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O pesa muy poco. Cada vez es mas dificil que una lista doble
en votos a laotra, por lo que en la mayoria de las elecciones
se conduce a un empate en cuanto a escafos a obtener
entre la lista que obtuvo la mayoria de los votos y la lista
minoritaria, dejando sin representacién a la tercera mayoria.
En este contexto, la competencia se da al interior de las listas
y si hay candidatos favorecidos en cada una de las listas los
candidatos proclamados por las listas mayoritarias, éstos se
transforman virtualmente en parlamentarios elegidos, en
una suerte de Congreso termal, en el que el voto deja ya de
tener cualquier influencia.

2) Reformar los quérums exigidos para la aprobacion,
modificacién o derogacion de determinadas normas legales.
Consecuente con el principio democratico, si bien seria
razonable establecer ciertos quérums mas exigentes para
reformar la Constitucion, no resulta igualmente razonable
requerir de mayorias superiores a la mayoria absoluta de los
senadoresy diputados para aprobar,modificar,o derogar una
ley. Para ello se requiere modificar el Articulo 66 de la Carta
Fundamental para sustituir la expresion cuatro séptimos por
mayoria absoluta de los diputados y senadores en ejercicio.

3) Se podria mantener el sistema de control preventivo
obligatorio por parte del Tribunal Constitucional de la
constitucionalidad de determinadas normas legales (hoy
calificadas con rango organico constitucional) pero seria
importante reflexionar acerca del listado de materias que
serian objeto de este control, las que no tienen que ser
necesariamente las mismas que hoy se contemplan.

4) Creemos asimismo que actualmente no se justifica
mantener en la Constitucion las normas relativas al Consejo
de Seguridad Nacional, un érgano asesor del Presidente de
la Republica que perfectamente puede ser requlado por una

ley.

Pero fuera de estas reformas es necesario abordar otras
reformas politicas necesarias para profundizar nuestra democracia,
ampliando cada vez mas la participacién de los ciudadanos en los
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asuntos publicos. Con ello debemos hacernos cargo de la crisis
de representatividad que hoy tiene nuestro sistema politico para
responder a las legitimas aspiraciones de la mayoria de nuestro
pueblo.

1) Entre ellas el actual gobierno ha enfatizado la necesidad
de avanzar la ley sobre inscripcién automdtica y voto
voluntario. Nosotros, a pesar que fuimos partidarios del voto
obligatorio, estamos dispuestos a avanzar en aquello, pero al
mismo tiempo y en la misma ley debemos legislar para que
los chilenos en el exterior puedan ejercer, sin condiciones ni
cortapisas, el derecho a voto que la Constitucion le reconoce.

2) Se requiere avanzar en un proyecto de ley sobre primarias
para que la gente tenga mayor participacién en la definicién
de las candidaturas, especialmente tratandose de elecciones
presidenciales.

3) También resulta importante en una democracia fortalecer
institucionalmente los partidos politicos.

Para ello se necesita:
a) Una ley de primarias ptiblicas, abiertas y vinculantes.

b) Promover su democracia interna, garantizando a todos
los militantes el derecho a incidir de manera regular y
efectiva en la definicién de las autoridades y de la linea
politica.

c) Robustecer mecanismos de supervigilancia que,
respetando la autonomia de estas corporaciones,
aseguren lalimpieza de los procesos electorales internos
y la correccién del uso de los recursos.

d) Dotar de una efectiva autonomia al Servicio Electoral y
crear una Superintendencia de Partidos Politicos.

i0
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4)

e) Proveer fuentes de financiamiento directo o indirecto,
publicoy privado, para que estas colectividades puedan
cubrir adecuadamente su funcionamiento regular,
especialmente en relacién a su despliegue territorial
(sedes regionales), apoyo técnico (asesoria y centros
de estudios) y su politica de formacién (juventud vy
extension).

Enelambito de la descentralizacion planteamos la necesidad
que no sdlo los Consejos Regionales se elijan por eleccién
popular como se ha aprobado recientemente mediante otra
reforma constitucional.

Se debe impulsar una profunda reforma politica vy
administrativa que contemple los siguientes aspectos:

a) Elecciéon por votacidon popular de un Gobernador
Regional en reemplazo de los actuales Intendentes.
Los temas de orden publico y de seqguridad ciudadana
quedarian a cargo de un delegado regional
dependiente del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica.

b) Transformacion de los municipios en auténticos
gobiernos comunales auténomos. Ello importa una
autonomia administrativa y financiera, dotando
de facultades a los Municipios para fijar la planta
administrativa, las remuneraciones de su personal y
el presupuesto comunal. Todo ello, en el contexto de
una sana politica fiscal, que vele adecuadamente por
los equilibrios macroeconémicos basicos, que logre la
compatibilidad y armonia entre la autoridad nacional
y comunal respectiva.

c) Creacion de Gobiernos Metropolitanos en aguellos
casos de gran densidad o concentracién poblacional
cuyas caracteristicas hacen insuficiente las estructuras
de gobiernos regionales y comunales.

11




Politicas Publicas

d) La regulacion del presupuesto de la Region,
considerando su forma de aprobacién por el Consejo,
la participacion que cabe en dicho proceso a la
comunidad y la manera en que se pueden generar
recursos propios.

e) Laforma en que las regiones pueden pactar, y luego
ejecutar convenios anuales o plurianaulaes de
Programacion de inversidn publica.

f) El procedimiento, las condiciones, el cronograma con
arreglo al cual el Presidente de la Republica debera
transferir a uno o mas gobiernos regionales aquellas
competencias de Ministerios y servicios publicos que
han de pasar a la gestion directa de las regiones. Este
traspaso gradual y selectivo contemplard materias
relativas al ordenamiento territorial, el fomento
productivo, el desarrollo social y el impulso cultural.

Permitanme hacer una reflexiéon sobre la relevancia que
tienen para una democracia las reformas politicas. Muchas veces
hemos escuchado a miembros de la actual coalicién del gobierno
y del propio Gobierno sefalar que a quienes formamos parte de
la Concertacion nos preocupa sélo las reformas que interesa a los
politicos a diferencia de ellos que estan concentrados en las reformas
sociales que son las que verdaderamente interesan a la gente. Esto
claramente es un pretexto para no avanzar en la profundizacion de la
democracia. Obviamente dando maés participacion y protagonismo a
los ciudadanos enla definicion de los asuntos publicos, lo queselogra
a través de estas reformas politicas, dotando de mayor legitimidad
a nuestro sistema politico democratico, y superando —de paso- la
crisis de representatividad hoy imperante, es que se podra avanzar
mas decididamente en la agenda de justicia social construyendo una
sociedad inclusiva y de oportunidades para todos.

Por dGltimo, seguiremos insistiendo en la necesidad de
avanzar en la aprobacién de estas reformas politicas para hacer que
por fin nuestra Constitucion sea aqueila norma basica que refleje ei
consenso de la sociedad, en la cual todos nos sintamos igualmente
interpretados.
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El ideal del Autogobierno y las
Democracias Latinoamericanas

Alvaro Ahumada San Martin

Centro de Politicas para el Desarrollo

Facultad de Administracién y Economia
Universidad de Santiago de Chile

Correo electrdnico: alvaro.ahumada®@usach.cl

Resumen

Ameérica Latina vive un periodo prolongado de democracia
sin interrupciones dictatoriales. No obstante, la region es la mds
inequitativa del planeta. Lo anterior connota el mayor problema de
nuestras democracias: las desigualdades y su reflejo en el poder y
en el ejercicio de los derechos de los ciudadanos. El presente ensayo
pretende dilucidar si actualmente las democracias en Latinoamérica
constituyen sistemas que se acercan al ideal del autogobierno tal cual
se establecieron por primera vez las instituciones representativas. Los
ideales (autogobierno, igualdad y libertad) de los fundadores de tales
instituciones han alumbrado la evolucién de las mismas hasta lo que
hoy se considera democracia.

El ideal del autogobierno

Elideal de autogobierno del pueblo,en los tltimos doscientos
anos, se ha hecho mas coherente. En la actualidad, en muchas partes
del globo hay sufragio universal, partidos que atraen a los pobres y
a las mujeres, elecciones razonablemente competitivas, instituciones
razonablemente efectivas, atencién a los derechos basicos y un grado
considerable de libertad politica. El progreso es evidente, se esta mas
cerca de la realizacion de esos ideales que nunca antes en el pasado.

Segun Adam Przeworski (2010), en su mas reciente trabajo
y que constituye la culminacion de su reflexion en materia de teoria
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democratica, no obstante se ha asociado la democracia con el
ideal de autogobierno y con los valores de libertad e igualdad, las
democracias contemporaneas enfrentan cuatro desafios que no han
podido resolver, a saber:

* incapacidad de generar igualdad socioeconémica;

* bhacersentir a la gente que su participacion politica es efectiva;

® asegurar que los gobiernos hagan aquello por lo que fueron
elegidos;

¢ equilibrar orden con interferencia, es decir, garantizar
estabilidad y, al mismo tiempo, libertad.

Explicitar tales limites de ia democracia posibilita dos cosas: no
atribuirle aspectos que ningun sistema politico ha podido o puede
resolver; e identificar aquellos aspectos que deben repensarse y
reformularse para mejorar los sistemas politicos democraticos.

Przeworski ha explicado que el ideal del autogobierno que
justificé la evolucion de |as instituciones representativas era
I6gicamente incoherente y practicamente irrealizable. La premisa
I6gica de tal ideal es que todos tienen las mismas preferencias acerca
del orden legal bajo el cual todos desean vivir. Sin embargo, dicho
supuesto de homogeneidad no es real, habida cuenta que en las
sociedades existen actores con intereses diversos y contradictorios.
Ademas, cuando somos gobernados en forma colectiva, cada uno de
NOsotros no puede obedecerse solo a si mismo. En sociedades tan
umerosas como las nuestras no es posible que todos participen en
la elaboracién de las leyes y que dicha eleccidn sea por unanimidad.
Entonces, “elegir libremente POr si Mismo no es un criterio razonable
para evaluar las democracias reales”

Asi,lasegunda mejoropcion posible en sociedades con poblacién
numerosa y preferencias heterogéneas “es un sistema de toma de
decisiones colectiva que mejor refleje las preferencias individuales
Y que deje a una gran cantidad de personas lo mas libres que sea
posible” Algunos ciudadanos tendrin que vivir una parte del tiempo
bajo leyes que no les gustan. Este sistema de representacién debe
cumplir cuatro condiciones: cada persona debe tenerigual influencia
en las decisiones colectivas (igualdad), debe tener influencia efectiva
en las decisiones colectivas (participacion), las decisiones colectivas
deben ser implementadas por los sujetos seleccionados para ello

16




Politicas Publicas

(representacion) y el orden legal debe permitir la cooperacién segura
sin interferencias indebidas (libertad). Cada uno de estos elementos
se analiza a continuacion.

Segun Przeworski, laigualdad en la que pensaban los fundadores
de las instituciones representativas era una igualdad politica formal
ante la ley, no una igualdad social o econémica. Asi,“la igualdad tal
vez No sea un equilibrio econémico factible” Y, por ende, no se le
debe pedir a la democracia que haga lo que quiza ningun sistema de
instituciones representativas podria hacer. Ante ello, propone reducir
las desigualdades en las sociedades democratizadas, asi como limitar
la capacidad de influencia del dinero en la politica mediante la
regulacion y mediante la organizacion politica de los segmentos mas
pobres de la poblacién.

Respecto de la participacion, afirma que la nostalgia de la
participacion efectiva sigue atormentando a las democracias
modernas.Nadie puede en forma individual hacer que una alternativa
en particular sea la elegida, las decisiones colectivas que surgen
de los procesos electorales reflejan la distribuciéon de preferencias
individuales. El autogobierno colectivo se alcanza no cuando cada
votante tiene influencia causal en el resultado final, sino cuando la
eleccion colectiva es resultado de la suma de voluntades individuales.
Con relacién a la representacién, expresa que los gobernantes
son elegidos mediante elecciones para desarrollar plataformas
programaticas, pero estas dependen de lo que los gobiernos pueden
o no hacer, lo que a su vez depende de la forma en que los gobiernos
esten organizados. Los gobiernos divididos en poderes a veces no
pueden responder a las voluntades de cambio de las mayorias, pues
existen determinados ordenamientos institucionales que favorecen
el mantenimiento del statu quo.

La dltima de las condiciones es la libertad. Tal cual estaba
concebida por los fundadores de las instituciones representativas no
hacia referencia a una libertad natural ni al derecho de actuar contra
las leyes, era, mas bien, la seguridad de vivir bajo las leyes. Estaba
asociada mas bien al papel de los gobiernos para brindar seguridad
a ciudadanos de los ataques de otros y de los abusos del mismo
gobierno. Entonces el orden es necesario para reducir el peligro de
i0s ataques de otros, no obstante, mantener tal orden puede lievar
a abusos de poder y al manejo de coercion de forma arbitraria. En
sintesis, la ambivalencia de los fundadores estaba entre la seguridad
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y la no interferencia, y esta ambivalencia nunca podra ser resuelta de
una vez por todas. ‘

El instrumental tedrico de Przeworski es, sin duda, un aporte
valioso para repensar la democracia, sobre todo a la forma como esta
S€ éxpresa en paises en desarrollo.En tal sentido reconocer sus limites
sirve para dirigir los esfuerzos hacia ellos y, también, para mostrar las
direcciones de reformas factibles en base a la evolucién efectiva de
las democracias realmente existentes.

Elideal del autogobierno y la democracia en Latinoamérica

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
viene realizando estudios exhaustivos sobre la situacién de la
democracia en América Latina. Su mas reciente trabajo en la materia
(2010) indaga sobre el vinculo entre democracia y desigualdad. El
PNUD indica que la region tiene los recursos materiales, humanos
y politicos para no sufrir la Mmayor concentracién de ingresos del
mundo. Por los mismos motivos, 180 millones de pobresy 71 millones
de personas que padecen hambre representan una situacién que no
se compadece con el nivel de desarrollo y riqueza de la region.

Existen recursos para modificar las condiciones de vida de
casi 200 millones de latinoamericanos. No obstante, persisten fuertes
desigualdades y asimetrias de poder. En las ultimas décadas, el 10%
del sector mas rico de la poblacién ha recibido, en el promedio de la
region, el 37% del ingreso. Esta proporcion es casi tres veces la que
ha recibido el 40% mas pobre. Esa desigualdad econdmica se refleja
en muchas otras formas, entre las cuales destaca la desigualdad
en el acceso al poder. Esta concentracién de poder puede, a la vez,
acrecentar las desigualdades econémicas y sociales.

Los avances de los dltimos anos en diversos indicadores
sociales se manifiestan sobre un trasfondo de fuertes desigualdades
y vulnerabilidad socioecondmica de una parte importante de la
poblacién. Esta longevidad del déficit social en Ameérica Latina sigue
generando multiples formas de pobreza y desigualdad. Existen
diversas maneras de ser excluido, de ser desempleado,de ser desigual,
que tornan muy complejo el abordaje politico de la exclusion, sobre
todo cuando se pretende superar io meramente asistencial.

La democracia en América Latina ha vivido el periodo mas
prolongadoderegimenes democréticosy designacion deautoridades
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mediante elecciones. Pero existe un problema de calidad en nuestras
democracias. Pese a los avances en la postransicion democratica, se
observa frustracion ciudadana ante la desigualdad en la distribucién
de la riqueza y en el ejercicio del poder, ante la débil participacion
popular en los asuntos publicos, la corrupcion publica y privada, la
inseguridad ciudadana y la debilidad estatal, entre otros aspectos.

La celebraciéon de elecciones periddicas, libres y limpias
ha fortalecido la legitimidad de origen de los gobiernos de la
region. Sin embargo, los ciudadanos tienen menos confianza en
los partidos politicos que en cualquiera de las otras instituciones
principales. En todos los paises de la region, una gran mayoria de los
ciudadanos declara recelos respecto de los partidos. Percibe que sus
representantes politicos no promueven sus intereses y demandas,
lo cual debilita a la democracia. Asi se entiende que una regidén que
luché arduamente por reconquistar su libertad, hoy cuestione o
desconfie de las instituciones politicas vigentes.

Los partidos de América Latina tienen un nivel de
estructuracion programatica muy bajo en términos comparativos.
Los programas partidarios son precarios y enuncian objetivos
genéricos y esquivan la proposicion de las politicas publicas para
alcanzarlos. La pobreza de las propuestas en el momento de eleccién
de los representantes desemboca en una fuerte personalizacion de
las contiendas electorales.

Una consecuencia concreta de la debilidad de las propuestas
de los partidos es la falta de democratizacion del debate econdmico,
por el cual los ciudadanos deberian elegir la organizacién econémica
y social que prefieren. Los debates parlamentarios son débiles y
controiados por el Ejecutivo (como el caso del presupuesto) o estan
influidos solo por agentes econémicos poderosos, como ocurre
en los debates sobre tributacién o regulacién de ias actividades
economicas. Las practicas clientelistas conspiran contra la libre
opcion electoral. Esta practica, que adopta las formas mas diversas,
recorre todos los niveles de la politica, desde las dirigencias hasta
las bases, conspirando de manera directa contra el sentido de la
delegacion de soberania y transformando la actividad politica en
Una competencia para cooptar el voto, alejdndola del ideal de la
competencia programadtica. Existe una notoria faita de equidad
entre los partidos politicos en sus posibilidades para transmitir sus
programas a los votantes. Algunos partidos cuentan con muchos
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recursos -publicos o privado- para difundir sus propuestas o la
imagen de sus candidatos, otros no. Esto distorsiona la competencia
por el voto por la via del acceso diferenciado, inequitativo y desigual
a los recursos de campana.

Todo lo anterior configura una situacion de crisis de la
representacion que puede afectar directamente a la sostenibilidad
democratica. Se pone a la orden del dia un debate alrededor de la
concepcion y reformulacion de una estructura institucional estable
de un régimen democratico que posibilite la vigencia de un Estado
de derecho, de mecanismos ciudadanos de control y rendicidn
de cuentas. Como hemos visto, nuestras democracias continGan
enfrentando una serie de obstaculos y dilemas que les impiden
consolidarse, tales como la inercia de una cultura autoritaria; la falta
de arraigo social de principios y valores de la democracia; un precario
desarrollo institucional; la presencia de caudillos y o de practicas
corporativas y la falta de controles democraticos sobre el ejercicio
del poder.

Después de la transicion: una nueva fase en la ruta
democratica

En América Latina se han acentuado las singularidades
politicas nacionales. Cada pais contiene elementos propios,
problematicas unicas, que no se reproducen en el resto. Los
problemas son similares -debilidad estatal, crisis de representacion,
desigualdad de riqueza y poder, pobreza- pero probablemente mas
que antes, estos desafios homogéneos requieren soluciones politicas
propias, tnicas en su género.Estas democracias deben ser entendidas
y evaluadas a partir de sus desafios fundamentales, comunes entre
ellas, pero también considerando cada contexto especifico.

Se abre ahora una fase tanto o mas compleja en el proceso
de democratizacion: la postransicion. Su rasge principal es que los
desafios actuales tienen que ver con abordar las grandes dificultades
para expandir los derechos de ciudadania y la proliferacion de
grandes concentraciones de poder politico opuestas al objetivo
democratico. Los problemas que acarrea el ejercicio del poder sin
los controles y balances necesarios no han sido reconocidos con
la misma claridad que las violaciones al principio de elecciones
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libres y justas. Sin embargo, la concentraciéon de poder politico se
ha convertido en materia de discusion en la regién y hasta puede
hablarse del surgimiento gradual de un nuevo estandar que ha sido
formulado en términos de la nocidn de “legitimidad de ejercicio” del
poder politico que amplia la distincion clasica entre la legitimidad de
origen y de ejercicio, usada para identificar las distintas bases para
fundamentar la obligacién de obedecer las decisiones emanadas del
poder politico.

Tradicionalmente, la legitimidad de ejercicio se refiere a los
resultados conseguidos en el ejercicio del poder y pone énfasis en
la eficiencia de la gestion de gobierno. Asi, un gobierno puede tener
legitimidad de origen, por ser electo pero, al no resolver los problemas
del pais, carecer de legitimidad de ejercicio. De igual forma, un
gobierno puede tener legitimidad de ejercicio al ofrecer respuesta
a las necesidades de los ciudadanos, pero carecer de legitimidad
de origen por ser el fruto de un golpe militar. En cambio, hoy en
dia en América Latina, la legitimidad de ejercicio se usa para hacer
referencia a cOmo un gobierno toma decisiones y cémo se vincula
con la sociedad, si lo hace o no en el marco del Estado democratico de
derecho. Quedan asi definidos tres planos que definen la calidad de
la democracia y, por ende, su posibilidad de perdurar: la legitimidad
de origen, la de ejercicio y la de fines.

Este nuevo uso del concepto de legitimidad de ejercicio
no tiene como intencidon hacer que los resultados de un gobierno
pasen a un segundo plano. Mas bien, la innovacién consiste en llamar
la atencion en como se ejerce el poder, en darle un sentido fuerte a
denuncias relacionadas con una falta de pluralismo y transparencia
dentro de las instituciones estatales de la democracia, al respeto
de la autonomia y la separacion de los poderes que conforman las
instituciones republicanas y, por lo tanto, en introducir un nuevo
estandar relacionado con los procesos politicos —Ila forma de hacer
politicas— que los ciudadanos tienen derecho a exigir. Asi, los
ciudadanos no solo tienen el derecho de exigir un gobierno que surja
de elecciones libres y justas, sino también la forma democratica de
adopcion e instrumentacién de las decisiones.
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A modo de conclusidon

Los idedlogos del autogobierno no reconocerian las
democracias latinoamericanas contemporaneas como nada parecido
a lo que ellos querian instituir. Pero en la actualidad, en América
Latina existe sufragio universal, partidos que atraen a los pobres y
a las mujeres, elecciones razonablemente competitivas, instituciones
razonablemente efectivas, atencion a los derechos basicos yungrado
considerable de libertad politica. El progreso es evidente, se estd mas
cerca de la realizacién de esos ideales que nunca antes en el pasado.

Los gobiernos latinoamericanos tienen un papel central
en el mejoramiento del bienestar general impulsando el desarrollo,
igualando las oportunidades de obtener ingresos y protegiendo a
aquellos cuyos ingresos son insuficientes. Con un disefio institucional
adecuado, podrian volverse a la vez mas efectivos y mas transparentes,
aumentando al mismo tiempo su autoridad y la transparencia de sus
acciones.

Para ello, las democracias latinoamericanas deben resolver
viejos déficits de ciudadania y enfrentar nuevas realidades, lo cual se
traduce en hacer frente a tres desafios para el ejercicio democratico
del poder: articular nuevas formas de participacion politica para
contrarrestar la crisis de representacion; fortalecer la organizaciéon
republicana del Estado, es decir, la independencia de los poderes, su
control mutuoy las instancias de rendicién de cuentas, e incrementar,
en el marco de dichos controles republicanos el poder politico real
del Estado, modernizando sus organizaciones y proveyéndolas de
recursos humanos eficaces y recursos materiales suficientes.

Los avances en estos frentes y en el disefio y la ejecucién
de politicas publicas eficaces en tres campos clave -la fiscalidad, la
exclusion social y la seguridad publica- resultan esenciales para la
sostenibiiidad de la democracia en la region. La fiscalidad, concebida
como un instrumento para equilibrar los poderes econdémico y
politico, aumentando concomitantemente la capacidad del Estado
para generar ciudadania.Elaumento de la capacidad fiscal y tributaria,
la lucha contra la evasion y el disefAo de una estructura tributaria
mas progresiva debieran ser elementos centrales de Ia agenda de la
deimociacia.

Por su parte, la exclusion social debiera abordarse mediante
politicas productoras de integracion social, fundadas en principios

22




Politicas Publicas

como la universalidad de las politicas sociales y la formalizacion del
mercado de trabajo, con todas las consecuencias que ello acarrea en
términos de acceso a la seguridad social. Por tltimo, la inseguridad
publica requiere de la busqueda de soluciones que restauren la
legalidad y al mismo tiempo que preserven los derechos de todos los
ciudadanos, limitando asi un posible deterioro del apoyo ciudadano

a las instituciones democraticas.
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Resumen

En el ano 2011, el Proceso de Bolonia involucra a cuarenta
y siete paises de Europa y Asia y se ha consolidado e irradiado como
un modelo de armonizacién de arquitecturas educativas superiores
en el mundo. Chile no ha estado ajeno a este Proceso. En el afio 2003
el Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas (CRUCH) decidio
impulsar la incorporacion del Sistema de Créditos Transferibles,
basdndose en la experiencia europea, por lo que durante los ultimos
anos las universidades del CRUCH han realizado acciones de difusién,
formacién y experimentaciéon que, en todo caso, no han implicado
cambios sustanciales. No obstante, se ha instalado con fuerza un
lenguaje comdn y un discurso legitimador que buscaria difundir e
introducir en el sistema de educacion superior chileno paradigmas,
normas, ideas, significados y prdcticas del Proceso de Bolonia mediante
un proceso de socializacién, previo y/o simultdneo a un proceso de
adaptacion institucional, de manera de generar apoyo y adhesion de
los actores nacionales involucrados para acometer cambios y reformas
de mayor alcance. Es posible prequntarse si la incorporacion no formal
de Chile al Proceso de Bolonia puede ser considerada como un caso de
colonialismo de politicas o, incluso, como un caso de auto colonialismo
de politicas.
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introduccion

El 25 de mayo de 1998, bajo el pretexto de la celebracion de
los ochocientos afios de la Universidad de Paris (Francia), los Ministros
Representantes de Educacion de Francia, Alemania, Italia y Reino
Unido, firmaban una Declaracién conjunta para la armonizacion del
diseno del sistema de educacién superior europeo, conocida como
la“Declaracion de La Sorbona”la que se convertiria en el documento
fundacional del Proceso de Bolonia y de la creacion del Espacio
Europeo de Educacion Superior (EEES, en adelante).

En esta declaracién, los Ministros firmantes senalaban que
al hablar de Europa no sélo se deberia hablar del euro, los bancos
y la economia, sino que también se deberia pensar en una Europa
del conocimiento para hacer frente a los cambios mundiales que se
aproximaban para las condiciones educativas y laborales. Indicaban
que un area europea abierta a la educacidn superior requeriria de
un esfuerzo continuo para acabar con las fronteras y desarrollar un
marco de ensefanza y aprendizaje que favoreciera la movilidad
y uUna cooperacion mas estrecha. En este sentido, destacaban ia
importancia de establecer un sistema compuesto por dos ciclos,
pregrado y posgrado, que serviria para establecer comparaciones y
equivalencias y cuyo soporte se conseguiria con la implantacion del
Sistema Europeo de Transferencia de Créditos (ECTS, en adelante).
Para la construccion del EEES, los Ministros sefialaban que se deberia
facilitar el acceso a una gran variedad de programas, a estudios
multidisciplinarios, al perfeccionamiento de idiomas, a la utilizacion
de las nuevas tecnologias de informacién y a la movilidad de
profesores y estudiantes.  Finalmente, ofrecian su COMpPromiso para
la promocion de un marco comun de referencia, dedicado a mejorar
el reconocimiento externo y facilitar tanto la movilidad estudiantil
como las oportunidades de empleo e interpelaban a otros Estados
Miembros de la Union Europea y a otros paises europeos para que se
unieran a la iniciativa.

Un afno mas tarde, los Ministros Responsables de la
Educacion Superior de los cuatro paises firmantes de la Declaracion
de La Sorbona mas los representantes de 25 paises que se sumaron
al llamado de los primeros, reunidos en Bolonia (Italia) el 19 de junio
de 1999, firmaban la Declaracion conjunta de los Ministros Europeos
de Educacion “El Espacio Europeo de Educacion Superior” En esta
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los Ministros manifestaban que, ante la perspectiva de la ampliacién
europea y el estrechamiento de las relaciones con otros paises
europeos, la Europa del conocimiento era un factor insustituible
de cara al desarrollo social y humano y a la consolidacién y el
enriquecimiento de la ciudadania europea. Reafirmaban su adhesién
a los principios generales de |a Declaracién de La Sorbona y su
compromiso a favor de la coordinacién de las politicas a fin de
alcanzar a corto plazo ios objetivos de adoptar un sistema de titulos
facilmente reconocibles y comparables, estructurado en dos ciclos
principales y en un sistema de créditos académicos transferibles,
que promoviera la empleabilidad, la competitividad y la movilidad
de estudiantes, profesores, investigadores y personal administrativo
mediante la eliminacién de los obstaculos al ejercicio del derecho de
la libre circulacién de manera de contribuir a la construccién de una
dimension europea en la ensefanza superior.

Para el seguimiento de los acuerdos y compromisos, los
Ministros decidieron reunirse cada dos afios para evaluar los avances
y los desafios del Proceso. Es asi como el 19 de mayo de 2001, los
Ministros Responsables de la Educacién Superioy, representando a 32
paises,sereunian en Praga (Republica Checa).EnelComunicado“Hacia
un espacio europeo de ensefianza superior;los Ministros reafirmaron
su compromiso de establecer el EEES antes del 2010 y definieron este
objetivo como un requisito esencial para incrementar el atractivo y la
competitividad de las instituciones de ensefianza superior en Europa.
Respecto alos objetivos acordados en Bolonia,los Ministros instaron a
facilitar el reconocimiento profesional de los médulos de aprendizaje,
las titulaciones y otras certificaciones; declararon su satisfaccién por
el nivel de debate alcanzado sobre el objetivo de estructurar las
titulaciones en dos ciclos principales; subrayaron la necesidad de
adoptar patrones comunes para el sistema de reconocimiento gue
facilitaran a los estudiantes el acceso al mercado laboral europeo y
aumentaran la compatibilidad, el atractivo y la compatibilidad de Ia
ensenanza superior europea; reafirmaron el objetivo de mejorar Ia
movilidad eliminando los obstaculos a Ia libre circulacion, de acuerdo
al Plan de accién sobre movilidad ; abogaron por una colaboracién
mas estrecha entre las redes de reconocimiento y aseguramiento de
la calidad e hicieron un llamado al sector de la ensefnanza superior
Para aumentar el desarrolio de modulos, cursos y planes de estudio
con contenido, orientacion u organizacién europeos.
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Ademas los Ministros pusieron de relieve la importancia del
aprendizaje a lo largo de la vida como un elemento esencial del EEES;
la participacion activa de las universidades y otras instituciones de
educacion superior y de los estudiantes como socios activos a la hora
de establecery perfilarel EEES y coincidieron en sefalar la importancia
de aumentar el atractivo de la ensefianza superior europea para los
estudiantes de otras partes del mundo. Finalmente, los Ministros se
comprometieron a seguir cooperando sobre la base de los objetivos
de Bolonia, trabajando en las similitudes y beneficidndose de las
diferencias entre culturas, idiomas y sistemas nacionales.

Dos anos mas tarde, el 19 de septiembre de 2003, los paises
signatarios se reunieron en Berlin (Alemania). En el Comunicado de
la Conferencia de Ministros Europeos Responsables de la Educacion
Superior “Realizar el espacio europeo de educacién superior’, éstos
reafirmaron la importancia de la dimensién social del Proceso de
Bolonia, senalando que se debia fortalecer la cohesion social y reducir
las desigualdades sociales y de género; tomaron en consideracion el
objetivo comunitario de hacer de Europa la economia basada en el
conocimiento mdas competitiva y dinamica del mundo : acordaron
realizar esfuerzos para asegurar la unién entre la educacion superiory
los sistemas de investigacién en sus respectivos paisesy reconocieron
el papel central de las instituciones de educacion superior y de las
organizaciones estudiantiles.

Asimismo los Ministros se comprometieron a establecer
como prioridad para los proximos afos avanzar en la utilizacién de
un sistema basado en dos ciclos para mejorar el reconocimiento de
grados y periodos de estudio, instando a los Estados participantes
a elaborar marcos de cualificaciones comparables y compatibles;
avanzar en la armonizaciéon de los sistemas de garantia de calidad
nacionales; progresar en el sentido de que el ECTS se convirtiera
no soélo en un sistema de transferencia, sino en un sistema de
acumulacion; establecer la expediciéon del suplemento del diploma
de manera automatica y gratuita a partir del ano 2005 y reafirmar
la necesidad de asegurar un periodo de estudio en el extranjero
para que los estudiantes puedan alcanzar un potencial de identidad,
ciudadania y empleabilidad europea.

En Bergen (Ndruega) ,los dias 19 y 20 de mayo de 2005, ios
Ministros signatarios, mediante el Comunicado de la Conferencia
‘Logrando las metas de la educacién superior europea” hicieron,
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en primer lugar, un reconocimiento a los actores sociales como
socios estratégicos del proceso, especialmente a los cuerpos de
staff de las instituciones de educacion superior, a los estudiantes y
a las organizaciones representantes del empresariado, instandolos
a una politica de cooperaciéon intensiva en el Proceso de Bolonia.
Los Ministros corroboraron un progreso sustancial en las tres areas
prioritarias (aseguramiento de la calidad, sistemas de calidad y
reconocimiento de titulaciones y periodos de estudio) y conminaron
a elaborar marcos nacionales de cualificaciéon antes del ano 2007
compatibles con el marco de cualificaciones del EEES y a establecer
sistemas de aseguramiento de la calidad basados en los criterios,
estandares y lineas de accién propuestos por la Red Europea de
Aseguramiento de la Calidad (ENQA).

Por otra parte, los Ministros subrayaron la importancia de la
educacion superior en el futuro de la investigacién; conminaron a las
instituciones de educacion superior a asegurar que sus programas
de doctorado promovieran el entrenamiento multidisciplinario y
tomaran en cuenta las necesidades del mercado laboral; instaron
a los gobiernos a incrementar la ayuda estudiantil en aspectos
financieros y econdmicos y reafirmaron su compromiso de facilitar
la portabilidad de subvenciones y préstamos para promover la
movilidad estudiantil. Finalmente, los Ministros establecieron como
objetivosde corto plazo laimplementacion de estandares y directrices
para el aseguramiento de la calidad, la implementacién de catdlogos
nacionales de titulaciones, la concesién y el reconocimiento de
grados conjuntos y la creacion de oportunidades para el aprendizaje
flexible hacia la educacion superior, incluyendo el reconocimiento de
aprendizajes previos.

En Londres, Inglaterra (17 y 18 de mayo de 2007), los
Ministros signatarios, mediante el Comunicado de la Conferencia
“Hacia el Espacio Europeo de Educacion Superior: respondiendo
a los retos de un mundo globalizado/ reiteraron el compromiso de
aumentar la compatibilidad y la comparabilidad de los sistemas de
educacién superior; reconocieron como un obstaculo a la movilidad
las cuestiones relacionadas con la inmigracion, el reconocimiento
de titulos y diplomas, los insuficientes estimulos econémicos y las
disposicicnes rigidas sobre jubilacion; en relacién a la estructura
de los estudios, afirmaron que en el futuro los esfuerzos debieran
concentrarse en eliminar las barreras de accesoy a la progresion entre
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Ciclos y se declararon satisfechos por la ratificacion mayoritaria de la
Convencién del Con sejo de Europa/UNESCO sobre e reconocimiento
de cualificaciones de educaciéon superior y el compromiso de
implementar al afio 2010 los Mmarcos nacionales de cualificaciones.
Como prioridades de corto plazo acordaron adoptar medidas
concretas para promover la movilidad de los estudiantesy el personal
y crear una red de expertos que contribuyera a identificar y superar
los obstaculos a |a portabilidad de becas y ayudas. Finalmente,
redefinieron el horizonte meta del Proceso (2010), con miras al 2020.

En Leuven y Louvain-la-Neuve, Bélgica (28 y 29 de abril
de 2009), los Ministros signatarios, mediante el Comunicado de la
Conferencia “El Proceso de Bolonia 2020: el Espacio Europeo de
Educacién Superior en la nueva década’/declararon que en la década
de 2020 la enseRanza superior europea tendra una contribucion vital
en la materializacion de una Europa del conocimiento; reconocieron
COMO avances la creacién de un registro europeo de agencias de
garantia de la calidad, el establecimiento de marcos nacionales de
cualificaciones y la promocién del Diploma al suplemento y el SCT.
Por otra parte, reconocieron que dado que no tedos los objetivos se
han cumplido, se requiere un mayor impulso del Proceso mas alla
del 2010, estableciendo como prioridades para la proxima década la
ampliacién del fomento al acceso a I3 educacién superior europea
de estudiantes de paises “insuficientemente representados”; la
instalacion del aprendizaje permanente como una practica habitual
de las instituciones de educacién superior: |a puesta en practica al
ano 2012 de los procesos de auto certificacion en el contexto del
Marco General Europeo de Cualificaciones de Educacion Superior y
garantizar que al 2020 al menos el 20% de los graduados del EEES
deberia haber tenido un periodo de estudio o formacion en el
extranjero.

Finalmente, en la Conferencia Ministerial de Budapest
(Hungria)-Viena (Austria), del 11 y 12 de marzo de 2010, los Ministros
signatarios se comprometieron a redoblar los esfuerzos para
realizar plenamente las reformas en curso, a fin de permitir a los
estudiantes y el personal universitario beneficiarse de la movilidad
y la mejora de la formacién europea en los centros educativos.
Asimismo, se comprometieron a redoblar sus esfuerzos para mejorar
la comunicacion y la comprensién sobre el Proceso por todas las
partes interesadas y demandaron al Grupo de Seguimiento proponer
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medidas para poner en practica apropiada y completamente los
principios y lineas de accién del Proceso de Bolonia en el Espacio
Europeo de Educacién Superior .

El papel de las Universidades

Comprendiendo la génesis y las razones del Proceso de Bolonia

En septiembre de 1988, en la ciudad de Bolonia (Italia), con
ocasion del noveno centenario de la Universidad de Bolonia los
Rectores de las universidades europeas asistentes firmaban la Magna
Charta Universitatum. En este documento, declaraban que ante la
futura supresion de las fronteras intracomunitarias y una pperspectiva
de mayor cooperacion entre los pueblos europeos, el porvenir de la
humanidad dependeria del desarrollo cultural, cientifico y técnico que
desarrollan, en gran medida, las universidades y que, por lo tanto, la
tarea de difusion de conocimientos debia ser dirigido al conjunto de
la sociedad en un considerable esfuerzo de educacién permanente.
Reafirmaban que la universidad es una institucién auténoma frente
a cualquier poder politico, econémico e ideoldgico; que siendo la
libertad de investigacién, de ensefanza y de formacion el principio
basico de la vida de las universidades, tanto los poderes publicos
como las propias universidades debian garantizar y promover
el respeto a esta exigencia. Subrayaban el deber de facilitar los
instrumentos adecuados para preservar la libertad de investigacion
y de ensenanza, conservar la indisociabilidad entre la actividad
investigadora y docente en la seleccion de profesores, salvaguardar
las libertades de los estudiantes, fomentar el intercambio reciproco
de informacion y de documentacion y la multiplicacién de iniciativas
comunes, alentar la movilidad de profesores y estudiantes Yy generar
una politica general de equivalencias en materia de estatutos, titulos,
examenes y concesion de becas.

Es decir, diez ainos antes de la Declaracion de La Sorbona,
las universidades europeas ya esbozaban algunos de los elementos
fundamentales del Proceso de Bolonia. Una vez en marcha este mas
de trescientas instituciones de ensehanza superior se reunieron
en la ciudad de Salamanca (Espana, 29 y 30 de marzo de 2001).
En esta reunion las instituciones crearon la European University
Association (EUA), como plataforma para trasmitir su posicion a
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los gobiernos. En el documento final de Ia reunion, denominado

Mensaje de Salamanca: Perfilando el espacio europeoc de enseranza
superior, las universidades reafirmaban su apoyo a los Principios de
Bolonia y su compromiso de crear el Espacio Europeo de Educacion
Superior, respetando los principios establecidos en la Magna Charta
Universitatum.

Las universidades firmantes asumian, ademas, el reto de
funcionar dentro de sistemas competitivos en sus propios paises, en
Europa y en el mundo, aunque defendiendo un nivel de autonomia
administrativa suficiente, una normativa ligera y propicia y una
financiacion adecuada; exigian que el EEES respetara los principios
de la tradicion europea en materia educativa, es decir, considerara a
la educacion como un servicio publico, de acceso amplio y abierto
a los estudios de pregrado y posgrado con amplia significacién
social y sentido ciudadano; insistian en que la investigacién era el
motor de la ensenanza superior y que se debia complementar con
el Espacio Europeo de Investigacién. Por ultimo, las universidades
establecian como temas principales la calidad, la confianza del
sistema, la pertinencia social, la movilidad, la compatibilidad de las
cualificaciones a nivel de pregrado y de posgrado y el atractivo del
sistema de educacién superior europeo para el resto del mundo.

La Declaracién de la Sorbeona

Una vez presentados los antecedentes histéricos del Proceso
de Bolonia y su desarrollo, nos enfocaremos particularmente en su
fase de disenoy formulacion de tal manera de tener una comprension
mas cabal sobre el mismo. Comunmente se cree que el Proceso de
Bolonia comienza con la firma de la Declaracion de Bolonia (1999).
No obstante, este Proceso tiene su génesis directa en la suscripcion
de la Declaracién de La Sorbona (1998).

Durante el mes de enero de 1998, el Ministro de educacion
francés decide organizar la celebracion de los ochocientos anos de
la Universidad de Paris y convocar, simultaneamente, a un Coloquio
sobre la universidad europea para pensar en la Europa de las
universidades con algunos invitados que el conoce personalmente
(los Ministros francés, italiano y aleman eran parte del Carnegie
Group, o G-8 de investigacion). La reunion es organizada con prisa y
sus objetivos son formulados en el camino, lo que explicaria el escaso
numero de personas involucradas. El disefio y la negociacion de la
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declaraciéon fueron hechos de un modo totalmente informal por
no mas de diez personas: el borrador fue redactado por un asesor
del Ministro francés, fue discutido por correo electrénico entre los
cuatro asesores ministeriales y fue revisado por los Ministros apenas
unas semanas antes del evento. Adicionalmente, los tres Ministros
enfrentaban problemas similares a nivel nacional.

En julio de 1997 el Ministro francés encargo la redaccion
de un informe a un equipo de expertos con el fin de proponer
soluciones al problema del dualismo entre las universidades y las
grandes écoles. Entre las conclusiones del informe se proponia una
armonizacion del sistema de educacién superior francés en torno
a una estructura de dos grados. En Alemania, una reforma al marco
legal de la educacion superior estaba en preparacién hace dos anos
y entre los problemas que enfrentaba el sistema estaban la duracion
excesiva de los estudios, la alta tasa de desempleo de los graduados
y la falta de atractivo de las instituciones alemanas para los
estudiantes internacionales. Una medida especifica para solucionar
este problema en particular fue la introduccion de los programas de
Bachelor-Master, con un esquema 3-5-8, que pretendia hacer mas
reconocible en el nivel internacional los titulos alemanes. En italia, el
Ministro se habia comprometido personalmente a hacer una reforma
importante del sistema por lo que en junio de 1996 constituyd un
grupo de trabajo para proponer reformas. Uno de los problemas
fundamentales del sistema era el tiempo excesivo para graduarsey la
desvinculacion entre el sistema universitario y el mercado de trabajo.
El informe proponia la introduccién de un certificado intermedio a
los dos afnos (laurea breve) antes del laurea a los cuatro afios.

En definitiva, cada uno de los Ministros tenia motivos
diferentes para firmar la Declaracion. El Ministro francés necesitaba
la excusa de Europa para aplicar reformas en Francia. El Ministro
aleman, porque la declaracion entregaba un apoyo extra para activar
la dinamica de la reforma alemana. El Ministro italiano, porque
fundaba en la estructura de dos ciclos una expectativa de solucién
politica para la gran reforma que estaba encabezando. Por su parte
Reino Unido, que fue invitado a Gltima hora, tenia otras razones. Los
planteamientos de la declaracién eran absolutamente inofensivos
para el sistema de educacion superior ya que su estructura de grados
ya estaba organizada en dos ciclos: graduado y posgraduado. En este
sentido, su adhesion puede ser entendida en términos de prevencion:
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no quedarse sin la posibilidad de influir en el sistema de educacion
superior europeo o con un minimo nivel de control sobre el posible
desarrollo del proyecto. Por su parte, la decision de no involucrar a la
Unidn Europea hasidointerpretada pormuchos analistas en términos
politicos: por la conviccion de que se podia construir Europa de una
manera mas politica y mas flexible sin la participacidn comunitaria o
como una manera de presionar a la Union Europea para involucrarse
en un campo de politica en el que no tenia competencia.

Entonces el objetivo de La Sorbona fue bien preciso: un
proyectodesistemadeeducacion superiorbasadaenunaarquitectura
comun de dos grados (una proposicién originalmente francesa), fruto
de la iniciativa de cuatro paises que adhieren a la Declaracién de la
Sorbona por intereses netamente nacionales, relativos, en los casos
de Francia, Alemania e ltalia, a procesos de reforma de sus respectivos
sistemas de educacién superior que, una vez embarcados en el
Proceso, invitan a otros paises europecs a sumarse a esta iniciativa de
naturaleza indiscutiblemente intergubernamentai.

El papel de la Unién Europea

Educacion v competitividad

La educacién nunca jugé un papel central en I3 politica de
la Unién Europea ya que esta siempre fue considerada como una
competencia exclusiva de los Estados Miembros. En el Tratado de
Maastricht (1992), en el articulo 149, se establece que la accién de
la Comunidad se encaminara a desarrollar la dimensién europea
de la ensenanza, especialmente a través del aprendizaje y difusién
de las lenguas comunitarias, favorecer la movilidad de estudiantes
y profesores, promover la cooperacién entre los centros docentes
e incrementar el intercambio de informacién y experiencias. Por su
parte, en el articulo 150, se establece que la Comunidad desarrollara
una politica de formacién profesional que refuerce y complete las
acciones de los Estados Miembros (principio de subsidiariedad).

Es asi como a partir de los afos noventa se comienzan
a desarrollar multipies iniciativas de apoyo vy promocion a la
educacion y la formacion a través de programas que tenian cecmo
objetivo facilitar la ensefanza y difusion de las lenguas (Programa
Socrates), el fomento de la movilidad de estudiantes y profesores
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(Programa Erasmus), la promocion de la cooperacién entre centros
escolares (Programa Comenius), la organizacion de intercambios de
informacion y experiencias sobre sistemas educativos (Programa
Arion) y la formacion profesional (Programa Leonardo da Vinci), entre
otros.

No obstante que la educacién nunca ha sido competencia de
la Union Europea, la preocupaciéon comunitaria por la competitividad
sirvié de puente para reforzar su campo de accién en la educacion y
la formacion. El tema de la competitividad fue una de las principales
motivaciones del Acta Unica Europea (1986) y con el Tratado de Unién
Economica y Monetaria, Europa buscé una mayor competitividad
a través del establecimiento del mercado Unico. En este marco, a
mediados de los aflos noventa se intento identificar una estrategia
de competitividad basada en ambiciosos proyectos de convergencia
tecnoldgica y sociedad de la informacion, concepto que entroncd
a finales de la década con el no menos importante concepto de
sociedad del conocimiento. Durante esos afios un obstaculo para la
formacion e implementacion de una estrategia de competitividad
fue la falta de una vision compartida sobre el modelo de capitalismo
europeo que se debia seguir, a pesar de lo cual la competitividad se
instalé como el discurso comun de la Unidn Europea que fue capaz
de generar una categoria de valor compartido sobre los principales
problemas y prioridades econémicas de la Unién Europea.

Un paso fundamental en el interés de la Comisién Europea
por el tema de la educacion se reflejé en el Comunicado final de la
Conferencia de Ministros de Educacién de Praga (1998), donde se
decidio la creacion de un grupo de trabajo de expertos nacionales
con el objetivo de identificar indicadores clave como referencia para
la evaluacion de los sistemas de educacion nacionales. Pero es en el
Consejo Europeo de Lisboa (23 y 24 de marzo de 2000), cuando los
Jefes de Estado y de Gobierno definieron como objetivo estratégico
para el ano 2010 convertir a Europa “en la economia mas competitiva
y dinamica del mundo basada en el conocimiento, que persiga un
crecimiento economico sostenible, con mejores empleos y de mas
calidad y con una mayor cohesién social” (Estrategia de Lisboa). El
Consejo destaco que los cambios exigian “un programa ambicioso de
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modernizacién del bienestar social y de los sistemas educativos” Por
primera vez, al lado de los objetivos econdmicos de la Union Europea,
se destacaba la importancia de la inversion en recursos humanos,
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