&= cru

fundacion

Instituto Universitario C DESPA
de Estudios Europeos

Universidad San Pablo

Documento de Trabajo

Serie CECOD
Numero 8 / 2009

De la reforma politica

en nuevas democracias:

aspectos sistémicos e institucionales
y calidad de la democracia

Manuel Alcantara Saez
Fatima Garcia Diez

CEU Ediciones




Documento de Trabajo

Serie CECOD
Nuimero 8 / 2009

De la reforma politica en nuevas
democracias: aspectos sistémicos
e institucionales y calidad de la
democracia

Manuel Alcantara Saez
Fatima Garcia Diez

CEU Ediciones



El Centro de Estudios de Cooperacion al Desarrollo (CECOD) esta formado por dos insti-
tuciones: la FUNDACION CODESPA y el Instituto Universitario de Estudios Europeos de
la Universidad CEU San Pablo. E1 CECOD cuenta con el patrocinio de la Agencia Regional
para la Inmigracion y la Cooperacién de la Comunidad de Madrid.

El CECOD es un centro de referencia en materia de cooperacién internacional para el
desarrollo, que tiene como objetivo fomentar el debate y contribuir al conocimiento e in-
vestigacion en estos temas . Su actividad se basa en un modelo de colabor acién entre
diversas esferas de actuacion social, como son la comunidad universitaria, la administra-
cion publica, las ONGD y el &mbito empresarial.

Serie CECOD de Documentos de Trabajo del Centro de Estudios de Cooperacién al Desarrollo

De la reforma politica en nuevas democracias: aspectos sistémicos e institucionales y calidad de la democracia

Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacién de esta obra solo puede ser reali-
zada con la autorizacién de sus titulares, salvo excepcién prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos

Reprogréficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algtiin fragmento de esta obra.

© 2009, Manuel Alcantara Sdez y Fatima Garcia Diez
© 2009, Fundacion Universitaria San Pablo CEU

CEU Ediciones
Julidan Romea 18, 28003 Madrid

www.ceu.es

Centro de Estudios de Cooperacién al Desarrollo (CECOD)
Avda. del Valle 21, 28003 Madrid
www.cecod.net

ISBN: 978-84-92456-82-6
Dep6sito legal: M-39685-2009

Magquetacion: Servicios Gréficos Kenaf s.1.

Impresion: Gréficas Imedisa



Indice

LINTRODUCCION . .. ..ottt ettt et e e e e e e e e e e e et e 5
2.LA CONCEPCION SISTEMICADE LAPOLITICA .. ...ttt et e e e e e e e 6
2.1. Caracteristicas de la concepcidn sistémicadelapolitica.............oooiiiiiiiiiiiinnnnn.... 7
2.2. Elementos de un sistema politico SiStémico .. .........ciieiiiiiii i e 8
3.LANECESIDAD DE LAS INSTITUCIONES .. ...ttt aaaaaeaannns 10

4. EL ESQUEMA DE DIAGNOSTICO SOBRE EL RENDIMIENTO DE LA DEMOCRACIA:

ASPECTOS METODOLOGICOSY FUENTES ENTORNOA SUCALIDAD ..........coviineinannnnnn.. 12
4.1. La necesidad de la precisiéon conceptual: de poliarquias y consolidacién democrdtica.......... 12
4.2. De la calidad de la politica: su medicién y operacionalizacion. ..................ooooia. ... 15

5. CONSIDERACIONES E HIPOTESIS FINALES SOBRE LA POLITICA DE
REFORMA INSTITUCIONAL . . ..o e e e e 19

BIBLIOGRAFTA . ..o e e e e e 23






1. Introduccion

El papel de las instituciones democraticas a la hora de afianzar los procesos de desarrollo econémico ha ve-
nido cobrando fuerza en los tltimos tres lustros a medida que el neoinstitucionalismo fue ampliando su vigor
heuristico. El trabajo de Haggard y Kaufman (1995) supuso un hito que tuw su continuidad en numerosos es-
fuerzos intelectuales. Entre ellos, y para el caso de América Latina, Payne et al (2003) contribuyeron a iluminar
el escenario de la politica en la region gracias a una minuciosa descripcién del papel desempefiado por las ins-
tituciones a la hora de entender el complejo proceso de hechura de las politicas ptblicas. Si el desarrollo era
uno de los objetivos a perseguir el disefio de las instituciones er a un asunto sustantivo. La oleada del para-
digma neoinstitucional atin hoy' continta alimentando la reflexién reclamando el papel crucial de un sistema
efectivo de pesos y contrapesos, tanto en el plano formal como en el informal, a la hora de construir institu-
ciones democréticas duraderas.

El presente trabajo desea centrarse precisamente en el papel que desempefan las instituciones en el 4mbito
de las democracias contempordneas que alcanzaron el estadio democrético en la tltima gran ola democra-
tizadora y que conviven con situaciones de desarr ollo precario. Mas concretamente, pretende centrarse en
cuestiones fundamentales de la democracia representativa desde una perspectiva tedrica que la enlace con
la presente literatura que aborda el tema de la calidad de la democracia con el objetivo de presentar un diag-
nostico de su estado actual. La maleabilidad de las instituciones ha estado en la base del acicate que la politica
en América Latina ha tenido en las dos tltimas décadas para llevar a cabo procesos de diferente intensidad y
magnitud de reforma que han dominado la agenda. S en un namero importante de ocasiones el motivo ocul-
taba intereses personales de lider es buscando beneficios inmediatos (de cor te reeleccionista) en otras se
pretendia sintonizar con las lineas que dibujaban el consenso de Washington.

Dada entonces la centralidad de la reforma politica en este documento se aborda:
1. En primer lugar, una definicién de la politica como sistema.
2. Para dar paso seguidamente al papel que en el marco sistémico desempefian las instituciones.

3. En tercer lugar se avanza analizando los factor es que inciden en el desarr ollo de la democracia y en as-
pectos que contribuyen a la medicion de la calidad de la misma.

4. Se concluye con unas consider aciones sobre la politica de la r eforma institucional aplicadas a aspectos
centrales de la democracia representativa.

Kapstein y Converse (2008).
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2. La concepcion sistémica de la politica

Desde hace al menos medio siglo se conoce en el dominio de la Ciencia P olitica que la complejidad de la

arena politica obliga necesariamente a tener presente una concepcion sistémica de la mismaz2. Esta concep-
cién tiene implicaciones fundamentales de cara a objetivos que tengan que ver tanto con la elaboracién del
diagnéstico politico de un pais, como con la definicién de problemas, intervencién y valoracién de procesos
de reforma politica. Se trata de un escenario que obliga a tener constantemente presente el caracter interac-
tivo de los componentes del sistema politico . El proceso para la elaboracién del diagnéstico y el disefio de

politicas de reforma requiere de una doble tar ea: de un lado, demanda un pr oceso de descomposicion del
sistema politico en sus distintos elementos que facilite la realizacién de la tarea objeto de andlisis y, de otro,
requiere de un nuev o proceso de reagregaciéon que conduzca a una adecuada v aloracién de la relacion de
interaccién que existe entre estos elementos.

Una de las razones fundamentales por las que la labor de recopilar y producir nuevos y mejores datos sobre
el funcionamiento de las democr acias se vuelve controvertida reside en las enor mes dificultades de opera-
cionalizacién, medicién y agregacion de procesos que conlleva. La identificaciéon de los atributos esenciales
que caracterizan una democracia no es sencilla por que, entre otras cosas, requiere la adecuaciéon entre los
fines tedricos y la realidad empirica.

La elecci6on metodolégica sobre la medicion se entiende y justifica mejor en funcién de los maros teéricos y
los fines del diagnéstico sobre el propio rendimiento de la democracia. Si se trata, por ejemplo, de un diag-
néstico que pretende situarse en perspectiva comparada, requiere de la homogeneizacién de las mediciones
para todos los casos. Para la realizacién del andlisis comparado de las democracias, la utilizacién de un en-
foque que permita el establecimiento de diferencias de grado es probablemente més fructifero. Las preguntas
relacionadas con los cambios producidos y la direccién e intensidad de los mismos requieren también de la
introduccion de la dimension temporal en el diagnéstico y, por tanto, de la introducciéon de mediciones ho-
mogéneas sucesivas en distintos momentos del tiempo . El diagnéstico politico debe ser en este sentido
sensible al “proceso” y a la ocurrencia de cambios discretos en el tiempo que permitan capturar dindmicas y
secuencias.

El tipo de problemas mencionados en relacién a la medicion suigen tanto en los enfoques cuantitativos como
cualitativos, que es un segundo eje sobre el que se requiere de la toma de decisiones. La clasificacién de re-
gimenes politicos enr elacién a la calidad de la democr acia, implica necesar iamente en ocasiones la
realizacion de juicios subjetivos, aunque informados, que completen las mediciones objetivas®. La estrategia
6ptima para el diagnostico puede ser una estr ategia multimétodo que permita la combinacién de los enfo-
ques cualitativo y cuantitativo.

En definitiva, esta postura pragmatica para la toma de este tipo de decisiones metodolégicas consider a
que, para determinado tipo de conceptos, no es plausible y hasta puede ser contr aproducente, asumir
que la acumulacién de conocimiento r equiere que los estudiosos adopten significados estandar izados.
Por el contrario, para esos conceptos puede ser més realista buscar la acumulacién de conocimientos ba-
sada en la compr ensién mutua entre investigadores que reconocen sus decisiones conceptuales como

elecciones reales. Sus elecciones entre el rango de alternativas, aunque se justifica a la luz de determina-

Easton (1953 y 1965).
Mainwaring et. al. (2001:31).
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dos criterios de tenores especificos, puede seguir permitiendo reconocer la validez de otras decisiones en
otros contextos*.

Una vez identificadas las preguntas, por tanto, la decision sobre las estrategias de medicién y recopilacion de
los datos de las respuestas cobra una relevancia fundamental. Las decisiones relacionadas con la medicién
de cada uno de los indicadores tienen implicaciones importantes sobre la organizacién del diagnéstico po-
litico de un pais dadg sobre c6mo recoger y analizar los datos y la informacién recopilada, asi como sobre las
diferentes causas y consecuencias de los problemas identificados.

Las relaciones sistémicas se definen, por su composicion, a pattir de distintos elementos en interaccion; la in-
tervencion sobre cualquiera de ellos tiene un impacto sobie los restantes y el resultado global de la misma no
depende aisladamente del componente sobr e el que se r ealiza la reforma sino del impacto agr egado de la
interaccion de todos los componentes del sistema politico.

La politica tiene que ver con el ejercicio del poder en un espacio publica Su desempefio esta constrefliido por
reglas en torno a relaciones de poder que son concebidas como instituciones, por la actuacion, en el citado
marco publico, de agentes individuales o colectivos que han venido denomindndose como actores sociales,
por el legado acumulado desde el pasado de su pr opio devenir y por su interaccién con otros esquemas de
poder. Estos cuatro tipos de elementos y dimensiones junto con las razones que justifican el poder y los p1o-
ductos del mismo, componen un sistema politico.

La consideracion de este caracter sistémico de la politica hace mads efectiv a la identificacién de programas-
objetivo y evita la apar icion de consecuencias no esper adas o no deseadas de las r eformas. Asimismo, la
elaboracién de marcos teéricos para el disefio de la reforma debe ser obligadamente contingente a la r eali-
dad histérico-politica del pais objeto de andlisis; las mismas instituciones pueden pr oducir efectos muy
diferentes en contextos politicos variables.

Al tomar como centro de interés la politica, &mbito en el que se van a dar acciones de cooperacién® para al-
canzar su mejora a través de procesos de reforma, hay que ser concientes del grado de complejidad que ello
conlleva. En este sentido, y como formulacién introductoria, debe llevarse a cabo una minima explor acién
sobre el propio concepto de politica y su significado tiltimo desde una perspectiv a sencillay que, alavez,
enuncie indicadores constitutivos claros de dicho término. Es fundamental abordar el concepto de sistema
politico y sus principales implicaciones antes de proceder a la consideracién de sus componentes en aras de
la claridad conceptual. Si el objeto de estudio es el sistema politico es fundamental que tanto el concepto
como sus componentes sean claramente definidos e identificados.

2.1. Caracteristicas de la concepcion sistémica de la politica

La complejidad, la inter dependencia, la retroalimentacion y la complementar iedad son las principales ca-
racteristicas que acompanan a las cldsicas visiones sistémicas de la politica desarplladas a partir de la década
de 1950. Aquéllas hacian referencia a la busqueda del equilibr io que daba cabida a las ideas de que los ele-

4 Collier y Adcock (1999).
Argumentos ya esgrimidos por Alcantara (1995)

No se pretende ignorar la existencia del conflictg pero la naturaleza del texto en la perspectiva de un proceso de reforma politica parte de la base de la exis-
tencia de un consenso minimo cooperativo.
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mentos del sistema politico er an funcionalmente interdependientes y que tendian a actuar hasta alcanzar
cierto nivel de estabilidad’, y también al papel desempenado por conceptos como outputs, o productos, en
tanto que “colocacién autorizada de valores” e inputs, o insumos, en la forma de demandas y apoyos?, al sig-
nificado de la retroalimentacién como capacidad de recibir informacion de las consecuencias de los outputs
y a la importancia de definir correctamente sus limites en la medida en que desempena un papel vital la idea
de intercambios entre el sistema y su entor no. Todo ello fue complementado con la enunciacién de un es-
quema funcional que r ecogia seis ejes pr opios de la actividad de todo sistema politico , se tr ataba de la
articulacion y de la agregacion de intereses, la hechura de la accién del gobiemo, la aplicacién y adjudicacion
de la misma y la comunicacion®.

2.2. Elementos de un sistema politico sistémico

1. El primer conjunto de elementos que componen un sistema politico se refiere, por tanto, a las reglas que
definen los procesos de poder que definen la competencia ente individuos a la hora de regular la relacion
con su entormno y con ellos mismos El cardcter competitivo de la situacion es crucial por cuanto que alude
a dos circunstancias permanentemente presentes en la historia de la humanidad: la existencia de recur-
sos escasos y la tendencia de individuos aislados o integando grupos a querer imponer su voluntad sobre
otros.

Las medidas regulatorias hacen, pues, alusién a los titulos de propiedad y a la convivencia. Para la mayo-
ria de los sistemas politicos occidentales y pr ogresivamente a partir de finales del siglo XVIII estas reglas
se han recogido en los textos constitucionales y en el or denamiento juridico que los desarrolla donde se
dan cabida, en su caso, los grandes c6digos, la legislacion organica y la legislacion ordinaria de caracter po-
litico y econémico. Estas instituciones formalmente reconocidas definen el régimen politico. A su lado se
yerguen otras de caracter informal que hacen alusiéon a practicas habituales reales del manejo de la poli-
tica y que se superponen sobte las primeras influyendo o tergiversando su sentido e incluso anulando sus
prescripciones. Fenémenos como el clientelismo, el amiguismo, el caudillismo, el sexismo, el racismo,
entre otros, que invaden la cotidianeidad y que tienen profundas raices en el comportamiento de los in-
dividuos deben ser tenidos en cuenta en su dimensién de pr  esencia real en la politica. S u carécter
institucional es asumido al aceptar una definicién de las instituciones como lo que r egula la interaccién
humana para evitar la incertidumbre!?. Las instituciones formales interacttian con las informales de ma-
nera constante requiriendo una visién analitica cuidadosa par a no realizar interpretaciones sesgadas de
la realidad sobre la base de tener inicamente en cuenta el mundo de lo esciito o de despreciarlo comple-
tamente por su cardcter “formal’.

2. Elsegundo conjunto de elementos que integr a un sistema politico hace r eferencia a los individuos en
tanto que agentes, definidos, en unos casos, por las instituciones con derechos y deberes, que actiian bajo
relaciones de poder en el marco publico definido por éstas. Pero, en otras circunstancias, los individuos es-
tablecen pautas de interrelacion propias que adquieren un sesgo institucional. El cardcter de este conjunto
de elementos, por tanto, vuelve a ser doble en virtud de que se dé una adscripcién formal o informal. Los
primeros vienen a estar definidos con precision por las instituciones formales como es el caso, en un pri-
mer término, de la ciudadania y después entre los mds conocidos, se encuentran los partidos politicos, los

7
8
9

Easton (1953: 268).

Easton (1965: 112-117).
Almond y Powell (1966: 29).
10" North (1990: 3-6).
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sindicatos, las organizaciones empresariales y, eventualmente, las Fuerzas Armadas. Los segundos apare-
cen bien con cardcter secr eto como serian cier tas sectas, las mafias, células de grupos terroristas o de
fundamentalistas religiosos, o con cardcter publico y actuar espontdneo informal dando expresion expli-
cita a formas variopintas de accion colectiva que van desde los denominados nuevos movimientos sociales
basados en visiones postmaterialistas a los comités civicos que encabezan mo vimientos de protesta o
huelgas generales. Estos agentes, de un tipo u otro, interacttian asimismo con las instituciones. La accién
de los agentes las modifica en la medida de su presién y de la permeabilidad de éstas y, a su vez, las insti-
tuciones condicionan la actuacion de aquéllos que v en en las mismas exigencias para su reconversion e
incentivos de mayor o menor calado para la obtencién de sus objetivos.

Todo sistema politico estd dotado de unadimensiéon temporal segtin la cual los momentos de su pasado
que tuvieron especial significado en su devenir se han ido sedimentando. La congelacién de determina-
dos hechos de la histor ia, fundamentalmente de natur aleza conflictiva, modificAndose con el paso del

tiempo por distintos agentes que normalmente alcanzan posiciones de poder, termina por crear mitos.
Los mitos, tanto de cardcter individual como colectiv o, ayudan a estructurar instituciones bdsicas para
el funcionamiento del sistema politico como son, entre otros, el nacionalismo, el republicanismo, el lai-
cismo y sus opuestos, y contribuyen a dotar a los agentes de identidad gr upal haciéndoles adquirir un
sentir y una forma de actuar colectiva. La proyeccién de estos mitos y de las identidades colectivas en el
presente ayuda a constituir la cultura politica de un determinado sistema politico. En este concreto sen-
tido, la cultur a politica pr oyecta iméagenes colectiv as de los individuos , asi como su or ientacién
psicolégica, en tanto que conjunto con referencia a un espacio preciso relativa a evaluaciones, cognicio-
nesy afectos de actos y situaciones politicas!. El universo de valores en torno a lo politico asi conformado
se vincula con el caracter de las instituciones y con la for ma de actuar de los individuos. Las institucio-

nes responden en mayor o menor medida en su disefio a cier tos valores'? asi como la actuacion de los

individuos'?, lo cual permite establecer el grado de presencia en ambas instancias de una deter minada
cultura politica. Instituciones, agentes y cultura politica vuelven entonces a interactuar sistémicamente.
Los dos primeros modifican lenta y gradualmente a la cultura politica, especialmente en su dimensién

de “alfabetizacion civica”!4 al igual que en el accionar de los actoes cuyos resultados van sedimentandose
paulatinamente, y ésta determina a aquéllos, fundamentalmente, aunque no sélo, en sus aspectos y com-
portamientos informales'.

Finalmente, los sistemas politicos tienen unadimension espacial que les hace ser subsistemas de oto sis-
tema o sistemas con los que vuelv en a ser inter dependientes. Esta situacién pr incipalmente viene a
referirse al cardcter internacional de la politica segtn el cual existen sistemas cuya influencia en las pau-
tas internas de otros es evidente y cuyo rango va desde &mbitos de vecindad’é, a la pertenencia a esquemas

Almond y Verba (1963).

La democracia, por ejemplo, viene a ser una“légica de funcionamiento” que no siempre estd presente en muchas instituciones. Puede no estarlo en el fun-
cionamiento de la familia, de las empresas, de las universidades, pero también en el seno de las Fuerzas Armadas, del Poder Judicial o del Banco Central y,
sin embargo, darse una cultura politica democratica en amplios sectores de la poblacién que gocen de un sentimiento gener alizado de revalorizaciéon de
comportamientos y sentimientos democréticos en otros &mbitos como pudiera ser el municipal.

Siguiendo con el mismo ejemplo de la nota anterior, los valores democréticos pueden imperar en la actuacién de los individuos en un dmbito preciso que
se refiera al proceso electoral, pero no estar presentes a la hora de la toma de cier tas decisiones que pueden llevarse a cabo autoritariamente. Un mismo
individuo puede no aceptar la existencia de autor idad alguna que no surja de las ur nas, pero a la vez asumir una decision arbitraria de esa autoridad to-
mada sin consenso y sin el menor respeto a intereses legitimos de amplios sectores de la colectividad.

Por alfabetizacién civica, de acuerdo con Milner (2002: 1), se entiende “la capacidad de conocimiento y de habilidad de los ciudadanos para dar sentido a
su mundo politico”, algo que pueden promover con relativa facilidad las instituciones y las politicas ptblicas estableciendo uncirculo virtuoso para potenciar
la participacién politica informada.

En esta relacion se produce una confrontacién que ilustra uno de los principales conflictos que viven buena parte de las sociedades contempordneas al en-
frentarse instituciones civicas, en el &mbito de lo que serian der echos expresamente formalizados, con identidades colectiv as alzadas sobre fuertes
componentes emocionales de cardcter étnico, lingiiistico o religioso.

El sistema politico de Estados Unidos y el de Cuba, por ejemplo. La politica de ambos paises no puede entenderse (mds la del segundo) sin considerar las
relaciones entre ambos definidas en primer lugar por su proximidad geografica
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de integracion regional'” o a otros de &mbito multilateral'. Pero no solamente debe considerarse este ca-
récter, también debe reconocerse el sentido subsistémico en las r elaciones establecidas entre sistemas
politicos nacionales y otros de &mbito estadual, regional o incluso municipal. De nuevo aqui vuelven a re-
cogerse relaciones sistémicas con los otros elementos constitutivos de un sistema politico. La naturaleza
de esta dimension tiene r epercusiones en las instituciones que se adaptan a los r equisitos del sistema
“mayor”? asi como los agentes?’; de la misma manera, una determinada posicién en el entramado inter-
nacional ayuda a configurar diferentes pautas de la cultura politica?'. Pero en el sentido contrario también
es posible identificar influencias con lo que la interaccién queda de manifiesto.

Los dos conjuntos de elementos y las dos dimensiones citadas contribuyen decisivamente a definir a un sis-
tema politico. El cardcter de complejidad, complementariedad e interdependencia presiden las relaciones
que culminan dotando a cada sistema de individualidad ente el conjunto de sistemas y a lo lago 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 ¢1
del tiempo y un momento 2.

Ahora bien, como ya se dijo antesiormente, el sistema politico tiene que wer con el ejercicio del poder. Este re-
quiere de una justificacion de su ejercicio y el mismo comporta consecuencias. Lo primero se conoce como
la legitimidad del sistema mientras que lo segundo son los productos del sistema. La legitimidad?? se refiere
a los titulos en que se basa el ejercicio del poder adecuados a las normas morales o a los principios operati-
vos de la sociedad con lo cual vuelve a interrelacionarse tanto con los elementos institucionales que definen
reglas inspiradas en unos u otros principios como con la dimensién temporal del sistema politico. Los pro-
ductos del sistema son las politicas ptblicas que son las decisiones r esultado de una especifica actividad
gubernamental® con probable intervencién de agentes sociales en busca de sus inteeses y que conllevan re-
colocacion de recursos en una direccion acorde con propdsitos o estrategias determinadas por una concreta
estructura de oportunidades. En la definicién de esta estr uctura se dan cita los anter iores elementos y di-
mensiones constitutivas del sistema politico.

3. La necesidad de las instituciones

“El estudio de las instituciones politicas es par te integrante del estudio de la democr atizacién porque las
instituciones constituyen y sostienen las democr acias. Asi, construir democracias es constr uir institucio-

17 Es el caso del sistema politico espaiol y el de la U nién Europea, por ejemplo. Buena parte de la politica espafiola no puede ent enderse sin lo que sucede

en Bruselas.

18 pi¢nsese en la condicionalidad de numerosas politicas de la gran mayoria de los paises latinoamericanos con respecto al Fondo Monetario Internacional;

aquéllos, individualmente considerados, son subsistemas de éste, que, a su vez, lo es de Estados Unidos.

19 Las Constituciones de paises miembros de esquemas de integracién regional terminan adaptdndose a exigencias de los mismos, pero también las expre-

siones informales. Una estructura de Estado federal interactia de manera diferente que otra de Estado unitario con diversos actores y con la mayor o menor
especificidad de subculturas regionales.

20 Hay partidos politicos que buscan reafirmar un determinado perfil ideolégico adscribiéndose a grupos parlamentarios en instancias supranacionales, lo

mismo sucede con los sindicatos. En el &mbito informal sucede algo similar como puede comprobarse en la Masoneria o en redes de terrorismo interna-
cional.

21 Enelrechazoa equipararse a Centroamérica radica una de las constantes cldsicas de la cultura politica de Costa Rica y su excepcionalismo.

22 Una definicién cldsica de legitimidad es la de Lipset (1960: 77) quien se refiere a ella en los términos siguientes: “La legitimidad envuelve la capacidad del

sistema en engendrar y mantener la creencia de que las instituciones politicas existentes son las mds apropiadas para la sociedad... la legitimidad es valo-
rativa. Los grupos contemplan a un sistema politico como legitimo o ilegitimo de acuerdo con la manera en que sus valores corresponden con los suyos”.

23 Existe cierto consenso en la literatura para senalar la existencia de cuatro componentes comunes: “a) institucional, la politica es elaborada o decidida por

una autoridad formal legalmente constituida en el mar co de su competenciay es colectiv amente vinculante; b) decisorio, la politica es un conjunto-se-
cuencia de decisiones, relativas a la eleccién de fines y/o medios , de largo o corto alcance, en una situacién especificay en respuesta a problemasy
necesidades; ¢) comportamental, implica la accién o la inaccion, hacer o no hacer nada; pero una politica es, sobre todo, un curso de accién y no sélo una
decisién singular; d) causal, son los productos de acciones que tienen efectos en el sistema politico y social”. Ver Aguilar Villanueva (1992: 23-24).
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nes”?*. Las instituciones impor tan. Desde que March y Olsen (1984) reivindicaran més autonomia para el
papel de las instituciones como objeto académico de estudig la mayoria de los polit6logos en la actualidad
no dudan de la relevancia de la eleccién institucional pam las perspectivas a largo plazo de la consolidaciéon
y perdurabilidad de las democracias?®. La afirmacién de que las instituciones importan se ha convertido en
el slogan fundamental de todas las corrientes del denominado nuevo institucionalismo, marco de referen-
cia teédrico en el que se inserta buena parte de la literatura que aborda los procesos de reforma politica.

Asi, el conjunto de instituciones democréaticas que adopta un pais es esencial paa su desarrollo a largo plazo,
porque éstas estructuran las reglas del juego de la competicién politica dando cer tidumbre a la misma. Las
instituciones resuelven problemas de accion colectiva, restringen las opciones de cambio a futuro y estruc-
turan el ejer cicio del poder, las pr eferencias y las elecciones politicas 26. Como quedé dicho en el punto
anterior, las reglas son el primer elemento de todo sistema politico.

En los procesos de cambio politico en los que se pr oduce una modificacion significativa en los patrones de
legitimidad, la eleccién, definicién y establecimiento de estas r eglas adquiere un valor decisivo. Mds atin
cuando el cambio se articula en torno a los principios de la poliarquia, donde la claridad y la transparencia
de los procesos es una nota distintiva.

La tarea de la democratizacién pasa asi por construir y reformar instituciones. Las instituciones no sélo dis-
tinguen tipos de democracias, sino que proporcionan a los gobiernos distintas capacidades para manejar el
conflicto. La estabilidad y la super vivencia de las nuevas democracias bajo condiciones adv ersas pasa por
estos arreglos institucionales que las diferencian; la efectividad en la canalizacién y resolucién de conflictos
via negociaciéon y acomodaciéon mutua estd intimamente r elacionada con la capacidad del sistema institu-

cional para incorporar a los diferentes actores a las principales arenas de debate y toma de decisiones. Mds
audn, en situaciones en las que la pr oscripcién, marginacion, e incluso persecucién de distintos actor es do-
minaron el pasado inmediato 27, 1a centr alidad del concepto de inclusién y los mecanismos par  a su

consecucion cobran especial relevancia.

En ocasiones, las transiciones a la democracia han venido acompafiadas por incrementos en los niveles de
conflicto interno; en su mayoria, los conflictos violentos contemporaneos no son tanto gueras entre estados
como en el pasado, sino que éstos tienen lugar al interior de las fronteras de los estados existentes?. Hasta muy
recientemente, la problematica en torno a la cuestion de si la democr acia podria o no?® sobrevivir en socie-
dades divididas o fragmentadas y como podria hacerlo se resolvia identificando estos contextos como mucho
mads proclives a la quiebra que a la super vivencia de las democr acias. La observacion de estos fendmenos

solo es posible bajo una éptica que considere a las sociedades como sistemas en conflicto en grado diverso y
ala democracia como un sistema para el procesamiento y la canalizacién del conflicto cuyo fin no es tanto

el consenso como la acomodacién mutua. Gambios institucionales podrian resultar asi en el establecimiento
de canales més efectivos para la formulacién, expresiéon y manejo del conflicto en sociedades divididas.

La reforma institucional en cualquiera de estos sistemas politicos puede hacer mucho por el desarollo de una
politica de competencia mds centripeta, inclusiva y socialmente 6ptima.

24 Reynolds (1999:9).

25 Reilly (2001:6).
26

27
28

Schiemann y Benoit (1997:1).
Como es el caso de Colombia y El Salvador con respecto a las fuerzas de izquierda.
Reilly (2001:2).

29 przeworski (1991).
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La adopcidn de arreglos institucionales que faciliten la comunicacién, la negociacioén y la interdependencia
entre representantes rivales y los colectivos a los que representan puede ejercer un impacto sustancial sobre
la capacidad de inclusién del sistema, su moderacion y, lo que es mds importante, sobre la mejora en la cali-
dad y el funcionamiento efectivo de la practica politica en democracia®.

Las instituciones politicas formales, por tanto, sientan las reglas del juego, crean incentivos que estructuran
el comportamiento de los actores en democracia, conforman las elecciones disponibles y afectan la elabora-
cion de politicas publicas, estructurando la eleccion politica y detemminando el funcionamiento democrético.
Las instituciones politicas afectan cuestiones tan importantes como el nimero de actores, cuantos partidos
obtienen representacion, qué grupos tienen acceso privilegiado al poder, quiénes son los actores legitimos,
la secuencia y ordenacion de la accién politica, la infor macién de que dispone cada actor politico sobr e las
intenciones de sus homologos, cudnto de estables son los gobiemos e incluso el rendimiento de éstos. Se so-
breentiende aqui por tanto, que la definicién de institucién politica adoptada se efiere inicamente y a efectos
de esta propuesta tedrica, a las reglas explicitamente formalizadas.

No obstante, el énfasis de esta propuesta en la relevancia de las instituciones no pretende anular el papel de
las variables culturales, sociales, econémicas e internacionales sobre los procesos politicos. Sélo desea se-
fialar la enorme variacion en el tiempo y en el espacio en las especificidades de los arreglos institucionales
y procesos de decisién que conforman los sistemas democraticos, asi como subrayar la tarea sustancial de
la Ciencia Politica en explicar el contenido de esas variaciones y su papel sobre el comportamiento, la dis-
tribucion y el ejercicio del poder politico . En tltimo témino, la preocupacién fundamental que guian estas
pdaginas es en qué medida las instituciones en situaciones deter minadas pueden favorecer a lo lar go del
tiempo mejoras cualitativas en la dindmica del gobier no democrético y, por ende, en el desarrollo econ6-
mico?'. Ello implica, separ ar per fectamente lo que es una poliar quia de lo que es una situacién de
consolidacién democrdtica e, inmediatamente, articular alguna férmula para medir el rendimiento demo-
crético de un sistema politico

4. El esquema de diagndstico sobre el
rendimiento de la democracia: aspectos
metodologicos y fuentes en torno a su calidad

4.1. La necesidad de la precision conceptual: de poliarquias y
consolidacion democratica

El diagnéstico que se presenta se ve conectado a marcos tedricos relevantes dentro del paraguas del nuevo
institucionalismo, como es propio del quehacer en Ciencia Politica en este tipo de trabajos. Como ya ha que-
dado dicho, una aproximacion simplificada a la compleja red de relaciones que tienen lugar en el interior de
cualquier sistema politico viene de la mano del binomio sistémico existente entr e actores e instituciones.
Este binomio puede ser evaluado a su vez en dos dimensiones: en primer lugar, el rendimiento efectivo de las

30 Bunce (2002:13).
31 Rothstein (1999:135).
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actuaciones y el funcionamiento de las instituciones y, en segundo lugar, las percepciones y actitudes de los
actores politicos fundamentales sobre estos mismos aspectos.

Si bien instituciones y actores son dos componentes de un sistema politico clammente diferenciados, ambos
se encuentran en permanente interaccion y se determinan mutuamente. La accién y el comportamiento po-
litico estdn enor memente condicionados por la estr uctura de oportunidades politicas que el entr amado
institucional ofrece para la participacion. Simultdneamente, las instituciones politicas son asimismo endo6-
genas y llevan la impronta de la configur acién de actores existentes, el equilibrio de poder entre ellos, sus
intereses y preferencias, desde el momento de su disefio y r eforma. El sistema de partidos y los cambios en
el sistema de partidos son uno de los elementos que i eflejan el reparto de poderes de mayor relevancia como
determinantes de la apertura de los procesos de reforma institucional. Los cambios en las asimetrias de poder
o en la provisién de beneficios distr ibutivos de una institucién actiian como desencadenantes criticos del
cambio institucional.

La literatura politolégica comparada ha ido con el tiempo sustituyendo los enfoques centrados en las condi-
ciones para la estabilidad de la democracia, por los de la distincién conceptual ente las fases de liberalizacion,
democratizacién y consolidacién de la democr acia, para llegar a los conceptos de gober nabilidad y de go-
bernanza que, en la actualidad, son considerados también como confusos en exceso por los mas prestigiosos
analistas.

La vanguardia y el consenso mads gener alizado sobre los estudios de democr acia hoy, al igual que esta pr o-
puesta, apuesta por el concepto de calidad de la democr acia. Una delas pr incipales v entajas de la
conceptualizacion en términos de calidad es la multidimensionalidad del concepto, incluyendo la vertiente
econdmica de sus resultados, y la posibilidad de diferenciacién en términos de “grado”.

Los estudios sobre la democratizacién han sido muchos, pero los realizados sobre los procesos, més alla de
la introduccién de la democracia en los regimenes de reinstauracion reciente, son mucho menos frecuentes.
Entre las causas principales se encuentran las dificultades en la r ecopilacién de los datos y la pr oblemética
de cuestiones tedricas y metodoldgicas no resueltas. Por ejemplo: los datos electorales de las primeras elec-
ciones son poco precisos, no existen practicamente encuestas de opinién publica r ealizadas con rigor, el
trabajo en el Poder Legislativo apenas si estd documentado, el seguimiento de la actuacion del E jecutivo es
deficiente. Los problemas generados en la ubicacién de los puntos de cote, necesariamente arbitrarios, para
poder hablar de democracia y de consolidacién produjeron bloqueos en los avances en esta direccion32.

La clasificacién dicotémica de regimenes en democracias o no democracias, descansa en la presuncién con-
ceptual de que la democracia es una cuestion de “todo o nada”. La mayoria de los enfoques que trabajan en
estos términos suelen establecer un umbral minimo para la clasificacién de los sistemas politicos como de-
mocracias.

Por ejemplo, Przeworski y otros autores, aplican una serie de reglas de decision muy simples que les permi-
ten categorizar a los paises como democracias: 1) el jefe del Ejecutivo debe ser electo; 2) el Poder Legislativo
debe ser electo; 3) debe haber més de un partido y si todo esto se cumple, 4) debe haber habido alternancia
significativa en el poder33.

32 Baker, (1999:1).

33 przeworski et al. (2000:18-29).
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Incluso aplicando este conjunto de cr iterios de categorias dicotémicas es inevitable la apar icién de excep-
ciones, que incrementan la probabilidad de incurrir en el error de clasificar un régimen no democrético como
democrético o a la inversa. Podria considerarse, por ejemplo, que en un pais detemrminado no se cumpliera el
cuarto requisito, algo relativamente habitual en paises que han padecido dilatados piocesos autoritarios antes
de culminar con éxito su transicion a la democracia. Una valoracién de estas caracteristicas podria llevar a la
conclusién errénea de que el sistema politico en cuestion no es democratico. Lo que suele ocurrir es que fi-
nalmente se subestiman el poder de las otias tres categorias a la hora de determinar el nimero de democracias
realmente existentes.

Con la tercera ola de democratizacién, que arranca con la revolucion de los claveles en Portugal, el referente
empirico democrético se incrementé con una enorme variedad de regimenes politicos, muy diferentes entre
ellos y con respecto a Europa Occidental. Ante tanta complejidad, la estrategia de los investigadores se des-
dobl6 en dos vertientes: de un lado, se buscaba diferenciacién analitica y, de otro, la validez conceptual, que
evitase un “estiramiento” excesivo del concepto de democracia, como consecuencia del intento de incorpo-
rar los numerosos y heterogéneos casos de las democracias emergentes3+.

Mejorar la descripcién y dar con un concepto ttil, analitica y politicamente resulta esencial para la consecucién
del objetivo de comprender las causas y las consecuencias de la democracia. La tarea de la diferenciacion anali-
tica entre democracias tan diversas como la de H onduras y la de S uecia, por ejemplo, ha derivado hacia la
utilizacion de adjetivos para las democracias. Se busca de este modo distinguir entr e “tipos” y “grados” de de-
mocracia. La consecuencia es, por tanto, un descenso en la escala de gener alizacion del abstracto concepto de
democracia a las mucho maés especificas “democracias con adjetivos®”: entre los més conocidos utilizados figu-
ran por ejemplo los de “democracia delegativa”, “democracia iliberal” o “democraduras”. Esta proliferacion de
adjetivos conduce, sin embargo, a otro tipo de problemas igualmente paralizantes, como es el desarrollo de un

adjetivo para cada situacion especifica concreta y las dificultades para la distincién en témminos de causay efecta

Un notable grupo de investigadores opta por el procedimiento inverso: ascender atin mds en la escala de abs-
traccion, con el objetivo de evitar el “estiramiento” conceptual, estableciendo definiciones minimas, con la
menor cantidad posible de atributos, todo con el objetivo de producir un criterio viable de democracia. Los
desacuerdos fundamentales se producen en torno a la determinacién de los atributos necesarios. La deriva-
cion del concepto de democr acia al mucho menos ambiguo concepto de poliar quia, que se analiza en el
siguiente apartado, es el ejemplo mds claro de este tipo de estrategia analitica. Estas definiciones se refieren
fundamentalmente a procedimientos y no tanto a las medidas politicas sustantiwas o a los resultados que po-
drian ser calificados de democraticos.

Asf, tras la Segunda Guerra Mundial, la preocupaciéon fundamental de la investigacién se ha centrado en los
requisitos necesarios para el establecimiento y la estabilidad de las demociacias, entre cuyos estudios han des-
tacado los que han vinculado desarr ollo econémico y democracia. Esta linea de tr abajo ha dado paso a los
estudios sobre los procesos de transicion y consolidacién, como procesos histéricos en los que podian iden-
tificarse fases analiticamente bien difer enciadas, si bien empir icamente superpuestas: liber alizacion,
transicién y consolidacion.

La generalizacion del concepto de consolidacion devolvié a los investigadores nuevamente a los problemas
de los requisitos, la clasificacion y el mal clasificar . ;Qué condiciones debia satisfacer una democr acia para

34 sartori, (1989).
35 Collier y Levitsky (1997).
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poder ser clasificada como consolidada? Linz y Sepan (1996) hicieron el mejor intento, que no exento de pio-
blemas tampoco , de oper acionalizar el concepto de consolidacién como the only game in town,
particularmente aquella situacion en la que la democracia se asienta como el tinico juego en tres arenas:

e institucional (las reglas del juego son explicitamente aceptadas por la mayoria);
¢ de comportamiento (no existen amenazas serias de comportamientos antisistema);
e actitudinal (la democracia es percibida por la mayoria como la mejor forma de gobierno posible).

Los principales problemas con esta popular dicotomia: democracias consolidadas y no consolidadas, vinie-
ron de la mano de la complejidad inher ente al intento de incorpor ar la dimensién tempor al al andlisis. ;A
partir de qué momento podia decirse que una democr acia estaba consolidada? ;En qué pr eciso momento
temporal?

En la actualidad, por tanto, la cuestién ya no pasa més por si “son o no son” democracias, discusién que no
hace sino conducir a un bloqueo sin sentido a todos los pr eocupados por la naturaleza y las trayectorias de
democratizacién, sino que pasa por el como estan funcionando desde su eemergencia como poliarquias, su
grado de calidad, y cudl ha sido el impacto de las instituciones sobre estas trayectorias.

4.2. De la calidad de la politica: su medicion y operacionalizacions®

El concepto de calidad de la democracia no esté exento de ambigiiedades tampoco y, de alguna manera, su
aprovechamiento efectivo, precisamente por tratar de identificar cuestiones de grado, estd intimamente ligado
ala comparacién implicita o explicita. D ecir que un sistema politico es de may or o menor calidad, sélo ad-
quiere pleno sentido si se compara con otro o con observaciones en otros momentos del tiempo. La valoraciéon
de cudnto de buena es una democr acia requiere, por tanto, de una definicién de democracia asumida y del
establecimiento de una nocién clara de calidad.

Pese a las dificultades y controversias, el cardcter multidimensional del concepto de calidad permite la des-
composicion del sistema politico en sus componentes piincipales para la elaboracién del diagnéstico politico
de un pais y la ralizacién de la posterior reagregacion de los mismos con el objeto de efectuar una waloraciéon
agregada del sistema politico en su conjunto.

El andlisis de la calidad de la demociacia requiere de indicadores o procedimientos de medicion y evaluacion,
que revelen como y hasta qué punto cada una de las dimensiones estd presente en los procesos politicos de
los paises objeto de estudio®”.

La complejidad y la multidimensionalidad del concepto de calidad hace que dificilmente se pueda atender
a todos sus componentes; es preciso centrarse en determinados aspectos. Una desagregacion titil del con-
cepto es la que r evela que el concepto de calidad puede hacer r eferencia a procedimientos, contenidos o
resultados de la democracia, teniendo cada uno de ellos implicaciones importantes para el diagnéstico em-

36 Ver Alcantara (2008: 131-138)
37" Morlino, (2003:6).
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pirico. Dado que el objetivo de este trabajo es el de ofr ecer elementos que faciliten la r ealizacién de diag-
nésticos de las reformas politicas y su implicacién en el desarrollo de las nuevas democracias, el mismo se
centra en la dimensién procedimental de la calidad de la democracia®. Dicho de otro modo, las institucio-
nesy los mecanismos de representacion son los principales objetos de andlisis propuestos para la evaluacién
de la calidad de la democracia de un sistema politico, ambito en el que queda incorporado el rendimiento
del mismo.

El procedimiento de identificacién de los rasgos esenciales de una “democracia de calidad” requiere de dos
actividades simultdaneas®: en primer lugar y desde el punto de vista nomativo, una clara identificacion de nor-
mas y v alores deseables, y, en segundo tér mino, desde el punto de vista institucional o practico ,un
entendimiento comprensivo de qué tipo de arreglos se han mostrado més efectivos en la practica para la con-
secucion de esas normas y dénde residen los problemas cuando se diagnostica un mal funcionamiento.

La principal cuestiéon conceptual de controversia que surge ante cualquier intento de diagndéstico en tomo al
funcionamiento de la democracia en un sistema reside en el propio concepto de democracia a adoptar y; par-
ticularmente, en torno a la adopcién de una definicién “minimalista” o “maximalista”. Las definiciones
minimalistas tienden a centrarse en procedimientos, concediendo, por ejemplo, un papel crucial a las elec-
cionesy ala calidad en la conduccién de las mismas . ;Se celebran elecciones? ;Existe sufragio universal e
inclusién de la may oria de la poblacién en edad de v otar? El problema de este tipo de definiciones es que
estdn en una lucha per manente por reconciliar la provision de derechos politicos con la habilidad de sacar
partido de ellos*.

En lugar de contribuir a la proliferacion de definiciones ad hoc de democracia, para llevar a cabo cualquier
andlisis sobre la reforma politica es funcional optar por la adopcién del concepto de “poliarquia” de Robert
Dahl (1989). Esta es una visién que cuenta con un consenso generalizado entre los especialistas por su sim-
plicidad y parsimonia ya que se ar ticula en tor no a dos dimensiones fundamentales: par ticipaciény
competitividad. La enumeracion de estos requisitos puede resumirse facilmente como el conjunto de arr e-
glos institucionales que permite oposicion publica y establece el derecho a la participacién en la politica*!.

La definicién minima de D ahl sugiere que un régimen democrético tiene que tener al menos sufr agio uni-
versal, elecciones per i6édicas, competitivas y justas, mas de un par tido politico y mas de una fuente de
informacién. En concreto Dahl plantea la existencia de seis atiibutos de la poliarquia®2 libertad de asociacion,
libertad de expresidn, libertad de voto, elegibilidad para el servicio ptblico, derecho de los lideres politicos a
competir en busca de apoyo (a luchar por los wtos), diversidad de fuentes de informacidn, elecciones libres,
imparciales y periddicas, e instituciones que garanticen que la politica del gobier no dependa de los votos y
deméds formas de expresar las preferencias.

A todo ello, Schmitter y Karl (1993:45-46) afiaden ademds que las instituciones democrdticas , los derechos
existentes y el proceso de toma de decisiones no deben en ningtin caso estar constr efiidos por elites no ele-
gidas o poderes externos. Esto es, proponen una definicién procedimental minima, expandida a la capacidad
de gobierno efectiva.

38
39
40

Morlino, (2003:2).

Morlino (2003).

Baker y Koesel (2001).
Coppedge y Reinicke (1990: 51).
42 Dahl (1989:15).

41
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La enunciacién de estos atributos, tomados como indicadores, puede servir, ademads, para verificar el estado
de la democracia en distintos sistemas politicos, generando clasificaciones que poseen un nada desdefiable
valor descriptivo de la situacién y de su ev olucion, facilitando la compar acién diacrénica y entr e distintos
casos nacionales. En dltimo tér mino, las definiciones procedimentales minimas de democr acia se basan,
simplemente, en multiples fuentes de informacién y elecciones competitivas entre aquellos que dominan el
proceso politico*.

El término de calidad de la politica o , mds popularmente, de calidad de la democr acia, que comienza a

abrirse paso hace apenas una década*, tiene un caracter complejo al estar vinculado tanto a significados di-
ferentes para el término de calidad de acuer do con los sector es industriales y de mer cadotecnia, como a

visiones dispares del concepto de democr acia. En efecto, la calidad puede estar vinculada a un pr ocedi-

miento por el que un producto de calidad es el resultado de un proceso riguroso de acuerdo con un protocolo

preciso, pero también lo esta al contenidg es decir es inherente a las caracteristicas estructurales de un pro-

ducto, y finalmente tiene que v er con el resultado medido por el gr ado de satisfaccidon del usuar io*>. Asi

mismo hay una visién de la demociacia donde se enfatiza més su capacidad de povocar la participaciéon de
la ciudadania, de estimular debates y deliber acién sobre las opciones que enfrenta un pais o una comuni-

dad, de pr oteger los der echos de los individuos y gr upos marginales frente a los gr upos de poder, de

promover la justicia social*s. Esta perspectiva es diferente a la de una democracia configurada sobre los va-

lores de liber tad, igualdad politica y el contr ol sobre las politicas ptblicas y sus hacedor es a través del

funcionamiento legitimo y legal de instituciones estables. Esta segunda version, préxima a la conceptuali-

zacion de Dahl, puede medirse en términos de su calidad si se satisfacen ocho dimensiones. Cinco de ellas

tienen cardcter procedimental, son: el imperio de la ley; la participacién, la competicion, la responsabilidad
vertical y la responsabilidad horizontal. Dos tienen cardcter sustantivo: respecto a las libertades civiles y po-
liticas y la implementacion progresiva de mayor igualdad politica (y subsiguientemente social y econémica).
Por udltimo se encuentra la dimension “responsiveness” que enlaza las dimensiones procedimentales con las
substantivas proveyendo una base para medir cudntas mdas o menos politicas ptblicas (incluyendo leyes, ins-

tituciones y gastos) corresponden con las demandas de los ciudadanos segiin han sido agegadas a través del
proceso politico?’.

Empiricamente pueden considerarse varios indices*® que con metodologias diferentes, pero con aproxima-

ciones tedricas muy parecidas, abordan aspectos relativos al desempefio de la politica intentando medir esos
distintos grados de calidad de la democracia. Como a continuacion se va a constatar todos estos andlisis cuya
similitud en cuanto a sus r esultados es altamente significativa, han puesto sobradamente de manifiesto las

grandes diferencias que se dan entre los paises de América Latina. Se trata de los indices de Freedom House,

el mds antiguo de ellos, IDD-Polilat (Fundacién Konrad Adenauer), The Economist Intelligence Unit (EIU), el
elaborado por Levine y Molina (2007) y el Bertelsmann Transformation Index.

43 powell (2003).

4 Sobre diferentes medidas de calidad democratica en la region latinoamericana puede consultarse Altman y Pérez-Lifidn (2002). Una aproximacién teérica

y empirica puede verse en O ‘Donnell, Vargas Cullell e Iazzetta (2004); también en diferentes trabajos en Journal of Democracy, Vol. 15, n° 4, 2004 y mds am-
pliado en Diamond y Morlino (2005). Para América Latina puede igualmente consultarse el n° 45 de Amér ica Latina Hoy (Revista de Ciencias Sociales.
Universidad de Salamanca), abril de 2007.

45 Ver Diamond y Morlino (2004: 21).
6 Ver Amaral y Stokes (2005: 11).
47 Ver Diamond y Morlino (2004: 22).

También podria hacerse una aproximacién mediante otras fuentes que se pueden apoyar fundamentalmente en cinco grupos con alto componente em-
pirico: i) La realizacioén de entrevistas en profundidad a representantes de los actores colectivos institucionalizados més relevantes del sistema politico en
los ambitos politico, judicial, municipal, universidades y educacién, medios de comunicacién, Organizaciones No Gubernamentales y organizaciones de
desarrollo social. ii) Bases de datos de opinién publica. iii) Bases de datos de opinién de miembros de la Asamblea Legislativa o de otro tipo de elites poli-
ticas. iv) Datos de rendimiento efectivo de algunas de las instituciones mds relevantes.

48
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El indice de Freedom House* se establece anualmente sobre la base de opiniones subjetivas de expertos que
evaltan el estado de la libertad global segiin la experimentan los individuos. Por consiguiente no se trata de
una evaluacion del rendimiento de los gobiernos per se sino de los derechos y de las libertades que gozan las
personas. El indice cuyo propésito es evaluar el grado de libertad, entendida como oportunidad para actuar
espontaneamente en una variedad de terrenos fuera del control del gobierno y de otros centros de dominio
potencial, se traduce en una escala de 1 a 7 con dos apartados bien diferenciados para los derechos politicos
y las libertades civiles. Los derechos politicos capacitan a la gente pam participar libremente en el proceso po-
litico, incluyendo el derecho a votar libremente por distintas alternativas en elecciones legitimas, competir por
cargos publicos, incorporarse a partidos politicos y a organizaciones y elegir representantes que tengan un im-
pacto decisivo sobre las politicas publicas y que sean r esponsables ante el electorado. Las libertades civiles
tienen que ver con las libertades de expresion y de creencia, los derechos de asociacion, el estado de detrecho
y la autonomia personal sin interferencias desde el Estado.

El indice de desarrollo democratico (IDD) estd compuesto por indicadores que miden los atributos de la de-
mocracia formal sobre la base de elecciones libr es, sufragio universal y participacién plena (dimensién I) y
otros de la democracia real articulados en tres dimensiones: el respeto de los derechos politicos y libertades
civiles (dimension II), la calidad institucional y la eficiencia politica (dimensién III) y el ejer cicio de poder
efectivo para gobernar (dimensién IV), escindida esta tltima en la capacidad para generar politicas que ase-
guren bienestar y, en segundo tér mino, eficiencia econémica. S on, por tanto, indicadores procedentes de
percepciones subjetivas pero también de rendimientos empiricamente cuantificables, lo cual le da una com-
posicion diferente al elabor ado por Freedom House, siendo, por consiguiente , mas sensible a cambios
coyunturales producidos por ineficacias del sistema pr oductivo reflejo de rendimientos deficientes. El IDD
descarta a Cuba por su cardcter no democrético y permite establecer clasificaciones més finas en la medida
en que la horquilla numérica se amplia.

El tercer indice considerado es el de democracia de EIU es resultado de la integracion de cinco variables que son:
los procesos electorales y el pluralismo; el funcionamiento del gobierno; la participacién politica; la cultura po-
litica y las liber tades civiles. La principal diferencia con los anter iores radica en la incorporacién de la variable
cultura politica. El indice clasifica y agrupa en cuatro categorias a 167 paises, tiene, por tanto, una caracteristica
muy relevante y es la de contextualizar a los paises latinoamericanos en el panorama mundial. El primer grupo
de los considerados en el indice, de democracias plenas apenas si representan el diecisiete por ciento del total;
el segundo grupo de democracias devaluadas son el treinta y dos por ciento; los regimenes hibridos que consti-
tuyen el tercer grupo son el dieciocho por ciento; y finalmente se encuentr an los regimenes autoritarios que
suponen el treinta y tres por ciento. Es decir, grosso modo, la mitad de los paises del mundo considerados no tie-
nen el caracter de democraticos segtin esta clasificacion y un tercio son directamente autoritarios.

El indice de Levine y Molina (1970) parte de una definicién de la calidad de la democrcia como la medida en
que los ciudadanos participan informadamente en procesos de votacion libres, imparciales y frecuentes; in-
fluyen en la toma de decisiones politicas; y exigen esponsabilidad a los gobernantes, y por la medida en que
éstos ultimos son quienes efectivamente toman las decisiones y lo hacen respondiendo a la voluntad popu-
lar. Esta definicién identifica cinco dimensiones de la calidad de la democr acia que son consider adas
individualmente y que se agregan conformando el propio indice, se trata de la decision electoral, la partici-
pacion, la responsabilidad (accountability), la respuesta a la voluntad popular (responsiveness) y la soberania,
que representa una dimensién novedosa en comparacion con los otros tres indice.

49 http://www.freedomhouse.org/template.cfm?page=365&year=2007

50" The Economist Intelligence Unit’s index of democr acy. The World in 2007. Londr es. http://www.economist.com/media/pdf/DEMOCRACY_INDEX
2007_v3.pdf
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Finalmente el indice de transformacién de Bertelsmann®! realizado con la intervencion de expertos considera
diecisiete criterios que afectan a la tr ansformacion politica, econémica y a la calidad de la gestion politica.
Cinco son los criterios que se recogen directamente con respecto a la situacion de la transformacion politica
que, a su vez, son descompuestos en indicadores, se trata de: estatismo (monopolio del uso de la fuerza, iden-
tidad estatal, ausencia de dogmas religiosos y administracién bdsica), participacién politica (elecciones libres
y honestas, poder efectivo para gobernar, derechos de asociacion y de asamblea, y libertad de expresion), es-
tado de der echo (separ acién de poder es, independencia del] udicial, persecucién de abuso oficial y
aseguramiento de derechos civiles), estabilidad de las instituciones democraticas (r endimiento de la demo-
cracia y aceptacion de la democracia) y, por dltimo, integracién politica y social (sistema de partidos, grupos
de interés, consentimiento de las normas democréticas y capital social). Los siete criterios que rigen la trans-
formacioén econ6mica se refieren a: nivel de desarrollo socioecondémico, organizacion del mercado y de la
competencia, estabilidad monetaria y de precios, propiedad privada, régimen de bienestar, rendimiento eco-
némico y sostenibilidad. Finalmente, los cinco criterios que definen la calidad de la gestién politica tienen que
ver con la capacidad de liderazgo ejecutivo, la eficiencia de recursos, la construccién de consenso, la coopera-
ci6én internacional y el nivel de dificultad que evalta las condiciones estructurales que influyen en el alcance
de la accién politica.

No obstante, la evidencia de competicién politica y participacion generalizada, son condiciones necesarias,
que no suficientes, para permitir una valoracion de la salud, la calidad y la estabilidad de estas poliar quias.
Una vez establecidos los pr ocedimientos, se hace necesar ia la valoracion del rendimiento y la inter accién
entre instituciones polidrquicas. A estos efectos, la utilizacién del concepto de calidad de la democacia puede
servir de puente para abordar estos interrogantes.

5. Consideraciones e hipotesis finales sobre la
politica de reforma institucional

Como se ha puesto de manifiesto hasta este momentg el diagndstico politico y la valoracién de la calidad de
la democracia en un pais hacen referencia necesariamente a cuestiones cuyo contenido puede escaparse de
cuestiones directamente vinculadas con visiones neoinstitucionales y que, desde una perspectiva mds sisté-
mica, puede lindar en gran medida con aspectos de la cultura politica. De esta manera, las posibilidades de
una reforma politica son muy limitadas. En este Gltimo apartado se llevan a cabo unas reflexiones precisa-
mente sobre la restricciéon del imperativo que supone la pulsién de la r eforma politica. Se pretende con su
formulacién abrir hip6tesis de trabajo para ulteriores trabajos sobre este tema.

La reforma politica s6lo puede actuar sobre aquellos indicadores que tienen determinantes institucionales,
como por ejemplo las leyes electorales, las leyes de partidos, los reglamentos de funcionamiento de los po-
deres legislativos y la estructura territorial del Estado, entre otros. Sin embargo, los procesos de cambio de la
cultura politica responden a ciclos de tiempo del lar go plazo y no son tan sensibles a las posibilidades de la
ingenierfa institucional.

Retornando a la definicién de sistema politicg es fundamental considerar el contexto en el que opeian las va-
riables identificadas. Cualquier pr oyecto de r eforma politica debe tomar en consider acién el cardcter

51 Ver www.bertelsmann-transformation-index.de
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sistémico de la politica. El funcionamiento de cada uno de los componentes de un sistema politico y la in-
tervencion sobre alguno de ellos no es independiente de los demads; el impacto final es fruto del conjunto de
las interacciones de todos esos elementos. Debe tenerse en cuenta que existe una configur acion causal es-
pecifica en contextos espacial y temporalmente diferenciados. Instituciones funcionales en un momento de
clara separacion entre el campo y la ciudad con un peso de la poblacién agr aria muy relevante no pueden
desempefiar igual papel en una situacién dominada por la expansién urbana. De la misma manera las insti-
tuciones viajan mal entre paises. Los intentos de trasladar el sistema de Comunidades Auténomas disefiado
para Espafia a partir de 1978 a Bolivia o Ecuador son forzosamente cuestionables. Las propuestas de reforma
deben ser especificas. No hay instituciones ni buenas ni malas, depende del contexto. No hay férmulas ma-
gicas. En este sentido, la necesidad de contar con infor maciéon y diagnésticos contingentes a la r ealidad
histérico-politica del pais es un imper ativo insoslayable previo a la puesta en mar cha de cualquier proceso
de reforma. El impacto de las instituciones politicas estd mediatizado por el contexto sociopolitico en el que
se inserta. A veces los impactos institucionales previstos para democracias avanzadas no se produjeron en los
mismos términos en contextos diferentes. Las consecuencias potenciales de cualquier cambio en las r eglas
no pueden entenderse si no se entiende en el contexto del sistema politico en el que se inser ta. El denomi-
nado fetichismo de la reforma, la ignorancia de otros aspectos de raigambre histérica y cultural que fueron
despreciados sin tener en cuenta su peso latente es un fenémeno recurrente.

Las instituciones rara vez se “disefian”, en un sentido creacionista de novo, sino que constituyen una suerte
de compromiso, en torno al rediseno, si se toma en consideracién cémo las instituciones o statu quo vigente
constrifien las acciones presentes y las actividades futuras, entre fuerzas politicas en competicién por el poder
politico, en torno al cual surge una coalicién que debe perdurar el tiempo suficiente como para llevar a cabo
la reforma. Las formas que adoptan las transiciones dejan una serie de legados sobre el nuevo régimen. Las

reglas del juego que rigen el funcionamiento de la democracia son deudoras de la correlacion de fuerzas y de
prioridades politicas entonces existentes. Las instituciones no se cr ean sobre una tdbula rasa, son “institu-

ciones sucesoras”. A modo de r eflejo de la tradicién politica, las experiencias histéricas con instituciones

politicas concretas son importantes; las opciones para el cambio se encuentran generalmente limitadas por
el principio de representacion existente y su perseverancia historica.

Existe poca disputa en la cuestién de que las instituciones impor tan, pero hay mucha mas disputa sobre la
cuestion de hasta qué punto se puede hacer ingenieria politica a través de la eleccién de estructuras institu-
cionales. Los procesos de reforma electoral rara vez son objeto de disefio sino que constituy en mas bien
procesos de negociacion en la arena politica que ponen en juego inteeses de poder. Tipicamente ademads, no
hay un tnico disefio o disefiador sino varios intentos localizados de disefio parcial que se entrecruzan, a modo
de “parcheo” de compromisos en ocasiones incongruentes.

Pero en las instituciones los actores desempenan papeles sobresalientes. En su intervencién las modifican y
llevan a cabo juegos de naturaleza muy diferente. Una aproximacion asi al estudio de los piocesos de reforma
politica lleva implicita una concepcién del cambio institucional como inter vencién intencional, esto es, el
cambio institucional entendido como pr oducto de las inter acciones deliberadas de agentes que tienen un
propésito, que persiguen una o varias metas. El redisefo institucional es una actividad intencional. La histo-
ria 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 pretendia, 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 alas relaciones de negociacion. P or ello, no siempre las reformas politicamente deseables son politica-
mente viables, en el sentido de contar con el consenso politico necesar io para poder ser llevadas a cabo de
manera efectiva.
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Es muy dificil encontrar un punto de equilibr io que satisfaga plenamente a todos los actor es implicados,
desde el momento en que existen demandas irr econciliables. Al igual que en otros procesos de elaboracién
de politicas publicas, en los pr ocesos de reforma politica los consensos son dificiles de obtener , ya que in-
corporan conflictos entr e actores en competicién y r esulta dificil identificar un conjunto completo de
alternativas y soluciones posibles a los problemas, en buena parte por las limitaciones en la obtencién de in-
formacion, pero también por la dificultad asociada a alcanzar una definicién satisfactoria del problema.

Por ejemplo, las reformas politicas no afectan ni se pr oducen igual en sistemas de par tidos estables que en
sistemas de partidos fluidos. Cuando los sistemas de partidos no son estables, es mucho més dificil predecir
silos actores o sus partidos formarén parte de los partidos grandes o pequefios y puede incrementar la pro-
babilidad de giros rdpidos o errores estratégicos. Entre otras cosas, la incertidumbre es mucho mayor para los
partidos a la hora de hacer sus cédlculos costo-beneficio electoal de la reforma, lo que paradéjicamente no los
ha hecho mds conservadores o adversos a las reformas. La incertidumbre obliga a los reformadores en cierto
modo a colocarse en la piel de todo el mundo.

En cuanto a la valoracion de la calidad y al diagnéstico del r endimiento politico de un pais tiene que acep-

tarse que no es s6lo una cuestion empirica sino normativa. Si bien la definicién del problema puede basarse
en los hechos observados, es necesario reconocer que la eleccion general de puntos de intervencién y como
conceptualizarlos, tiene un componente normativo. Del mismo modo, este componente aparece cuando se
trata de emitir valoraciones sobre los cambios y la dir ecciéon e intensidad de los mismos. Estos principios u
objetivos de las reformas pueden presentarse en la for ma de trade-offs, esto es, pueden no ser todos ellos

compatibles entre si. Por ejemplo, estudios recientes sobre la influencia de los sistemas de partidos en la ca-
lidad de la representacion politica ponen de manifiesto que altos poder es partidistas podrian ser sin6nimo
de niveles de calidad de representacion reducidos y viceversa.

Esquemas de evaluaciéon como los que se han propuesto en pdginas anteriores pretenden evaluar la calidad
de la democracia, y no tanto si una situacién 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 persecucién
de los objetivos de orden politico y eficacia en el proceso de elaboracién de politicas puiblicas y sin embargo
ser simultdneamente un buen indicador de calidad de la r epresentacién politica. Cuando existen dos parti-
dos o coaliciones balanceadas en su tamafio es més pobable que se produzca una reforma significativamente
distante del status quo, debido a que al tener un acceso paejo al poder, ninguno de los dos actores se vera sig-
nificativamente amenazado por el efecto del cambio32.

En términos de los estdndares internacionales de buen funcionamiento de la democracia establecidos para
la determinacion del nivel de calidad hay también que ser cuidadosa Es importante poner atencién a la hom
de considerar a las democracias occidentales como modelo a seguir. Y mucho més con asumir la no cuestio-
nada presuncion de que todas o casi todas las nuewas democracias son inferiores en calidad. Muchas de ellas
estan funcionando mejor de lo que se pr esupone y algunas de las viejas democr acias no tan bien como ca-
bria esperar. La primera falacia es el anacronismo, porque a muchas de las democracias occidentales les ha
llevado décadas alcanzar los estdndares que tratan de imponerse a las de més reciente creacién. En este sen-
tido seria més adecuado juzgar el funcionamiento de las nuev as democracias enr elacién a estandar es
“normales” de funcionamiento mejor que a los de “excelencia”. La segunda falacia potencial es el idealismo.
Los estdndares normativos se sittian a un nivel que no hay democracia existente que los satisfaga. Finalmente,

| impacto de esta bipolaridad es indirecto y mediatizado por la polarizacién ideolégica del sistema del siguiente modo: en condiciones de equilibrio bi-

polar, a medida que se incrementa la polarizacién ideolégica del sistema de partidos disminuye la probabilidad del acuerdo sobre una reforma institucional
significativamente distante del status quo y mayores son las posibilidades de impass en la reforma.
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la consolidacion de la democracia no es garantia parala calidad de la democracia. Como ya se vio anterior-
mente, consolidar una democracia es un problema y mejorar su calidad es otro diferente; pueden consolidarse
reglas e instituciones que producen baja, media o alta calidad de la democracia.

Todo esto implica que podria ser pr eferible consolidar primero procedimientos e instituciones (cualquier a
que sea su calidad) y después intentar mejorar la calidad. Puede incluso llegar a ser contraproducente tratar
de producir demasiada calidad de la democr acia en el momento de la tr ansicién porque puede ser que r e-
formas asi de radicales generen resistencia entre los grupos mdas amenazados por las r eformas. Por ello es
importante distinguir entre los aspectos del funcionamiento de la democmacia que se pueden alcanzar al corto
ylos que requieren del largo plazo. E igualmente, cualquier proyecto de reforma politica debe tener muy pre-
sentes los costes econ6micos de las mismas.

Las democracias pueden tener rendimientos muy positivos en unas dimensiones y pueden no serlo tanto en
otras. La combinacién de distintos tipos de calidades en distintas dimensiones puede hablar de distintos mo-
delos de democracia, por ejemplo, democracias més efectivas o democracias mds receptivas a las preferencias

de los ciudadanos en su proceso de elaboracién de politicas publicas.

Otra de las limitaciones importantes de este tipo de consideraciones es que la identificacién de indicadores
observables para cada uno de los indicadores, puede provocar que el diagnéstico se centre en las caracteris-
ticas més observables de las instituciones y el comportamiento, dejando de lado otros factores més profundos
y no facilmente observables. Por ejemplo es muy habitual tomar el indicador de la paticipacion electoral para
medir la desafeccion politica y de ahi llegar a plantear una crisis de legitimidad del sistema democrético

La democratizacién requiere necesariamente de un proceso politico honesto y de una pluralidad de centros
de poder. A veces las mejoras no pasan tanto por introducir nuevas instituciones como por redisefiar, enfo-
cary gener ar las condiciones par a la gober nacién efectiva alli donde ha sido mucho tiempo objeto de
manipulacién y abuso, que han sido de este modo tradicionalmente vistas con cinismo. También cabe des-
tacar, en relacion a la fr ecuencia y a la intensidad de las r eformas institucionales, que cier ta estabilidad
institucional es fundamental para la observacién de sus consecuencias a medio-lar go plazo, asi como para
permitir la calidad en el acceso a la participaciéon y competicion por el poder en los procesos civicos.
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Resumen: El presente trabajo se centra en el papel que desempeiian las instituciones en el &mbito
de las democracias contemporaneas que alcanzaron el estadio democrético en la tltima gran
ola democratizadora y que conviven con situaciones de desarrollo precario. Aborda cuestiones
fundamentales de la democracia representativa desde una perspectiva tedrica que la enlace con
la presente literatura sobre calidad de la democracia con el objetivo de presentar un diagnéstico
de su estado actual.

Palabras clave: sistema politico, democracia representativa, calidad de la democracia,
neoinstitucionalismo, desarrollo.

Abstract: This paper focuses on the role played by institutions within those contemporary
democracies that underwent processes of transition in the last main democratic wave and which
are currently experiencing difficult processes of development. It approaches fundamental
questions of representative democracy from the quality of democracy theoretical perspective,
with the aim of offering a diagnosis of the current situation.

Keywords:political system, representative democracy, quality of democracy, neoinstitutionalism,
development.
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