad de una gran reforma constitucional que corrija y redisefie estructuras organi-
zacionales, funcionales, administrativas, de manejos de fondos, presupuestales, etc., de
la Corte Suprema de Justicia (Ej. presupuesto, nombramiento de jueces, autorizacion y
disciplina de abogados y notarios, tutela de la probidad de los funcionarios piblicos e
introduccion de mecanismos mas eficientes y responsables de gestion administrativa) y
de la estructura organizacional del Organo Judicial en su conjunto, asi como sus rela-
ciones con el Consejo Nacional de la Judicatura.

3. Incorporacién de nuevas técnicas de gestion y de organizacion en los tribunales, en las
que se privilegie la labor judicial y se separe la administrativa.

4. Posibilidad de reforzar los tribunales ya existentes con funcionarios judiciales o “letrados

del tribunal" sin necesidad de crear nuevos juzgados con la planta laboral entera (similar
a la creacion de tribunales pluripersonales en el area de familia).
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5. Elaboracion de un diagnéstico previo de los problemas de gestion y administracion de
recursos dentro del Organo Judicial e introducirla a la agenda politica.
6. Evaluar la posibilidad de reformar la Constitucién para incluir nuevos requisitos para el
nombramiento de magistrados a la Corte Suprema de Justicia (edad minima, publicacién

de alguna obra juridica de relevancia académica, etc.).

7. Volver mas eficiente la administracion de la justicia penal, entre lo que se incluye fortale-
cer la investigacion del delito.

8. Fortalecer la educacion superior en las facultades de Derecho.
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CAPITULO 6

REFORMA INSTITUCIONAL Y

DESCENTRALIZACION MUNICIPAL

Sintesis: A pesar de que la descentralizacion municipal no fue
un tema prioritario tras los Acuerdos de Paz, en los préximos
anos se puede convertir en un tema prevalente en la agenda
politica salvadorena, sin embargo, existe cierta deficiencia en
las relaciones entre municipios y el gobierno central, ademas de
no percibirse una adecuada delimitacion de sus competencias y
persisten algunos riesgos de corrupcion.
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6.1 Introduccion

El objetivo de este capitulo es el analisis del estado de la cuestion de la descentralizacion
en El Salvador, en su doble perspectiva: juridico-formal (constitucional y legal), por un lado y
de opinidon de los actores politicos y sociales, por otro. Pero es preciso plantear previamente
un marco légico comprensivo de los principales aspectos de los procesos de descentra-
lizacién, sefalando sus dimensiones claves. Esta estructura de analisis debe intentar recoger
todos los aspectos relevantes de la descentralizacion, ordenandolos de manera que sea mas
facil identificar los problemas y formular propuestas de solucién de los mismos. El esquema
que se ha optado se divide en las siguientes dimensiones: a) organizativa; b) financiera;
¢) competencial; y d) de buen gobierno.

Uno de los mas destacados exponentes del analisis institucional, Mancur Olson, asociaba
la emergencia autonoma de la democracia a una cierta "dispersion pluralista del poder”8, en
una linea convergente con la definicion de un distinguido politélogo sobre la poliarquiad. La
ausencia de concentracion excesiva de poder favoreceria el surgimiento de un sistema
democratico, a la vez que para consolidar la democracia y de paso garantizar el desarrollo,
seria necesario tanto el clasico sistema de division horizontal, ideado por Montesquieu (legis-
lativo, ejecutivo y judicial), como la division vertical, entendida como una distribuciéon de
poderes decisorios entre las distintas zonas del territorio, ordenadas de acuerdo con un crite-
rio geografico y politico racional.

Democracia y descentralizacion (local) se conectan por tanto de manera intima, una aso-
ciacion asumida desde siempre en la literatura constitucional britanica sobre el self-govern-
ment, en la nocion alemana de selbstverwaltung, en la italiana de autoamministrazione, en la
idea francesa del pouvoir municipal 19, o en la teoria estadounidense sobre el federalismo.

La descentralizacion se acepta hoy como experiencia positiva en dos vertientes:

- Como una herramienta de redistribucion del poder con fines democratizadores y de
recuperacién de la confianza (aproximacion de su ejercicio a los ciudadanos, mejora del
sistema de frenos y contrapesos).

- Como el incremento de la eficiencia en los procesos de toma de decisiones (mejor
conocimiento de la realidad local, implicacion directa en los intereses de cada zona del
territorio).

En el caso de El Salvador, la descentralizacion no ha sido una prioridad en las reformas
habidas hasta ahora. Tras los Acuerdos de Paz, las primeras reformas institucionales se cen-
traron en el intento de alcanzar mayores grados de democratizacién y consenso en la sociedad.

8. Olson (2001).
9. Dahl (1989).
10, Flogaitis (1979).
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Es obvio que fijando un orden de prioridades, en cualquier agenda politica, la pacificacién y el
normal desarrollo de los procesos electorales deben preceder a otras cuestiones que siendo
relevantes, no resultan tan esenciales para la dindmica democratica. Especificamente, se le
concedié mayor importancia a la reforma del Organo Judicial, a los aspectos electoralesy ala
incorporacion a la vida politica de la guerrilla.

Aunque no puede considerarse a El Salvador uno de los paises mas descentralizados de
América Latina, probablemente tampoco seria recomendable que lo fuera, dadas sus dimen-
siones geograficas, muy distintas a las de otros paises en los que este modelo de organizacion
seguramente es mas apropiado. Sin afirmar con ello que la estructura federal o pseudofederal
s6lo sea apropiada para paises extensos territorialmente, lo cierto es que en algunos aspectos
de la descentralizacion pueden estar condicionados por la amplitud y heterogeneidad del te-
rritorio. La realidad geografica de El Salvador, con una superficie de 21,000 kildmetros cuadra-
dos (aproximadamente), en los que viven alrededor de seis millones y medio de habitantes,
y dividido en tres zonas (oriental, central y occidental) no excesivamente heterogéneas,
puede también ser explicativa de la falta de una consideracion prioritaria de la cuestion de la
descentralizacion en el momento del disefio de los Acuerdos de Paz.

Esto no quiere decir que no sea preciso desarrollar estrategias de ordenacion del territo-
rio de corte descentralizador por razones de indole geografico (en el mas amplio significado
de este concepto), por ejemplo, para evitar la tendencia a un crecimiento excesivo de San
Salvador, en detrimento de las posibilidades de desarrollo de otras ciudades y de las areas
rurales. Evitar las consecuencias mas graves de un centralismo excesivo sobre el mapa del
territorio y la localizacion de la riqueza puede ser aconsejable. Si parecen convenientes las
estrategias racionalizadoras, tendentes a ofrecer un tratamiento de la descentralizacién ade-
cuado a la heterogeneidad de los municipios y su namero, controlando por ejemplo, la
creacion de nuevos municipios mediante la exigencia de requisitos legales.

Se considera que el mejor manejo de los recursos se hace en el nivel municipal, pero debe
apuntarse hacia el necesario desarrollo de mecanismos de colaboracién y cooperacion entre
los niveles y se considera que deberian atribuirse mas competencias a los municipios, sobre
todo en el plano del desarrollo econémico; sin embargo, persisten riesgos de corrupcion a
este nivel por los insuficientes controles en la gestion del presupuesto y la falta de profe-
sionalidad de los responsables locales. Los ciudadanos parecen confiar mas en los alcaldes
que en otras autoridades piblicas salvadorenas, lo que resulta muy comprensible dado el
mayor grado de proximidad de los poderes locales respecto de los estatales o departamen-
tales. Se observa la tendencia a atribuirles nuevas responsabilidades, buscando la solucién a
un gran namero de problemas sociales y de prestacion de servicios.

La descentralizacion debe ser un tema nacional, que deben apoyar todos los partidos
politicos, gobierno central y gobiernos locales. Todo ello por las razones expuestas y por el
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estado de opinidn presente en la sociedad salvadorena. Algunos datos permiten suponer que
en los préximos afos se puede convertir (si no se esta convirtiendo ya) en un punto de debate
y posicionamiento de los partidos y principales agentes sociales y politicos. En El Salvador,
hoy se diria que se trata de un momento crucial, en el que desde el gobierno se tiene que
apostar (o no) por este proceso de manera decidida. Si no se apuesta, la iniciativa se dejara
en manos de la oposicién, identificandose el poder local con este movimiento a la larga.

6.2 Definicion de problemas y resumen del analisis
a) Problemas de caracter organizativo

La primera cuesti6n organizativa que parece oportuno tratar en el estudio de la descen-
tralizacién en El Salvador es la del nimero de entidades territoriales en el pais, para definir
tanto si los niveles superpuestos son suficientes o excesivos como si el nimero y la natu-
raleza de las entidades puede ser adecuada o no a la realidad politica, econémica, social y
territorial del pais.

Podria plantearse también si tal vez puede ser oportuno aprovechar la estructura depar-
tamental para establecer un nivel intermedio de descentralizacion politico-administrativa.
También podrian aprovecharse las regiones o zonas geograficas en una operacion de esta na-
turaleza, pero no parece aconsejable, al menos a corto o medio plazo. No se observan deman-
das recurrentes de esta naturaleza entre las reflexiones de los sujetos encuestados, ni se
atribuye un gran papel al nivel departamental o regional en las decisiones administrativas, ni
en sus efectos sobre el desarrollo econémico, ni en la identificacion de los ciudadanos con los
mismos. Tampoco parecen existir proyectos politicos definidos (completamente desarrolla-
dos) de las principales fuerzas politicas en este sentido, ni propuestas de reforma constitu-
cional, lo que seria necesario para descentralizar.

En el Cédigo Municipal se halla la regulacion de los mecanismos de colaboracién y coo-
peracién intermunicipales, pensados sobre todo para la gestion conjunta de servicios pablicos,
aunque también contemplados para otros fines. Cuando el cdédigo contempla la posible
creacion de entidades descentralizadas o de fundaciones y sociedades mercantiles para la
prestacion de servicios conjuntamente por parte de los municipios, deja practicamente en
manos de los estatutos de estas entidades los principales aspectos de su régimen juridico.

Por otro lado, existe una escasa utilizacion de los mecanismos de colaboracion, salvo en el
area metropolitana de El Salvador, luego un abanico tan amplio de posibilidades no parece
estar siendo aprovechado. Hace falta en el Codigo Municipal una regulaciéon mas detallada de
estos aspectos. Se encuentran algunas menciones a deberes de informacion interadministrati-
va, pero no queda claro en todo caso el sistema de relaciones.
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b) Problemas de caracter financiero

El andlisis de los aspectos financieros de los entes locales es necesario para determinar
la capacidad de generacion de recursos de estos entes, asi como sus posibilidades de impli-
cacion en el mantenimiento de lineas de actuacion en pro del desarrollo. Sin un escenario de
corresponsabilidad fiscal, previo reconocimiento suficiente del marco de haciendas locales,
se complica la participacién activa de los entes locales en este ambito. Tampoco es posible
hablar de auténtica descentralizacién sin el componente financiero.

En sus resultados, sin embargo, en cuanto al volumen de fondos piablicos manejado por
los municipios, resulta claramente insuficiente; la cifra alcanza el 7% del presupuesto. Esta es
una cifra elocuente del grado (minimo) de descentralizacion real de El Salvador y segura-
mente el indicador mas importante de todos los que exigen una actuacién prioritaria.

Parece grave el problema de la escasez de medios de las autoridades municipales, que
contrasta con la percepcién ciudadana de su eficiencia en la gestion y de eficacia en los resul-
tados de sus intervenciones. Es precisa una reforma fiscal profunda en este campo, eliminan-
do tributos indtiles y transfiriendo otros con mas potencialidad recaudatoria.

¢) Problemas de caracter competencial

La lista de competencias municipales es suficientemente amplia, observandose la ten-
dencia a atribuir poderes de intervenciéon amplios (que alcanzan la regulacién) en numerosos
ambitos. No queda claro, sin embargo, donde termina la competencia de la municipalidad, y
dénde empieza la de otras entidades, de la propia administracion estatal o dependientes de
ésta. La relativa indefinicién de algunas asignaciones competenciales puede plantear proble-
mas de conflicto entre entes pablicos.

Algunas de las competencias referidas en el C6digo Municipal aluden a servicios basicos,
como sanidad o policia municipal. Estas competencias (salud y orden p(blico) no se prestan
exclusivamente por el municipio, puesto que los principales aspectos de la seguridad pabli-
ca, asi como la gestion de los hospitales, parecen estar en manos del estado. Pero el papel
complementario de los servicios municipales no debe pasar desapercibido y es capital para
obtener resultados positivos en estos ambitos esenciales.

Ademas, el municipio debe prestar, como principal responsable, otros servicios funda-
mentales para garantizar unos minimos de calidad de vida, como mercados, basuras o servi-
cios funerarios. Estos servicios, puestos en manos de los municipios, suponen la atribucién
de algunos de los principales aspectos de primera necesidad e higiene, cuya correcta gestion
interesa sobremanera a los ciudadanos.
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Otros servicios igualmente basicos, en cambio, como el abastecimiento de agua potable,
el servicio de gas o el transporte urbano, no se atribuyen directamente a los municipios, al
menos no como obligaciones minimas que tengan que ser satisfechas.

d) Problemas de buen gobierno

Se observa una preocupacioén notable en El Salvador por la mejora de la practica adminis-
trativa y la legislacion local en materia de transparencia y lucha contra la corrupcidn. En este
sentido iria la propuesta de Ley sobre Transparencia Municipal, que demostraria el interés en
mejorar estos aspectos. Ademas, en el vigente Coédigo Municipal se incluyen previsiones
sobre participacién ciudadana.

La percepcion pablica sobre niveles de corrupcién aconsejaria, no obstante, desarrollar
mas alla tanto los mecanismos de participacion como los de transparencia administrativa.
El reparto de poderes en los procesos de toma de decisiones entre el alcalde y los concejos
municipales parece el adecuado, asi como la adaptacion del namero de concejales en funcién
del namero de habitantes.

La regulacion de los funcionarios y empleados municipales se encuentra en el Titulo V del
Codigo Municipal. En este titulo sobre todo se regulan las figuras del sindico, el secretario,
los regidores y concejales. Las figuras del sindico y el secretario se consideran muy ade-
cuadas a las exigencias de regularidad en el funcionamiento, pero la falta de independencia
de ambos plantea problemas de correcto cumplimiento de sus funciones. La profesiona-
lizacién y funcionarizacion daria mayor estabilidad y objetividad a estas figuras, que se supo-
nen fundamentales.

En cuanto al resto de los empleados locales, sorprende la muy escasa regulacion de los
mismos. La Ley del Servicio Civil deberia aplicarse también a los funcionarios locales, aunque
al parecer en ocasiones se producen contradicciones entre estas normas y las dictadas por las
municipalidades.

6.3 Lineas posibles de actuacion

La conclusion es clara, es preciso fortalecer los poderes locales, incrementar sus compe-
tencias, recursos financieros y personal a su servicio. Pero esto hay que hacerlo de manera
que no se produzcan resultados negativos por procesos de descentralizacion descontrolados.
Los resultados y las recomendaciones son proyectados sobre las siguientes cuatro dimen-
siones:
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a) Dimensioén organizativa

Con el fin de alcanzar una eficiencia administrativa, se debe evaluar la composicién
actual del namero de entidades territoriales para definir tanto si los niveles super-
puestos son suficientes o excesivos, como si el nimero y la naturaleza de los munici-
pios puede ser adecuada o no a la realidad politica, demografica, econémica, social y
territorial del pais. Se puede utilizar el préximo censo como una herramienta para tal
evaluacion.

Sobre la definicion de los niveles institucionales, se hace necesaria una definicion
mas precisa de la autonomia municipal. También una mejor definicién del papel de los
gobernadores.

Las relaciones entre estado y municipios deberian clarificarse y articularse en una
normativa especifica.

Sobre las relaciones entre municipios, se recomienda un disefio normativo mas
acabado de herramientas de cooperacion municipal (consorcios, mancomunidades,
formulas fundacionales o mercantiles, etc.). Muchas de estas herramientas se con
templan en el régimen del Cédigo Municipal, pero dejando en manos de los futuros
estatutos de sus entes los principales aspectos de su régimen. No se contemplan
figuras ni instituciones de fomento del asociacionismo. Podrian utilizarse experien-
cias como la de la Corporacién de Municipalidades de la Repiblica de El Salvador
(COMURES) para desarrollar mas las lineas de colaboracion.

El municipio es la estructura administrativa mas adecuada para favorecer el desarro-
llo, pero a través de estructuras cooperativas intermunicipales y con participacion de
otros agentes piblicos y privados. Las relaciones intermunicipales deberian favore
cerse en este sentido. La participacion del estado y de otros agentes en estas aso-
ciaciones también deberia favorecerse.

b) Dimension financiera

1.

3.

En cuanto a la definicién juridica de los recursos de los municipios, se cree necesaria
alguna profundizacién que incluya una reforma fiscal.

El volumen de recursos que manejan parece insuficiente. Los municipios salvadore-
fios tienen una participacion sobre el presupuesto de menos de la mitad del
porcentaje de los municipios espafoles, por ejemplo, teniendo en cuenta que los
municipios espanoles aspiran casi a multiplicar por dos este porcentaje.

Sobre su empleo y las politicas de gasto, deberian racionalizarse y coordinarse.

¢) Dimension competencial

1.

Evitar ambigiiedades en las competencias locales.
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Las competencias sobre servicios piblicos pueden reforzarse, en paralelo a la
asignacion de mas medios financieros, afectando a sectores como sanidad, educacion,
trafico, infraestructuras y medio ambiente.

d) Dimension de buen gobierno

1.

En los procesos de toma de decisiones, el papel de los alcaldes y de los concejos
municipales parece el adecuado.

En cuanto a los niveles de participacion, se considera oportuna la mayor regulacién
de los mecanismos participativos.

También parece necesaria una mayor profesionalizacion de la funcién pdblica local,
al menos en las figuras del sindico y el secretario.

Se puede profundizar en los mecanismos de transparencia, asi como en otros con-
troles para la prevencion de la corrupcion, incluyendo la elaboracion de una ley sobre
transparencia municipal.
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CAPITULO 7

REFORMA INSTITUCIONAL Y CONTROL

DE L.OS FONDOS PUBLICOS

Sintesis: El manejo de los fondos plblicos es un presupuesto
fundamental de la legitimidad democratica y la eficiencia econ6-
mica de los entes pablicos. En El Salvador se advierte la falta de
independencia de la Corte de Cuentas de la Repiblica, su politi-

zacion y su excesiva discrecionalidad para intervenir en determi-
nados casos.
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7.1 Introduccion

Incorporar a un estudio sobre reformas institucionales precisas en El Salvador un capitu-
lo sobre el control del manejo de los fondos piblicos demuestra una preocupacién especial
por evitar ciertos comportamientos, por desgracia recurrentes en el contexto latinoameri-
cano. Este problema se percibe como uno de los mas graves para el desarrollo econémico y
la consolidacion democratica, y su solucién probablemente exige incidir en el punto de las
instituciones de control del gasto.

Hoy es cominmente aceptado que el control del manejo de los fondos piblicos es un pre-
supuesto esencial de la legitimidad democratica y la eficiencia econémica de los gobiernos.
La rendicion de cuentas es indisociable tanto en la democracia como en otros regimenes no
democraticos.

Pues si la calidad democratica puede estar condicionada también, en alguna medida, por
la calidad en el manejo de los recursos publicos, sobre todo es la eficacia y eficiencia del esta-
do lo que esta en juego en este sistema institucional. Ning(in estado puede desarrollar ade-
cuadamente sus objetivos en un contexto de impunidad por las desviaciones o malversa-
ciones de dinero pablico realizadas por sus autoridades. Una de las diferencias entre muchos
estados desarrollados y otros en vias de desarrollo, puede radicar precisamente aqui: en la
existencia de un sistema institucional adecuado para prevenir comportamientos corruptos en
la ejecucion del gasto.

No basta con contemplar organismos especializados y formalmente independientes para
asegurar una buena institucionalidad en el control del gasto piblico. Disponer del mejor sis-
tema para controlar el manejo de los fondos piblicos requiere, en primer lugar, tener alguno,
pero ademas exige realizar las reformas necesarias para evitar los riesgos que se plantean en
la realizacion de esta tarea, basicamente la politizacion, la falta de medios, la falta de cola-
boracion de las autoridades controladas y la ineficacia en cuanto a los resultados.

Despolitizar, dotar de medios (personal calificado y recursos informaticos), contemplar nor-
mativamente poderes de exigencia de informacion y deberes de colaboracion y, sobre todo,
incrementar la transparencia en los resultados reales ofrecidos por la institucion encargada del
control del gasto, son las claves seguidas en los paises desarrollados para incrementar la
calidad institucional del ambito.

La historia constitucional de El Salvador muestra una larga tradicién de institucionalidad
en el control del gasto. La Corte de Cuentas de la Repiblica fue creada en la Constitucion de
1939. Hasta entonces desarrollaban estas funciones el Tribunal Superior de Cuentas vy la
Auditoria General de la Repiblica. Desde entonces, hasta hoy ha experimentado algunas
reformas importantes, siendo tal vez la mas destacada la realizada a resultas de un informe
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de 1986 (Proyecto de Modernizacion de la Corte de Cuentas). La actual Ley de la Corte de
Cuentas, datada de 1995, que sustituye a la original, seria el (ltimo hito legislativo en ese pro-
ceso de actualizacion de una institucion clasica en el marco constitucional salvadorefio. En
2002 se aprob6 un paquete de reformas que afecté a la Corte de Cuentas, con el objeto de
darle publicidad a sus informes.

Se descomponen las principales dimensiones de la institucionalidad del control del gasto
en: a) naturaleza e independencia del 6rgano controlador; b) funciones y alcance (subjetivo y
objetivo) de su control; ¢) medios personales, materiales y juridicos; y d) resultados del con-
trol: cantidades recuperadas y sanciones impuestas.

Las cuatro dimensiones deben ser analizadas desde la doble perspectiva del rendimien-
to efectivo y de la valoracién ciudadana. Es decir, se manejan aqui indicadores y fuentes
orientadas a la determinacién de los resultados del funcionamiento de las instituciones del
control del gasto, por un lado y de lo que los actores politicos y la opinién piblica piensan de
ellas, por otro.

En la actualidad se aprecia la opinién comdn del insuficiente grado de independencia de
la Corte de Cuentas, su asociacion con determinadas fuerzas politicas, y su intervencion sélo
ante determinados casos, por razones politicas. Se denuncia falta de transparencia, los ciu-
dadanos no tendrian acceso a la informacion sobre mala gestion, o sélo tendrian acceso en
algunos casos por los medios. No se considera, sin embargo, que las insuficiencias de la Corte
de Cuentas sean consecuencia de una defectuosa elaboracion legal de los ambitos fiscali-
zables, pues la norma se muestra suficientemente amplia en este sentido. Los problemas
parecen ser mas de dinamica institucional que de marco normativo, como tantas veces.

7.2 Definicion de problemas y resumen del analisis
a) Problemas sobre naturaleza e independencia

A pesar de la modernizacion de la Corte de Cuentas, que ha supuesto cambios constitu-
cionales de primera linea, se discute todavia sobre su disefo institucional, en aspectos
basicos o de modelo, como la propia naturaleza del érgano.

La Corte de Cuentas, de acuerdo con su ley reguladora, tiene una naturaleza mixta, en parte
administrativa (fiscalizadora) y en parte jurisdiccional. Su transformacion en contraloria supon-
dria reforzar su papel fiscalizador, en detrimento del caracter mas jurisdiccional. También
supondria situar como principal responsable de la misma a una (nica persona, terminando con
su caracter tradicionalmente colegiado, aunque el presidente en la estructura actual tiene una
posicion predominante respecto de los otros dos magistrados que la integran.
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En general, se cuestiona el suficiente grado de independencia real de la Corte de Cuentas,
asi como su grado de politizacion. La independencia real del principal 6rgano de control del
gasto, mas alla de su disefio unipersonal o colegiado, administrativo o jurisdiccional, parece
ser una de las principales preocupaciones.

Sin embargo, no se plantean en la Constitucion particulares condicionamientos técnicos
en la eleccion de los magistrados de la Corte de Cuentas, como la experiencia profesional
acreditada durante un nimero determinado de afos (diez, quince o veinte), o su necesaria
despolitizacion. En el debate sobre la naturaleza y el régimen de la Corte de Cuentas en los
altimos anos se ha cuestionado esta falta de requisitos de calificacion técnica.

También puede cuestionarse la independencia (politica) de los miembros principales de la
Corte de Cuentas por el consenso requerido en su eleccién. La mitad mas uno de los miem-
bros de la Asamblea Legislativa no garantizan el necesario consenso de las fuerzas politicas,
asi como su participacion en el ejercicio de unas funciones que son imprescindibles desde el
punto de vista de la legitimidad y la eficiencia en el manejo de fondos publicos.

La mayoria de mitad mas uno permite que dos de los principales partidos salvadorefios
ocupen la Corte de Cuentas, identificaindose sus intervenciones con los intereses de estos
partidos. Si cambian las mayorias en la Asamblea Legislativa, en futuros nombramientos
puede cambiar el signo politico con el que se asocie a la Corte, pero no su sesgo, que conta-
mina, al menos en la percepcién, la objetividad de sus resultados.

b) Problemas de funciones y alcance del control

El marco normativo regulador de la Corte de Cuentas parece bastante apropiado. No se
considera mayoritariamente que sus funciones debieran ser mejor definidas. Respecto del
alcance, sin embargo, se reflejan algunos puntos de vista favorables a perfilar y profundizar
en algunos aspectos (qué puede fiscalizarse y qué no). Si se incurre en la reiteracion de tan
prolija lista de funciones, es para poner de manifiesto hasta qué punto recae sobre la Corte
de Cuentas una tarea dificilmente abarcable, puesto que practicamente se le atribuyen todas
las responsabilidades relativas al control del gasto y no s6lo desde una perspectiva fisca-
lizadora, sino también jurisdiccional, lo que complica notablemente su estructura y funcio-
namiento. No estan previstas las técnicas de control preventivo, salvo en casos extremada-
mente graves, estas técnicas plantean un alto riesgo de volver mas lenta la gestion piblica.

¢) Problemas de medios personales, materiales y financieros

El volumen de medios personales a disposicion de la Corte de Cuentas debe ser conside-
rable, si tenemos en cuenta la amplisima asignacion de competencias que la Constitucion
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recoge. En la Memoria de Labores de 2003 se observa que el grueso del presupuesto esta
destinado a pagar costes de personal, pero también muestra que ya no se contratan auditores
externos, por lo que se debe presumir que fue necesario recurrir a estos medios para desarro-
llar las labores de control, pero esta tendencia se viene corrigiendo. Ademas, las facultades del
presidente en relacién con el personal pueden ser tal vez excesivas, hasta el punto de que
incluyen la expedicion del Reglamento del Personal.

El presupuesto de la Corte de Cuentas también deberia ser suficientemente generoso y
parece serlo (casi 19 millones de délares no es una cantidad insuficiente), aunque las asigna-
ciones correspondientes a personal superan con creces las dirigidas a cualquier otra partida,
siendo fundamental en el actual contexto realizar inversiones en dotacion de medios técnicos,
sobre todo.

d) Problemas de resultados

Interesa sobre todo como indicador en la evaluacion del desempeiio de la Corte, la loca-
lizacion de irregularidades, pero no el total de actuaciones realizadas. No se trata de partir de
un principio de sospecha de mala gestion de los fondos pablicos, que es contrario a lo que las
leyes suelen establecer, al menos en los paises democraticos, sino de presumir que
inevitablemente, en todos los paises se producen desviaciones en el manejo de estos recur-
sos. Nada permite pensar que en El Salvador no sea asi, especialmente si tenemos en cuenta
la percepcion de la existencia de elevados indices de corrupcién. En general, el nimero de
sentencias determinantes de la existencia de responsabilidades no parece muy alto.

Dicho todo esto, se debe advertir que el mero hecho de considerar la respuesta institu-
cional al problema del control de los fondos piblicos una prioridad, ya supone un avance en
si mismo y demuestra la voluntad politica de emprender mejoras en esta linea. También se
debe sefialar que la impresion de que los mecanismos de control del manejo de los fondos
puablicos ofrecen unos resultados insuficientes no es exclusiva de El Salvador, ni siquiera del
area centroamericana o latinoamericana en general.

7.3 Lineas posibles de actuacion

Cualquier linea de actuacién en el ambito del control de fondos piblicos, partiendo de la
percepcion ciudadana de elevados niveles de corrupcion, debe pasar por un fortalecimiento
de las instituciones orientadas a este fin, por el incremento de sus niveles de independencia,
la mayor extension de sus funciones y la dotacion de medios materiales, personales y juridi-
cos que le permitan desarrollar sus tareas con la maxima eficacia.
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a) Dimensioén naturaleza e independencia

1. Se recomienda mantener la estructura colegiada del 6rgano de control del gasto.
Podria ampliarse el nimero de magistrados para ganar en objetividad. Deberia
evaluarse la conveniencia de plantear una presencia y participacion de todas las
fuerzas politicas mayoritarias en el 6rgano de control del gasto, de manera que al
menos los cuatro principales partidos estuvieran representados por especialistas de
reconocido prestigio designados por consenso entre todos ellos, incluso con una re-
presentacion proporcional a la respectiva fuerza politica dentro de la Asamblea
Legislativa.

2. Remision al Organo Judicial de las atribuciones de caracter jurisdiccional. La politi-
zacion de la Corte de Cuentas rifie con la actividad judicial de la misma.

3. Reforzar la independencia en los nombramientos mediante la exigencia de mayorias
calificadas debe convertirse en una prioridad de cualquier reforma, garantizando un
nombramiento por periodos largos, no coincidente con los de la legislatura, con
causas de remocion tasadas, y combinando como antes hemos apuntado presencia
de distintas sensibilidades politicas con un elevado grado de autoridad técnica e
imparcialidad.

4. También deberia incidirse sobre los restantes aspectos del estatuto de los miembros
(causas de remocion, retribuciones, regulacion de los conflictos de intereses).

b) Dimension funcional y alcance del control

1. Deben reforzarse las lineas de accién politica y colaboracion interorganica en la
lucha contra la corrupcién.

2. Ambito subjetivo de control. Tener mayor alcance hasta las municipalidades.

3. Ambito objetivo de control. Necesidad de creacion de protocolos que aclaren los
destinos licitos de los fondos reservados o de libre disposicion, manejados por las
distintas autoridades piblicas.

4. Se considera aconsejable reducir la discrecionalidad de las intervenciones de la Corte
de Cuentas mediante algln tipo de previsién normativa indicada por la Asamblea
Legislativa.

¢) Dimension de los medios personales, materiales y juridicos

1. Sobre los medios personales, el nimero de funcionarios no deberia incrementarse
mucho, pero si garantizando en todo caso que se recluten sélo personas con una
calificacion suficiente y acreditada.

2. En cuanto a los medios materiales, el presupuesto de la Corte de Cuentas y sus
infraestructuras parecen mas que suficientes.
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Sobre los medios informaticos, deben incrementarse las dotaciones y medios infor-
maticos para articular sistemas de mayor transparencia y una utilizacién mas eficiente
de los recursos.

Relativo a los medios juridicos, el deber de colaborar de los funcionarios requiere una
regulacion detallada, explicitando la informacion que deberia ser en todo caso facili-
tada por los mismos.

También se plantea la necesidad de contemplar ilicitos penales, suficientemente gravosos,
para los casos en los cuales el funcionario o la autoridad o bien se resiste a colaborar con el
6rgano de control del gasto, o bien falsea los distintos datos necesarios para llevar a cabo un
adecuado control de los fondos y prevencion de la corrupcion (por ejemplo, falseando sus
declaraciones patrimoniales). Estos casos merecen una respuesta penal o, tal vez incluso
mejor, sancionadora administrativa contundente. En este sentido, podrian citarse las previ-
siones de un proyecto de ley sobre la probidad de los altos cargos de la Administracién en
Espaiia, que refuerza las exigencias en cuanto a las declaraciones patrimoniales y las incom-
patibilidades.

d) Dimensién de resultados

1.

El volumen de infracciones detectadas no parece corresponderse con la percepcion
ciudadana de elevados niveles de corrupcion.

Las cantidades recuperadas mediante expedientes de responsabilidad deberian refle-
jarse detalladamente en las Memorias de Labores.

Las sanciones impuestas en los distintos ambitos también deberian reflejarse
exhaustivamente en las Memorias de Labores.

El control sobre los resultados y, en general, el control sobre el control, debe ser rea-
lizado por la Asamblea Legislativa, que en definitiva deberia tener un poder de desti-
tucion de los magistrados de la Corte de Cuentas, si bien sélo en casos tasados, tales
como: falta de probidad manifiesta, incumplimiento acreditado grave de sus deberes,
pasividad en el ejercicio de sus tareas fiscalizadoras o conflicto de intereses. Debe
alcanzarse un punto de equilibrio entre las garantias de independencia y la posibili-
dad de exigir rendicion de cuentas a los principales responsables de la institucion de
control de los fondos pablicos.
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CAPITULO 8

CULTURA POLITICA, CAPITAL SOCIAL

E INSEGURIDAD CIUDADANA

Sintesis: En El Salvador se aprecia un bajo nivel de capital social,
lo que repercute en la estabilidad politica y en la falta de institu-
cionalidad, proyectando individuos altamente desconfiados de
las instituciones democraticas, generando insatisfaccion de la
sociedad, lo que redunda en aspectos tales como: delincuencia,
descomposicion familiar, fracaso escolar y la corrupcion, los
cuales pueden solventarse por medio de medidas de prevenciény
de la generacion de capital social (promociéon de valores y
principios).
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8.1 Introduccion

En los dltimos tiempos son numerosos los estudios que han puesto el énfasis del desa-
rrollo de una comunidad en su capacidad de generar capital social, entendido en su doble ver-
tiente de establecimiento de lazos de confianza interpersonal y de creaciéon de mecanismos
cooperativos entre los individuos mediante la creacion y expansion del tejido asociativo.
Conectado en alguna medida con el concepto de cultura politica o cultura civica que tuvo su
origen en la década de 1960 y que puso el acento en la importancia para la evolucion de la
democracia de elementos cognitivos, evaluativos y afectivos sobre cuestiones politicas, el ca-
pital social ha llegado a ser considerado uno de los principales factores explicativos de los pro-
cesos que viven los sistemas politicos contemporaneos y de sus principales rasgos constitu-
tivos. Especialmente interesante ha sido para comprender los mecanismos que subyacen en el
progreso de diferentes grupos humanos. Dentro de los mismos, las pautas de interrelacion
entre los individuos que definen la convivencia cotidiana han quedado marcadas significativa-
mente.

Por otra parte, los analisis mas rigurosos sobre la inseguridad que viven las sociedades
contemporaneas ponen el énfasis en las causas de la misma como posibles elementos inte-
grantes de cualquier solucion plausible. La multicausalidad que tiene su base en cuestiones
de indole muy diferente, que van desde aspectos culturales, sociales, econémicos y politicos,
requiere, a su vez, de decisiones que son igualmente variadas y que se entrelazan en una
madeja de respuestas institucionales. Si la inseguridad es originada por el legado de ciertas
formas de desigualdad basadas en el color de la piel, el linaje familiar, la concentracion de la
propiedad, el inequitativo acceso a la educacién, la pobreza, los efectos traumaticos de la
desintegracion familiar como consecuencia de la emigracién, el machismo y la extensién del
empleo informal como aspectos mas sobresalientes, no es menos cierto que las soluciones a
la misma son un compendio del desarrollo del imperio de la ley con policias y jueces profe-
sionales con medios adecuados, politicas carcelarias eficaces, ademas de otras cuestiones
fundamentales en el orden de la prevencion que atajen, en la medida de lo posible, algunas
de las causas enunciadas y otras de inequivoco impacto como pudiera ser el control de armas
y la potenciacién irrestricta de politicas de educacién general.

Una de las claves mas caracteristicas que gravitan sobre la vida de la persona son los nive-
les de incertidumbre que puede soportar y mas aln cuando éstos vienen determinados por la
ausencia de un marco de convivencia estable que garantice el ejercicio pleno de derechos de
caracter universal. Aspectos sistematica y a veces, masivamente violados como el propio
derecho a la vida, la integridad fisica, la seguridad, la libre circulacién y la propiedad gene-
ran incertidumbre e insatisfaccion permanente, haciendo muy dificil la convivencia diaria e
impidiendo el ejercicio efectivo de otros derechos conseguidos tras procesos traumaticos y
dolorosos como son los politicos. Este marco no es ajeno a la debilidad histérica del estado,
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incapaz de ejercer el control de la violencia legitima, segln la conocida definicién weberiana,
y de desarrollar funciones tendentes a la integracién y cohesion social, pero también a cier-
tas caracteristicas de la cultura politica y de las formas de acumulacion del capital social exis-
tente.

8.2 Definicion de problemas y resumen del analisis

En apenas tres lustros, El Salvador ha vivido profundas mutaciones como raramente otro
pais ha sufrido en tan corto lapso. Sus dramaticos cambios en la estructura social debidos al
definitivo abandono de un modelo de economia agraria, las transformaciones radicales en el
seno de una poblacién que se vio impulsada hacia la emigracién masiva y las profundas mo-
dificaciones en la composicion de la unidad familiar, se dieron al unisono de uno de los pro-
cesos bélicos mas cruentos de los dltimos tiempos que abrié una profunda brecha entre los
salvadorenos.

Los Acuerdos de Paz, punto de inflexién ejemplar en la historia salvadoreia, inauguraron
un nuevo periodo de convivencia y de inclusion politica, sin que por ello no deje de quedar
pendiente una confrontacion reparadora con el pasado inmediato en lo atinente al papel a
desempeiiar por instancias que desentrafien las claves del pasado en un afan por establecer
una verdad compartida y asumida por toda la sociedad salvadorefa. Esta es una situacién que
todavia hoy no es posible abordar dado el clima de polarizacién que vive el pais, el cual si bien
es canalizado apropiadamente por las diferentes instituciones puestas en marcha requiere
del paso del tiempo.

En este sentido, el legado inmediato hoy se sigue haciendo presente al integrar aspectos
de la cultura politica salvadoreia y de la formacion del capital social en este pais. Sin adop-
tar posiciones de determinismo total, parece evidente que este pasado gravita también como
uno de los factores explicativos del problema mas serio que tiene El Salvador como es el de
la delincuencia, fen6meno que también viene de la mano como consecuencia del mante-
nimiento de un estado muy precario con una capacidad de recaudacion fiscal muy reducida y
un monto de gasto pablico social en torno al ocho por ciento del PIB, uno de los valores mas
bajos del mundo occidental.

Los rasgos de la cultura politica gestada afios después de terminado el conflicto, sin duda
alguna alzada sobre las caracteristicas que constituyeron su forma previa bajo el modelo no
democratico, mantienen en el presente efectos gravitatorios que paulatinamente podran ir
desapareciendo y proyectan individuos enormemente desconfiados de las instituciones poli-
ticas mas importantes.

Las paginas dedicadas a cuestiones tedricas sobre el capital social sefialan que éste tiene
relaciéon con el nivel de confianza interpersonal existente en la sociedad y con el tejido
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asociativo. Si éstos son dos elementos con los que la mayoria de los estudiosos estan de
acuerdo, no siempre ocurre igual al detectar las causas de los mismos, puesto que muchas
veces se complica el analisis al confundirse las causas con las consecuencias.

Como se ha sefialado, varios son los elementos explicativos del bajo nivel de capital social
que, a su vez, en ciertas ocasiones son potenciados por las propias limitaciones existentes de
capital social. Por su significado mas relevante, de acuerdo con los actores entrevistados e
indicadores de instituciones internacionales y sin perjuicio de que se pudieran analizar otros,
se han considerado: la delincuencia, la descomposicién familiar, el fracaso escolar y la co-
rrupcion. Todos estos factores que, a su vez, tienen origenes muy variados, contribuyen a
generar desconfianza y a ahuyentar a la gente de acciones colectivas en el seno de asocia-
ciones.

La encuesta evaluatoria del cuarto afo de gobierno del Presidente Flores realizada en los
meses de abril y mayo de 2003, asi como las opiniones de informantes claves entrevistados
han puesto de relieve de forma abrumadora el papel destacado de la delincuencia como preo-
cupacion estelar en El Salvador. Segiin esta encuesta, para una cuarta parte de la poblacion
salvadorena, la delincuencia era entonces el principal problema del pais. Si a esta cifra se
anadian los que determinaban que el principal problema eran los secuestros, la actividad
desenfrenada de las maras, la violencia y la inseguridad, aspectos todos ellos de caracter
eminentemente similar en el ambito delictivo, podia sefialarse que para el treinta por ciento
de los salvadorefios su principal preocupacion cotidiana se vinculaba con este tipo de aspec-
tos relativos al ambito genérico del crimen. Algo que ademas, no tenia un caracter novedoso
sino que se percibia como envuelto en un proceso de deterioro manifiesto, ya que para algo
mas de las tres cuartas partes de la poblacion la delincuencia era algo que no habia dejado
de aumentar en los dltimos cuatro anos.

Por otro lado, se encuentra la vinculacién que la no resolucién del problema de la delin-
cuencia tiene con respecto a la negativa vision que los salvadorefios tienen de la eficacia de
las instancias que deben actuar directamente para abordar el problema. Esta percepcion de
la ineficacia institucional tiene, a su vez, un fuerte impacto en la degradacion de la legitimi-
dad de la accion del estado con el consiguiente perjuicio para la valoracion del rendimiento
de la democracia. La delincuencia se trata de un problema complejo y que no debe abordarse
desde una perspectiva (nica.

El imperio de la violencia se vincula también con el crecimiento de un modelo delictivo
nuevo procedente de pandillas juveniles o maras que con ciertos nexos originarios de comu-
nidades salvadorefias migratorias en Estados Unidos y México, se nutren de la descomposicion
de las estructuras familiares, de la influencia del narcotrafico, de una deficiente educaciony de
elevados niveles de desempleo. El gobierno ha intentado enfrentarse a la parte del problema
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estrictamente vinculado con la delincuencia juvenil mediante un instrumento legal que por su
caracter excesivamente formal, su falta de vision de la complejidad del fenémeno y su mas
que posible caracter eminentemente electoral, fracasé por completo.

La familia, como instancia transmisora de valores ha sufrido enormemente como conse-
cuencia del impacto de cambios sociales relevantes, de manera que muchos hablan de
descomposicion familiar. Por un lado, se registra que el modelo de familia rural ha sido susti-
tuido por otro acoplado a la realidad urbana, mientras que por otro, se da el impacto de la
emigracion, fundamentalmente hacia Estados Unidos, que ha traido consigo largas separa-
ciones y la suplantacién del papel del padre, o de los padres, por parte de otros familiares,
abuelos o tios, o en muchos casos la ausencia total de esa figura, lo que ha generado la falta
de muchas pautas de socializacion.

El dramatico efecto de la emigracion, que ha llegado a convertirse en el futuro para casi
la mitad de los salvadorefos (exactamente para el 47% de los entrevistados en la encuesta
evaluatoria de los 100 primeros dias de Gobierno del Presidente Saca, teniendo familiares
migrantes, el 43% de la muestra analizada).

En cuanto al fracaso de la politica escolar, los indicadores reflejan una seria desatencién
de la misma con tasas de escolarizacion de 5.5 afos y tasas de analfabetismo adulto y juve-
nil, respectivamente, 14.2 y 6.7 por ciento para 2002. Los recursos presupuestarios destina-
dos a educacion son escasos, pues apenas en el afio 2000 se alcanzaba la cifra del 3% del PIB
como gasto pablico en este rubro, cifra que representaba el 18.6% del presupuesto.

Bien es cierto que El Salvador tiene establecida la escolarizacién en nueve afios, pero es
evidente que ésta no se cumple estando lejos de alcanzarse el ideal de una politica de esco-
larizacién obligatoria, general y gratuita. Posiblemente deban ponerse en marcha incentivos
econdmicos a las familias para que éstas asuman también por su parte la importancia de la
escolarizacién de sus hijos.

Con respecto al tema de la corrupcion, se percibe que la Policia Nacional Civil (PNC) y el
Organo Judicial se encuentran en el centro de los problemas de corrupcién que sufre el pafs.
Las instituciones pueden ser orientadas para contribuir a subsanar el problema en la doble
direccién que representan las medidas directamente represivas, junto con las de mayor alien-
to, que suponen aquéllas generadoras de capital social.

8.3 Lineas posibles de actuacion

Las lineas posibles de actuacién que se enuncian a continuacién, componen una serie de
medidas estructuradas segln la doble direccién recién descrita.
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Desde la perspectiva de la represion:

1. Control de armas.

2. Potenciar la investigacion cientifica del delito, brindando medios de analisis a la PNC
mediante la generacidn de inteligencia policial y reduciendo el peso de las fuerzas de
seguridad privadas en beneficio de los efectivos de la PNC.

3. Vigilancia penitenciaria moderna.

4. Revision del papel de la Fiscalia General (analisis de su disefio institucional y de su capital
humano para determinar la falta de confianza ciudadana).

5. Puesta en marcha de programas antinarcéticos con la DEA (Drug Enforcement Administration).

6. Asumir la puesta en marcha de instancias que desarrollen tareas fundamentalmente
pedagdgicas acerca de la interpretacion del pasado y de reforzamiento de pautas de con
vivencia pacifica.

Desde la perspectiva de la creacion de capital social:

1. Potenciar la participacién en la organizacién comunitaria local.

2. Potenciar la participacion de la mujer.

3. Desarrollar politicas especificas que contribuyan a dotar a la familia de un papel integrador
social de primer orden.

4. Desarrollar programas en Estados Unidos con las comunidades de emigrantes.

5. Usar a las iglesias como agentes dinamizadores sociales.

6. Incrementar el gasto piblico en educacion hasta conseguir la escolarizacion real,
obligatoria y gratuita de nueve afos.

La implementacion de estas medidas requiere de un componente triple: voluntad politi-
ca, cooperacion internacional e institucional e incremento de gasto pablico. Si bien este alti-
mo apartado viene a ser el que se subraya tradicionalmente como el de mayor importancia en
los procesos de reforma institucional, aqui no es el caso. Es cierto que es fundamental un
mayor compromiso de gasto para llevar a cabo modificaciones en el ambito del desarrollo de
la inteligencia policial, penitenciario y educativo, pero no es menos cierto que se trata de
esferas susceptibles de encontrar socios muy comprometidos en la cooperacién interna-
cional. Esta puede ser una herramienta fundamental, tanto en el ambito multilateral como en
el bilateral, la cooperacion con Estados Unidos es basica en relacién con los programas anti-
narcéticos y mas aun en el desarrollo de formas de accién social con los emigrantes que
pueden terminar siendo agentes de extremado dinamismo en su propio pais. También es fun-
damental la cooperacion con las iglesias en la medida en que son los actores sociales con
mayor credibilidad, ademas, el hecho de que los catdlicos se vean acompafados de los
evangélicos permite establecer formas de cooperacion que moderen los riesgos de funda-
mentalismo extremista.
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En cuanto a la cooperacion institucional, un mecanismo que puede ser considerado, y que
ha tenido un éxito notable en diferentes paises (entre ellos Espaiia), es el Consejo Econémico
y Social, que cuenta con un enorme potencial como foro que a través del didlogo, el
entendimiento y la bdsqueda de consensos, puede coadyuvar a superar el clima de
enfrentamiento existente en El Salvador. En la medida de que se trata de una instancia institu-
cional, su puesta en marcha debe contar con la decidida voluntad de los agentes politicos (par-
tidos), econémicos (empresarios, sindicatos y agrupaciones agrarias y campesinas) y sociales
(sociedad civil e iglesias). Un Consejo Econémico y Social activo que dé un impulso definitivo
a la consolidacion del didlogo social y que se articule, a su vez, como organismo consultivo del
Organo Ejecutivo, puede ser decisivo en favor de activar la concertacién contribuyendo a
potenciar actores sociales fuertes en la linea de construir capital social.

Finalmente, la decidida voluntad politica es imprescindible si se quiere actuar decisiva-
mente en la erradicacion de las armas de fuego que campan irrestrictamente por las calles, en
proyectar a la Fiscalia General un caracter de inequivoco liderazgo moral y civico, en apostar
por el municipalismo como polo de dinamizacién de las comunidades locales y en el papel de
la mujer como agente de cambio social y de transmision de valores. El engarce de estos tres
componentes, voluntad politica, gasto pablico y cooperacion internacional e institucional en
un gran acuerdo nacional, puede ser la gran solucién en el mediano plazo para alcanzar una
reduccion de los actuales niveles de inseguridad que vive El Salvador, aunando medidas
estrictamente represivas con otras preventivas de generacion de capital social que ademas, a
la larga, tengan otros efectos en ambitos distintos.
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CAPITULO 9
LA CONSTITUCION VIGENTE

Sintesis: La presente coyuntura no deberia ser momento, ni
ocasion para experimentos de ingenieria constitucional, pues no
parece que estemos ante un tiempo de reformas constituciona-
les para El Salvador. La propuesta mas novedosa que se sugiere
consiste justamente en cambiar de mentalidad respecto a la idea
habitual que se tiene del cambio y de la reforma constitucional.
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9.1 Introduccion

El punto de partida del presente capitulo se basa en el material empirico y normativo
suministrado por las otras investigaciones sectoriales del presente informe. Se han tenido en
cuenta las consideraciones tedricas sobre la politica de reforma institucional, contenidas en el
capitulo 1, apartado 5 del presente informe, en el buen entendimiento que el enfoque poli-
tolégico no permite una puray simple traslacién al campo juridico.

Sélo cuando los resultados alcanzados exijan inequivocamente modificaciones o cambios
en el nivel de la legalidad constitucional, se estudiara la conveniencia de formular propues-
tas articuladas de reforma. Una elemental aplicacion del principio de division del trabajo,
junto con un correcto entendimiento de la necesaria economia de medios legales de los que
dispone todo ordenamiento juridico, avalan la propuesta de no alterar en principio la norma-
tividad supralegal.

Es una tarea de elemental pedagogia constitucional fomentar la estabilidad del marco
institucional y normativo, ponerle al abrigo de las diversas coyunturas politicas y dotarle del
adecuado grado de rigidez frente a los actores de todo tipo, presentes en la contienda politi-
ca cotidiana.

En la historia constitucional salvadoreiia mas reciente, los Acuerdos de Paz de 1992 mar-
can, como ha ocurrido en otros paises de la regién centroamericana, un antes y un después.
De manera que aunque formalmente el texto vigente tiene su origen en 1983, el obligado
engrosamiento constitucional que experimenta la Constitucién a partir de 1992, no puede
dejarse de tener en cuenta, asi como las reformas posteriores de 1994, 1996, 1999 y 2000.

A juicio de un gran nimero de observadores, la actual tesitura manifiesta un alto grado
de desconfianza politica entre fuerzas partidarias antagénicas y fomenta una bipolarizacion
que no es deseable trasladar al marco constitucional. Por otro lado, parece inevitable que los
partidos politicos no intenten hacer politica constitucional que en Gltima instancia quieren ver
reflejada en la norma fundamental. En ese sentido, resulta obligado trabajar desde una
perspectiva que contemple posibles alternancias politicas de cualquier signo, sin que esto
suponga la necesidad de alterar el citado marco constitucional.

En principio, un buen criterio de sana politica constitucional impide sobrecargar al texto
fundamental con determinaciones coyunturales tanto de politica econémica como de
cualquier otro sector material del ordenamiento.

9.2 Definicion de problemas y resumen del analisis

Seria absurdo pensar que pudiera hacerse facilmente un mejor disefio constitucional de
los perfiles organicos y funcionales de la Asamblea Legislativa o de las instituciones de
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Justicia, sin el obligado esfuerzo que supone aprender de los errores habidos en su fun-
cionamiento practico. A veces, es suficiente una leve reforma reglamentaria para mejorar la
propia vida democratica de las instituciones. En la mayor parte de los casos, los argumentos
que obstaculizan el cambio no son de naturaleza técnico-juridica sino de voluntad politica.

Es necesaria una revision del Reglamento Interno de la Asamblea Legislativa y de otros
documentos de la administracion parlamentaria, requeridos para un minimo control de la
Asamblea Legislativa desde los esquemas habituales del Derecho Parlamentario. Parece tam-
bién conveniente el establecimiento de un registro de intereses, actividades y bienes patri-
moniales de todos los miembros de la Asamblea Legislativa. Las medidas reglamentarias
(turnos de palabra, medios materiales y financieros de apoyo al diputado, etc.) deberan
procurar reforzar la figura del diputado a titulo individual frente a los aparatos y élites del par-
tido politico. Asimismo, la creacion de un cuerpo técnico de letrados al servicio de la
Asamblea Legislativa, podria representar un claro factor de apoyo.

En materia de toma de decisiones y acuerdos en el seno de 6rganos constitucionales de
composicion plural, la técnica de las mayorias calificadas como instrumento que asegure el
apoyo de las fuerzas politicas mayoritarias tiene que dar forzosamente buenos resultados.

Parece obvio, también, que cuanto mas clara y rigurosa sea la delimitacion competencial
entre drganos constitucionales del estado, que deben gozar en principio de la “par conditio”,
menos conflictos se produciran en ese espacio politico, siempre sensible, que es el vértice del
poder.

En lo que respecta a las elecciones, esta materia constituye un aspecto crucial de todo el
sistema. La regulacion concreta del Tribunal Supremo Electoral (Art. 208 de la Constitucién
vigente) es sin duda susceptible de reforma. El arbitro electoral supremo debiera tener de
modo indiscutible una componente técnica, objetiva e imparcial. Seria conveniente constitu-
cionalizar o al menos legalizar el sistema proporcional en la eleccién de los miembros de los
concejos municipales (Art. 202 de la Constitucion). Ademas es ya inaplazable, desde cualquier
punto de vista, la toma en consideracion del llamado voto residencial, con especial atencién a
los salvadorenos residentes en el exterior.

Hay algunas recomendaciones sobre actuaciones posibles relativas al Organo Judicial en
el presente informe que deben ser suscritas. En este sentido, todos los esfuerzos dirigidos a
la maxima profesionalizacién de los miembros del Organo Judicial, su dedicacién en régimen
de monopolio a las actividades estrictamente jurisdiccionales y no administrativas y el blinda-
je de su estatuto juridico frente al Organo Ejecutivo, son exigencias que no admiten ningin
género de dudas. Parece necesario desconstitucionalizar el régimen juridico relativo al ejerci-
cio de la profesion de abogado.
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A la vista de los acontecimientos recientes de la vida politica salvadoreiia, el pluralismo
politico partidista no requiere de ningln tipo de correctivo constitucional ni electoral.

En cuanto a los fundamentos constitucionales del derecho de la economia o del derecho
de las entidades territoriales menores, no parecen necesitar de reformas constitucionales.

En conclusidn, no parece correcto ni conveniente instrumentalizar la politica constitu-
cional al servicio de otros fines mas propios de la gobernacion cotidiana de un pais. En ese
sentido, no hay mejor norma constitucional que la que representando un minimo cauce de
convivencia para la dindmica politica, resiste mejor el paso del tiempo.

9.3 Lineas posibles de actuacion

1. Hacer balance de las reformas constitucionales pactadas a raiz de la suscripcion de los
Acuerdos de Paz.

2. Conformacion del Tribunal Supremo Electoral de caracter apolitico y técnico, con natura-
leza, atribuciones y obligaciones establecidas constitucionalmente (Art. 208 de la Consti-

tucion).

3. Fortalecimiento del sistema electoral salvadorefio, que es una cuestion que concierne mas
al legislador secundario y no tanto al poder constituyente derivado.

4. Posicion a favor de las reformas legales que posibiliten el voto de los salvadorefios resi-
dentes en el exterior.
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