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Presentacion

La presente coleccién tiene como propédsito fundamen-
tal reflexionar y debatir sobre la democracia a partir del
andlisis de sus diversos elementos y del andamiaje politico
que la sustenta. En esta edicién el Instituto Federal Electoral
presenta dos textos que coinciden en el sentido de sus re-
flexiones: una variable indispensable para evaluar la calidad
de toda democracia tiene que ver con la calidad de sus par-
tidos y lideres politicos.

El doctor Leonardo Morlino reflexiona sobre la influencia
que los partidos politicos ejercen sobre la calidad de los regime-
nes democridticos ya que dice: No basta con la legitimidad, en
especial, cuando la legitimidad del régimen democratico no es
lo suficientemente s6lida. Asimismo manifiesta: Que la ciuda-
dania y las organizaciones de la sociedad civil también ocupan
un papel fundamental en la cualificacién de toda democracia,
pues ésta se puede medir, en parte, por el grado de respaldo
y satisfaccién de los ciudadanos que viven en ella, lo cual le
otorga una alta estabilidad a las instituciones.
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Una buena democracia, en palabras del autor, es aquella
que garantiza el ejercicio de la libertad y la igualdad a sus
ciudadanos y que se sustenta en un Estado de derecho; en
la que los ciudadanos deben poder monitorear la eficiencia
de la aplicacién de las leyes, de las decisiones tomadas por el
gobierno, la responsabilidad politica por las decisiones con
relacion a las demandas expresas de la sociedad civil, y ade-
mds pueden pedir cuentas a sus gobernantes y éstos, a su vez,
rendirles cuentas a ellos.

Por su parte, el doctor Manuel Alcdntara se centra en el and-
lisis de los politicos para entender el funcionamiento del siste-
ma politico y la calidad de la democracia. Toma como punto
de partida los resultados de un estudio que demuestran que
dos de las tres democracias consideradas mds fuertes y con
mayores niveles de calidad en América Latina, como son Chile
y Uruguay, se caracterizan por tener también una mayoria de
diputados de calidad; y que democracias mds débiles en la
regién andina y/o con puntuaciones de calidad democrati-
ca bajas como Ecuador o Bolivia obtienen, asimismo, puntua-
ciones bajas en la clasificacién de calidad de sus legisladores.
Ello ha llevado al autor a reflexionar que la calidad de los poli-
ticos es un apartado que requiere de mayor andlisis y debe ser
considerado como un indicador de la calidad de la democracia.

Para el autor un politico de calidad es aquel que puede
concebirse como el reflejo del ciudadano ejemplar, pero tam-
bién como un profesional que hace sus tareas especificas vy,
por dltimo, como alguien que es capaz de ilusionar a las ma-
sas y conducirlas hacia una meta deseada, es decir, ser un
buen lider.
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Ambos autores, Leonardo Morlino y Manuel Alcdnta-
ra, deliberan y debaten sobre las dimensiones, los actores
y las condiciones minimas que pueden y deben garantizar
una democracia de calidad. Los dos coinciden que tanto los
partidos politicos como los lideres politicos son pieza cla-
ve, y/o en su defecto, un obstdculo para lograr la calidad de
la democracia.

Con esta publicacién el Instituto Federal Electoral preten-
de contribuir a la divulgacién del debate actual en torno a la
calidad de la democracia, aspecto relevante para garantizar su
permanencia como régimen politico y como sistema de vida
que garantice el pleno respeto de los derechos ciudadanos.

Instituto Federal Electoral






CALIDAD DEMOCRATICA

ENTRE LIDERES Y PARTIDOS
Leonardo Morlino

| presente ensayo intenta desarrollar una reflexién sobre

la influencia que los partidos y sus lideres ejercen sobre la
calidad de los regimenes democriticos, y sobre la posibilidad
de mejorar la participacién de la sociedad civil mediante la
transformacién de los mismos, que se puede generar desde
los dmbitos deliberativos, ya sea a nivel centralizado como
desde sus propias bases.

ALGUNAS DEFINICIONES PREVIAS

Un andlisis de la calidad de la democracia o bien una eva-
luacién de qué tan “buena” sea no puede sino partir de las
definiciones de democracia y de calidad. La definicién mini-
ma refiere a los regimenes politicos que tienen al menos:
sufragio universal, masculino y femenino; elecciones libres,
competitivas, recurrentes y correctas; mds de un partido; y
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multiples fuentes de informacién. Si los regimenes politicos
han cumplido en lo minimo con estos requisitos, se reque-
rird verificar empiricamente cudnto se ha logrado de los dos
objetivos centrales de una democracia ideal: libertad e igual-
dad (véase Motrlino, 2003, apartado 2.2). Por lo tanto, el
objetivo es establecer las dimensiones que delimitan el con-
cepto de “la calidad de la democracia” que nos permitan pro-
yectarnos hacia una democracia ideal.

Si nos remitimos al uso que se hace cominmente de la
expresién “calidad” en el mundo industrial y del marketing,
emergen con claridad tres formas que se le asocian:

1. La calidad se define por los aspectos procedimentales
fijados con cuidado para cada producto, es decir, en
el seguimiento preciso de los procesos preestablecidos
de acuerdo a determinados tiempos y métodos.

2. La calidad consiste en contar con un producto que tenga
ciertas caracteristicas estructurales, que esté hecho
de ciertos materiales, que tenga forma y funcionamiento.
Nos estamos refiriendo, entonces, al contenido.

3. La calidad del producto del servicio se deriva indirec-
tamente de la satisfaccién expresada por el consumi-
dor, lo cual se manifiesta en demandar nuevamente el
producto o el servicio; es decir, que la calidad se dirige
al resultado.
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Por lo tanto, los tres diversos tipos de calidad se formulan
en relacién con los procedimientos, el contenido y el resultado.
Con estas premisas, el resto del articulo ilustrard las dimen-
siones relevantes de la calidad democrdtica y como éstas
pueden ser asociadas con los lideres y los partidos politicos,
quienes son los potenciales protagonistas de mejorar o sub-
vertir la calidad de una democracia.

LAS DIMENSIONES DE LA CALIDAD

Una buena democracia o bien una democracia de calidad es
aquel orden institucional estable que permite la realizacién
de la libertad e igualdad de los ciudadanos a través de ins-
tituciones y mecanismos adecuadamente funcionales. Pode-
mos derivar la realizacién de la calidad de una democracia
por el grado de respaldo y satisfaccién de los ciudadanos que
viven en ella (calidad en relacién con el resultado), lo cual le
otorga una alta estabilidad de sus instituciones por el apoyo
que recibe de la sociedad civil; que permite, hipotéticamente,
afirmar un avance en la realizacién de los valores de la demo-
cracia. Sin embargo, si las instituciones son ain poco sélidas,
las energfas y objetivos serdn absorbidos por la necesidad de
su consolidacién o mantenimiento (véase Morlino, 2003,
capitulo 6) y con ello, superar tan sélo el umbral minimo
democritico que se convierte en un esfuerzo considerable.

Asimismo, una buena democracia es aquella en que sus
ciudadanos y las asociaciones y las comunidades que la inte-
gran, gozan de una medida superior a los minimos de liber-
tad e igualdad (calidad en relacion con el contenido).
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En tercer lugar y, por las caracteristicas que le son pro-
pias, los ciudadanos de una buena democracia deben poder
controlar y valorar cémo los valores de libertad e igualdad
son realizados a través del pleno respeto de las normas vigen-
tes, el denominado Estado de derecho. Asimismo, los ciuda-
danos deben monitorear la eficacia de la aplicacién de las
leyes, la eficacia de las decisiones tomadas por el gobierno,
la responsabilidad politica por las decisiones con relacién a las
demandas expresas de la sociedad civil (calidad en relacion con
el procedimiento). Es obvio que nos podemos encontrar frente
a diversos niveles de calidad, y no sélo a formas diferentes.
Entre ambas, la hipétesis es solamente la basqueda empirica
que permite encontrar la evolucién de niveles de la calidad
de una democracia.

Con base en la anterior definicién, una buena democracia
tiene, al menos, ocho dimensiones de variacién que deben
ser colocadas en el centro del andlisis empirico. Las primeras
cinco son las procedimentales, en cuanto refieren, principal-
mente, a las reglas y s6lo de manera indirecta a los contenidos,
a pesar de que éstos soy muy relevantes. Estas son: 1. Estado de
derecho (rule of law) o respeto a la ley; 2. rendicién de cuen-
tas (accountability) electoral o bien responsabilidad electoral;
3. rendicién de cuentas inter-institucional; 4. participacion;
5. competencia (partidaria). La sexta concierne al resultado
y refiere a la reciprocidad (responsiveness), o sea la capacidad
de respuesta del gobierno y que repercute en la satisfaccién de
los ciudadanos y de la sociedad civil en general. Las otras dos
son sustantivas: 1. Respeto pleno de los derechos que pueden
ser ampliados en la realizacién de las diversas libertades; y 2.
progresiva realizacién de una mayor igualdad politica, social
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y econémica. En este ensayo vamos a tratar sélo cuatro de
estas dimensiones (Estado de derecho, rendicién de cuentas
electoral, rendicién de cuentas inter-institucional y reciproci-
dad), ya que las consideramos como las mds relevantes para
nuestro andlisis, aun cuando la participacién y competencia
son también aspectos de fondo del mismo tema.

Como ya se menciond anteriormente la calidad de una
democracia atafie, principalmente, a las instituciones y, en
especial, a los mecanismos de representacién. Algunos ele-
mentos de democracia directa pueden entrar en la valora-
cién de una mayor calidad de la democracia. Pero hacer
de la democracia directa la expresién mds alta de la calidad
democritica e ignorar la experiencia secular de la representa-
tiva y las posibilidades concretas de mejoramiento presentes
a través de sus actores principales, lideres y partidos, repre-
sentarfa un andlisis abstracto y extrafo a la posibilidad de
mejorar la realidad existente caracterizada por la prevalencia
de democracias representativas cualitativamente diversas. Por
lo tanto, la rendicion de cuentas electoral, que hace referencia a
la experiencia de la representacién democritica, se convierte
en una dimensién de verdad central en cuanto permite un
control efectivo de las instituciones politicas por parte del
ciudadano o bien de la sociedad civil, en un sentido amplio,
y; por lo tanto, permite atenuar los problemas que, de forma
objetiva se crean cuando se pasa de una democracia directa a
una representativa.

Ademds, libertad e igualdad, como suelen ser entendidas,
estdn, de manera necesaria, ligadas a la responsabilidad y a la
reciprocidad “responsiveness”. Este es mds bien el modo concreto
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de hacer mds probable una mejor realizacién de libertad e
igualdad desde el punto de vista del ciudadano y de las aso-
ciaciones, dentro del 4mbito de mecanismos representativos.
Sin embargo, es también indispensable, para la buena demo-
cracia, un respeto eficiente de la ley. El Estado de derecho se
encuentra entrelazado con la libertad en cuanto al respeto de
todas aquellas leyes que directa o indirectamente sancionan
los derechos y su realizacién concreta. Ninguna libertad o
igualdad o incluso responsabilidad pueden realizarse si el res-
peto a la ley no es efectivo y, desde luego, si las instituciones
de gobierno y de la administracién no garantizan su eficacia
decisional. Mds alld de los problemas de decisiones institu-
cionales, decidir y realizar politicas de calidad democritica
tienen como supuesto no eludible el Estado de derecho, jus-
tamente, cuya ausencia harfa inutil el resto.

Los sujetos principales de una democracia como tal son
los individuos-ciudadanos, las comunidades territoriales y las
diversas asociaciones de bases, con valores, tradiciones y obje-
tivos comunes, entre los que se encuentran los partidos po-
liticos con sus lideres. En este sentido, una buena democracia
es realizable no sélo teniendo como puntos de referencia un
cierto territorio y una cierta poblacién controlados por insti-
tuciones estatales y de gobierno democrdtico, sino ademis si
abarcamos esta referencia a los propios actores centrales (par-
tidos y lideres). El punto principal es que los sujetos men-
cionados sean el centro de una buena democracia, en la cual
aquellos procesos que van de abajo hacia arriba sean los mds
relevantes y no viceversa. Por ende, es necesario pasar al and-
lisis de las dimensiones relevantes para la calidad democratica
respondiendo en los términos esenciales a tres problemas:
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definicién empirica, problemas de actuacién o bien estrate-
gias de subversion y condiciones centrales de actuacién.

ESTADO DE DERECHO

El Estado de derecho no es tanto la vigencia de un sistema
legal cualquiera. Se trata del principio de la superioridad de
la ley o bien el ciceroniano “legum servi sumus” (todos somos
siervos de la ley), refiere, incluso, a una limitada capacidad de
hacer respetar las leyes por parte de una autoridad dispuesta
a hacerlo. Las caracteristicas de no-retroactividad, publicidad,
generalidad, estabilidad y claridad,' son elementos minimos
para la existencia de cualquier orden civil y, desde luego, un
requisito de la consolidacién democritica junto con otros
aspectos bdsicos, tales como el control civil de los militares y
la independencia del poder judicial.

Aun en niveles y formas diversos, el Estado de derecho
relevante para el andlisis de la “buena” democracia debiera
ser evaluado ex-post por: la aplicacion erga omnes (para todos
los hombres) de un sistema legal, incluso supranacional, que
garantice derechos e igualdades de los ciudadanos; la conse-
cuente ausencia (incluso a nivel local) de dreas dominadas

1

La definicién minima del Estado de derecho sugerida por Maravall (2002) se
refiere a “la aplicacion de leyes que (i) sean promulgadas y aprobadas siguiendo proce-
dimientos preestablecidos; (ii) no son retroactivas. .., pero generales, estables, claras y
Jerdrquicamente ordenadas. . .; (iii) sean aplicadas a casos particulares por tribunales
independientes del poder politico y accesibles a todos, cuyas decisiones a responder a
requisitos procedimentales y, que establecen la culpabilidad a través del proceso ordi-
nario”. Ver también Morlino y Magen (2008).
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por organizaciones criminales; la carencia de corrupcién en
los aparatos politicos, administrativos, judiciales; la existencia
de una burocracia civil (central y local) competente, eficiente
y universalista en la aplicacién de las leyes y responsable en
caso de errores; la existencia de una fuerza policial eficien-
te y respetuosa de los derechos y de las libertades efectiva-
mente garantizadas; el acceso igualitario de los ciudadanos
a la justicia en caso de un conflicto entre privados o bien
entre privados e instituciones publicas; la duracién razonable
del proceso penal y de juicios civiles o administrativos;
la completa independencia del juez o del jurado respecto de
interferencias del poder politico.

Para cada uno de estos puntos, concernientes a la aplica-
cién eficiente del sistema legal y la resolucién imparcial de
juicios al interior del sistema legal, obran diversos indicado-
res y datos correspondientes que pueden ser analizados caso
por caso, utilizando técnicas de andlisis tanto cualitativas
como cuantitativas; por lo cual es posible reconstruir, para
cada caso, las caracteristicas principales y el nivel del Estado
de derecho preexistente en cierto pais.?

Antes que nada, una rigurosa aplicacién de las leyes o, en
ciertos casos, la relacién con una burocracia en apariencia
eficiente, puede tener consecuencias, en particular vejatorias
para los més débiles y socialmente vulnerables (O Donnell,
1999, 312-3). Por otro lado, el Estado de derecho es rele-
vante desde el punto de vista de los actores sobre todo por

2 Por ejemplo, el andlisis completo del caso italiano puede encontrarse en Della

Porta y Morlino (2001).
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las estrategias de subversién que son posibles para éstos. La
tentacion constante y difusa de los politicos de usar la ley
en contra de los adversarios si, por ejemplo, la oposicién es
condenada a permanecer como tal por un largo tiempo y no
tiene oportunidad de una victoria electoral, o si el gobierno
ve en la intervencién de un juez un modo para reforzar sus
posiciones en contra de la oposicidn; o bien, si existe colusion
entre los politicos; o la tentacidon de los jueces con el apoyo
de los medios masivos de comunicacién de ir en contra de
ciertas decisiones politicas consideradas como inaceptables.
En suma, usar la aplicacién de la ley como una verdadera
“arma politica” (Maravall 2002).

Ademds, existe una tendencia mds amplia y difusa de los
ciudadanos particulares y de grupos econémicos a recurrir
a las leyes para afirmar sus propios intereses. Se presenta
entonces una ‘juridizacién” de las democracias contempors-
neas analizada por diversos especialistas (véase, por ejemplo,
Guarnieri y Pederzoli, 1997). Finalmente, se puede aludir
a posturas culturales difusas en el dmbito de masas de dife-
rentes paises, desde Europa del Sur hasta América Latina o
también hasta Europa del Este —pero, sobre todo, presente
en el dmbito empresarial de esas regiones— que ven a las leyes
como barreras que perjudican sus propios intereses y, por lo
tanto, buscan no respetarlas o superarlas: ya todos conoce-
mos el dicho “hecha la ley, hecha la trampa”.

En sintesis, el andlisis del Estado de derecho democritico
en un determinado pais debe ser realizado con atencién a
la existencia de tendencias contrastantes. Empero, falta un
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aspecto esencial de la calidad democrdtica: ;cudles son las
condiciones para la vigencia de un Estado de derecho que
supere las condiciones minimas de una democracia procedi-
mental? Revisando investigaciones sobre varias dimensiones
del Estado de derecho democritico sugieren que la existen-
cia de valores liberales difusos y democrdticos a nivel de las
masas y, ain mds, a nivel de élites, junto a la preexistencia de
parlamentos con una tradicién legislativa y que cuente con
recursos econémicos para permitir su labor, son las condi-
ciones necesarias que deben subrayarse para la vigencia del
Estado de derecho democritico.

El hecho es que estas condiciones existen en muy pocos
paises y son dificiles de crear. Por lo tanto, al menos esta
dimensién de la calidad democrdtica —por otra parte, muy
importante porque es preliminar respecto de las otras— es
también muy dificil de promover. La estrategia mds razonable
y concreta serfa un procedimiento de pequefias etapas suce-
sivas siguiendo las lineas y los objetivos que van emergiendo
respecto de lo ya mencionado con anterioridad, pero de una
forma mds definida. Esta estrategia resulta necesariamente
critica de las tesis de Putnam (1993), quien sostiene que el
rendimiento institucional de un cierto régimen democritico
es explicado por las mds antiguas tradiciones civicas del pais
y que las instituciones cambian muy despacio.

RENDICION DE CUENTAS

La rendicion de cuentas o responsabilidad politica es la dimen-
sién en la que los lideres electos tienen la obligacién de
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responder por sus decisiones frente a los ciudadanos-electores
0 a otros 6rganos constitucionales encargados de ello. Schedler
(1999:17) sostiene que la rendicion de cuentas tiene tres aspectos
centrales: informacién, justificacién y castigo o recompensa.
El primer aspecto, la informacién sobre el acto o bien
sobre la complejidad de la actividad de un politico o incluso
de un 6rgano politico entero (el gobierno, el parlamento y
asi sucesivamente), es la premisa indispensable para valorar
la eventual responsabilidad; el segundo se refiere a las razones
provistas por el gobernante para su comportamiento y, por
lo tanto, de sus decisiones; el tercero es la actitud que asume
el elector que reflexiona sobre la informacién que tiene sobre
las justificaciones dadas y sobre sus expectativas e intereses.
En los tres aspectos es crucial la existencia de una dimensién
publica con caracteristicas de pluralismo e independencia, y
con la participacién concreta de diversos actores individuales
y colectivos.

La rendicion de cuentas puede ser electoral e inter-institu-
cional. La rendicién de cuentas electoral es aquella en la que
los electores pueden demandar a los gobernantes electos, a
propésito de los actos cumplidos por este tGltimo. Este primer
tipo de rendicion de cuentas es periédico y dependiente de
los diversos plazos electorales, nacionales, locales y, si exis-
ten, supranacionales: el elector juzga y ejercita un poder de
recompensa en votar por el mismo candidato o a la misma
lista o bien de castigarlos cambiando de preferencia, que con-
siste en votar por un postulante distinto o absteniéndose o
anulando su voto.
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Asimismo, la rendicidn de cuentas electoral configura una
relacion entre “desiguales” politicos como son el gobernado
y el gobernante. Puede convertirse en menos intermitente y
mayormente continua si se piensa en los diversos procesos
electorales locales, nacionales y, en el caso de los paises euro-
peos, elecciones supranacionales, o bien en la posibilidad de
referéndums sobre temas que atafen a la actividad del go-
bierno central.

La rendicion de cuentas inter-institucional es la responsabi-
lidad que los gobernantes tienen respecto de otras institucio-
nes, o frente a actores colectivos que tienen conocimientos y
poderes para valorar el comportamiento de los gobernantes.
Estd caracterizada por su continuidad, por ser formal o legal-
mente instituida y en cuanto configura una relacién entre
iguales. En la practica, se refiere a la actividad de control
del gobierno que desarrolla la oposicién en el parlamento
a las diversas actividades de evaluacién y controles impul-
sados por la magistratura, si es que se encuentra activa, por
los tribunales constitucionales, por las cortes, por la banca
central y por otros 6rganos existentes para este fin. También
se refiere a la actividad llevada a cabo fuera del parlamento
por los partidos, por los medios de comunicacién y por otras
diversas asociaciones intermedias como son los sindicatos, las
asociaciones empresariales, u otro tipo de asociaciones (véase

O’Donnell, 1999; Schmitter, 1999).

Para que se dé concretamente la rendicidn de cuentas electo-
ral debe existir un nivel de competencia politica y equilibrio
de las fuerzas tal que permita la alternancia de los diversos
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niveles gubernamentales. Y, por lo tanto, es oportuno el
reclamo de Altman y Pérez-Lindn (2001) sobre la competen-
cia y el desarrollo de un indicador de “presencia balanceada
de la oposicion en el parlamento”, que mida el dominio que
ejerce el partido gobernante sobre el parlamento, o la fuerza
de la oposicién que podria crear problemas de eficacia deci-
sional. Dada la ausencia de alternancia y, por lo tanto, de un
bipolarismo sélido entre dos partidos o coaliciones de parti-
dos, la rendicion de cuentas electoral se puede efectuar sélo a
nivel de la alternancia entre candidatos individuales, presu-
poniendo entonces que esta rendicién de cuentas, si existe,
es muy débil.

Respecto del tipo de rendicion de cuentas inter-institucio-
nal es necesario, antes que nada, contar con un sistema legal
que, como ya se ha mencionado, prevea algunos érganos de
evaluacién y control que deben ser independientes y ademds
estructuras intermedias fuertes y bien establecidas, una opo-
sicién politica vigilante que cumpla eficientemente su papel,
unos medios de comunicacién auténomos y conscientes de
su protagonismo civil, y una vasta red de asociaciones y or-
ganizaciones activas, informadas y que asuman los valo-
res democrdticos.

En tanto que la realidad de los procesos politicos revis-
te una gran opacidad y alta complejidad, los lideres politi-
cos ya sean del gobierno como de la oposicién, aprovechan
para manipular esa realidad a fin de salir bien librados
de cualquier responsabilidad. Con frecuencia, la rendicién de
cuentas gira en torno de la imagen de las personas, mds que
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sobre las decisiones tomadas o las metas alcanzadas. Asi, los
malos resultados pueden ser justificados con cierta facilidad,
argumentando eventos imprevistos o logrando influir en la
opinién publica mediante medios de prensa que se presten
a proteger a politicos ineficientes. Por otro lado, los bue-
nos resultados, incluso obtenidos a costa del sacrificio de
los gobernados, pueden a veces llevar a juicios negativos y
votos de castigo en contra de los gobernantes en las siguien-
tes elecciones.

La misma accién, a menudo ideolégica o instrumental,
de los partidos o de otros actores de oposicién, o incluso de
medios que se encuentran en posiciones de relevancia publi-
ca, reconfirma la dificultad de hacer efectiva la rendicion de
cuentas electoral, y también la inter-institucional. Ademis,
a fin de que los partidos de gobierno y oposicién puedan
desarrollar en su totalidad su papel de vigilantes de las res-
ponsabilidades de los gobernantes debe existir una distincién
clara entre gobernantes y lideres de partido, y esto es frecuente
en el partido de gobierno: ya que quien estd en él controla
también el partido.

A nivel parlamentario, la disciplina de partido es con-
siderada mds importante que la rendicion de cuentas hacia
los propios electores y, por lo tanto, la mayoria oficialista
busca, en realidad, sostener al gobierno antes que controlar-
lo. Asimismo, es necesario una distincién igualmente clara
entre lideres del partido, ya sea de gobierno o de oposicién,
y estratos intermedios, militantes o simpatizantes, quie-
nes puedan iniciar un proceso desde las bases que oriente
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cémo hacer el control del gobierno o la forma de hacer
mids efectiva la oposicién. Recientes investigaciones sobre
organizaciones partidarias en democracias avanzadas han
evidenciado una tendencia caracterizada por la presencia
de lideres fuertes y oligarquias, hasta el punto de proponer
una hipétesis sobre estos partidos que, contando con finan-
ciamiento publico, han devenido en “carteles”, es decir, se
han coludido entre si, en vez de ejercer un proceso compe-
titivo (Katz y Mair, 1995).

Otra dificultad importante respecto a la rendicién de cuen-
tas es aquella que se da en los paises europeos por la existencia
de una dimensién supranacional a partir de la Unién Europea.
El ejemplo mds ilustrativo es la tdctica conocida como el “des-
plazamiento de responsabilidades”, o sea el traslado del nivel
nacional al europeo de la responsabilidad politica por cada
decisién impopular tomada por el gobierno, aun cuando se
refiera a temas simples como el saneamiento de las cuentas
fiscales y, por lo tanto, de decisiones necesarias para alcanzar
una administracién mds eficiente. Otras decisiones igual-
mente relevantes en diversos sectores, si bien desagradables al
publico, pueden ser justificadas absolviendo a los gobernan-
tes y los politicos nacionales, en tanto se argumenta que fue
el resultado inevitable de una coalicién contraria que surgié
del Consejo de Ministros de la Unién o en el Consejo Euro-
peo de Primeros Ministros y Jefes de Estado, o bien, a causa
de una votacién adversa en el parlamento europeo.

Por lo anteriormente dicho, los modos de burlar y evitar
la rendicion de cuentas no faltan, como habia puesto ya en
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evidencia Maravall (1997). Al mismo tiempo, la ausencia o
debilidad acentuada de una rendicidn de cuentas inter-insti-
tucional pone todo el peso de la responsabilidad politica en
la rendicién de cuentas electoral, aunque ésta sea periddica y
en algunos casos pasan varios afios antes de tener elecciones
nuevas, lo cual nos coloca frente a una suerte de “democracia
delegativa” (O’Donnell, 1994) o sea de una democracia sin
calidad en la cual, a duras penas, el ciudadano ¢jerce su voto
para luego ser ignorado hasta las siguientes elecciones, sin
contar con alguna posibilidad de castigar la corrupcién y el
mal gobierno, y sin que tampoco exista alguna forma de ren-
dicidn de cuentas inter-institucional.

Las condiciones centrales de la rendicion de cuentas son
bastantes obvias y de alguna manera ya han emergido
implicitamente. Mds alld de aquellas inmediatas que se han
mencionado por separado (posibilidad de alternancia y bipo-
larismo partidista), ambas responsabilidades deben estar
presentes y, por lo tanto, reforzarse de manera reciproca; en
segundo lugar, deben existir un poder judicial independiente
y otras instituciones publicas asimismo independientes, de
modo que se puedan ejercitar concretamente los controles
previstos por las leyes; en tercer lugar, la participacién efec-
tiva de ciudadanos interesados, cultos e informados que han
absorbido a fondo los valores democrdticos sigue siendo
esencial; cuarto, la presencia de érganos independientes de
informacién es indispensable; y, por dltimo, la existencia
activa de una gama de actores intermediarios de distintas
dimensiones, tales como partidos y grupos asociativos que
estén bien establecidos organizacionalmente en la sociedad
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civil, y con capacidad para exigir ambos tipos de rendicién
de cuentas.

LA RECIPROCIDAD

La reciprocidad o “responsividad’, o sea la capacidad de respues-
ta de los gobernantes a las demandas de los gobernados, estd
ligada a la rendicién de cuentas en el plano analitico. En efec-
to, el juicio de responsabilidad implica que también exista un
conocimiento de estas demandas y que la evaluacién de la res-
puesta del gobierno pueda manifestar su acuerdo o desacuerdo
con las mismas. Por lo tanto, la reciprocidad debe estar relacio-
nada con la rendicion de cuentas?

Esta dimensién no presenta problemas particulares de
conceptualizacion. Eulau y Karps (1977) ya habian eviden-
ciado cémo la reciprocidad es un modo de conjugar la repre-
sentatividad “en accidn”, y cémo puede ser vista en relacion
con cuatro componentes principales: las politicas que se encuen-
tran en el centro de la atencién publica, con los servicios que
deben asegurarse a los individuos y grupos que se represen-
tan, con la distribucién de los beneficios materiales a los
representados a través de la administracién publica, y con
los beneficios de bienes simbdlicos que crean, refuerzan o
reproducen un sentido de confianza y soporte de los repre-
sentados respecto de los representantes.

> No desarrollo aqui los problemas teéricos derivados de la conexién entre respon-

sabilidad y reciprocidad en el 4mbito de la teoria de la democracia representativa.
Sobre este punto recomiendo a Sartori (1987, spec. 6.9).
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Entonces aparecen algunos problemas y complicaciones
de relevancia empirica. En efecto, por una parte, sélo en muy
pocos casos se puede pensar que un ciudadano culto, infor-
mado y participativo conozca siempre sus deseos y necesida-
des, quizd en situaciones en las cuales éstos puedan necesitar
conocimientos especializados para identificar y evaluar con
precisién aquellas necesidades y deseos. Se debe, por tanto,
recurrir a soluciones simplificadas pero bastante satisfacto-
rias. La medida de la satisfaccién de los ciudadanos puede ser
con facilidad revelada a través de la experiencia en cuanto se
refiere a diversas preguntas de sondeo que se han repetido por
aflos en numerosos paises, sobre todo los europeos occiden-
tales, pero que, desde hace algunos afos, se realizan también
en naciones latinoamericanas, en Europa del Este y, de vez en
cuando, en otros.* Una segunda medida de reciprocidad se
puede recabar de forma directa midiendo, empiricamente, la
distancia entre los gobernantes y los gobernados sobre deter-
minadas politicas, y no s6lo sobre la linea derecha/izquierda,
como han hecho algunos estudiosos (véase, por ejemplo,

Lijphart, 1999: 286-88).°

Tal vez la modalidad mds efectiva de evaluar esta dimen-
sion es la legitimidad que tiene que ver mds con la percep-
cién que tienen los ciudadanos que con la realidad concreta.
Se trata, entonces, de considerar de un modo distinto el

4 Por ejemplo. una de las preguntas mds recurrentes es: “cudn satisfecho estd acerca

del modo en el cual funciona la democracia”. Véase Morlino, 1998, capitulo 7, con
referencia a Europa del Sur.

Otros estudios cuantitativos analizan este tema, como por ejemplo, por Verba y
Nie (1972), Eulau y Prewitt (1973), Eulau y Karps (1977) o, mds recientemente
King (1990) y Huber y Powell (1994).
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proceso de la consolidacién democritica. En efecto, aqui no se
trata de la simple aceptacién de las instituciones vigentes
o bien la obediencia a las mismas por la falta de algo mejor o
en presencia del recuerdo negativo del pasado, lo que ha
permitido la consolidacién democrdtica en diversos paises.
Es mds importante el apoyo generalizado a las instituciones
democriticas, ya sea desde las restringidas élites hasta el nivel
de las masas en general, dado que estas instituciones son con-
sideradas como las tnicas aptas para garantizar la libertad
y la igualdad. La difusién de tales posturas favorables a las
instituciones democrdticas vigentes y los consecuentes com-
portamientos de los actores politicos repercutiria en la satis-
faccién e indirectamente en una cierta cercanfa y percepcién
de reciprocidad por parte de la sociedad civil. Una conse-
cuencia posterior de esta legitimidad se expresaria en un
mayor interés y participacién politica de los ciudadanos en las
formas més diversas.

Sin embargo, anilisis de este mismo tipo conllevan pro-
blemas y limites. El fin del siglo XX ha evidenciado el sur-
gimiento de diversos desafios a la legitimidad que llevan a
Kaase y Newton (1995: 150 ss.) a hablar de crisis de la demo-
cracia, por ejemplo, con particular referencia al alejamiento
de los ciudadanos de los partidos, al surgimiento de posturas
antipartidarias y, mds en general, a posturas de insatisfac-
cién y “anti-establishment’. Pharr y Putnam (2000) hablan
de “democracias insatisfechas”, y estos mismos autores junto
a Dalton® (2000: 25) subrayan una menor “capacidad de los

¢ Especificamente sobre la corrupcién, ver también Della Porta y Meny (1997) y

Della Porta y Vannucci (1999).
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actores politicos de actuar segiin los intereses y deseos de los ciu-
dadanos”, que estd presente en el andlisis que aqui se propone
sobre la declinacién de la reciprocidad.

En conjunto los tres autores observan una declinacién de
la confianza en las instituciones publicas, que es confirmada
también por Newton y Norris (2000) con referencia al parla-
mento, al sistema legal, a las fuerzas armadas, a la policia
y a la administracién. Esta desconfianza en el gobierno
es vista por Della Porta (2000) a partir de un andlisis de la
corrupcién, como producto de la escasa aplicacién de la ley
y de una mala reciprocidad. Por otra parte, aqui se puede
ver, también, la conexién entre Estado de derecho o mejor
dicho la falta de garantias del mismo y la incapacidad de res-
puesta a las demandas de los ciudadanos, para los cuales la
garantia de la ley es primordial respecto de otras necesidades
o preferencias.

Hay dos tipos de limites objetivos respecto de la reciproci-
dad. Frente a las percepciones de los ciudadanos se encuen-
tran las posiciones de los gobernantes que, como ya se ha
mencionado, mds que comprender las necesidades y respon-
der a las posibles demandas de los ciudadanos, a menudo se
empefan en maximizar la propia autonomia y en influen-
ciar la percepcion y la valoracién de sus propios intereses en
los gobernados, incluso aprovechando la complejidad de los
problemas y —puede notarse— de las permutas que existen en
las prioridades mismas de los ciudadanos en el curso de una
legislatura, ya sea cuatro o cinco anos.
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En segundo lugar, existen problemas objetivamente difi-
ciles de resolver con los recursos disponibles y las restriccio-
nes econémicas en el gasto publico, inclusive de los paises
mds ricos. Por ejemplo, si se tienen presentes las demandas
obvias en temas de pensiones, o el relativo mejoramiento de
las condiciones de vida por parte de un grupo de la pobla-
cién cuya vida media tiende continuamente a elevarse y, al
mismo tiempo, los limites establecidos por las cajas fiscales,
una plena reciprocidad en este 4mbito es, en realidad, impo-
sible. Si se tienen presentes los problemas de desocupacién
y de inmigracién, se reconoce con rapidez cémo una plena
satisfaccion, legitimidad y desde esta perspectiva una amplia
reciprocidad son casi inalcanzables en las democracias actua-
les donde, en cambio, coexiste un mayor espacio para el des-
contento, la insatisfaccidn, el temor a la pobreza y el relativo
malestar democrdtico que hace menos legitimas las democra-
cias actuales, y ofrece oportunidades al surgimiento del ya
concebido populismo.

Las condiciones centrales que favorecen la reciprocidad es-
tdn dadas por una sociedad civil estructurada, independiente,
informada y participativa, y por estructuras intermedias
fuertes y activas. Son, en efecto, las mismas caracteristi-
cas indicadas para la rendicion de cuentas. Por otra parte,
las razones de la importancia de estas condiciones esenciales
son demasiado evidentes, en el sentido de que sélo este tipo
de sociedad civil y de estructuras intermedias pueden hacer
posible el esclarecimiento de al menos una vertiente de la
reciprocidad, cual es la percepcién de las propias necesida-
des. A propésito del ouzput gubernamental, inicamente en
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democracias y sociedades ricas y desarrolladas tiene cier-
to sentido —incluso con todas las dificultades que se ha men-
cionado— esperar la respuesta de los gobernantes. Por lo tanto,
el factor econémico que resultaba importante para explicar la
consolidacién democrdtica (véase Morlino, 2003, apartado
7.4) se vuelve relevante, ya que permite una capacidad de
respuesta gubernamental a las exigencias de los ciudadanos
y de la poblacién en general.

INTERACCIONES ANALITICAS ENTRE LAS DIMENSIONES
DE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

Las conclusiones parciales que se pueden extraer de esta expli-
cacién son al menos tres, una por cada dimensién tratada:
el Estado de derecho, la rendicién de cuentas y la reciproci-
dad. De la definicién empirica de las dimensiones se obtiene
cémo éstas estdn mutuamente conectadas: el Estado de dere-
cho en sus diversos aspectos posibilita el ejercicio concreto de
la rendicion de cuentas; mientras que una efectiva rendicién
de cuentas permite mejorar y asegurar el cumplimiento del
sistema legal; asimismo el Estado de derecho es una premisa
esencial para la reciprocidad y ésta, a su vez, un presupuesto
importante para analizar la rendicion de cuentas. Se configu-
ra, en sintesis, una suerte de tridngulo con lados de diversos
pesos y significados, y la representacion gréfica de la figura 1

ayuda a fijar este punto con mayor precision.
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Con respecto a los problemas de implementacién, todas
las consideraciones hechas muestran las dificultades y posi-
bles soluciones a las mismas, sin embargo subsisten las prime-
ras conjugadas con otros elementos: aspectos internacionales
y supranacionales, y debilitamiento sustancial de las estruc-
turas partidarias, que siguen obstaculizando la realizacién de
las tres dimensiones tratadas.

( Estado de derecho )

Figura 1: / \

( Rendicién de cuentas )4—>( Reciprocidad )

La figura 2 sugiere, indirectamente, lo que serfa una demo-
cracia sin calidad, como aquella en la cual la recurrencia fre-
cuente de los lideres y partidos a las estrategias de subversion
rebaja el nivel de implementacién de las dimensiones de
la democracia.

Por tltimo, una reflexion sobre estas dimensiones refleja la
gran responsabilidad que para su cumplimiento recae sobre
una sociedad civil democrdtica, participativa y dotada de
recursos culturales y econdémicos. Esta misma sociedad civil,
sin embargo, puede sentirse amenazada por el fenémeno de
la inmigracién y de la consecuente presencia de culturas pro-
fundamente diversas. Por lo tanto, esto puede llevar, a su vez,
al surgimiento de presiones y demandas de autoproteccion
que limitan los derechos para los no-ciudadanos, atropellan-
do asi las dimensiones sustantivas de la calidad democritica.
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Figura 2: Estrategias de subversién mds comunes

Estado de derecho

Ley como medio contra el adversario politico.

Ley como medio para afirmar intereses econdémicos.
Ley como conjunto de reglas a evadir.
Manipulacién de la ley al momento de la accién.

Rendicién de cuentas electoral e inter-institucional
Disefio constitucional fuertemente mayoritario que reduce
la competencia.

Surgimiento de partidos débiles o partidos oligdrquicos.

Uso manipulador de la informacién y de las imdgenes.

Uso de la tdctica del “desplazamiento de responsabilidades
respecto del nivel supranacional.

Reciprocidad
Uso manipulador de la informacién por parte de las élites.
Cobertura detrds de la complejidad de los problemas como
pretexto de las autoridades.

Libertad e igualdad
Reconocimiento limitado de los derechos, especialmente los de
participacion.
Desigual distribucién de los costos de los derechos (en particu-
lar derechos sociales).

¢CUAN ESENCIALES SON LOS PARTIDOS Y LIDERES
PARA UNA BUENA DEMOCRACIA?

El andlisis empirico del proceso de consolidacién democri-
tica ha mostrado la relevancia de algunas anclas para el éxito
de dicho proceso, especialmente cuando la legitimidad del
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régimen democrdtico no es lo suficientemente sélida, sino
mds bien limitada y relativa. Aun en presencia de una legi-
timacion inclusiva, las anclas son todavia importantes para
entender cudles procesos de consolidacién se han realizado en
concreto (Morlino, 1998). Estas anclas son la organizacién
del partido, los controles de acceso (gazekeeping), los vinculos
clientelares y las estructuras neocorporativas, en ellas los par-
tidos con sus lideres cumplen un papel esencial. Sin detener-
nos a recordar el significado de dichas bases (véase Motrlino,
1998), la primera pregunta es si las cuatro formas de “anclaje’
pueden dar una contribucién a la calidad democritica.

El control de acceso y clientelismo, por sus caracteristicas
no universales, no son las anclas que pueden contribuir a la
calidad de la democracia, en tanto que estdn ligados con rela-
ciones de poder desiguales y muy personales y con procesos
de intercambio, inevitablemente opacos. El neocorporativis-
mo da vida a procesos decisionales basados en intercambios
y contrataciones. Tales procesos ponen frente a gobiernos y
sindicatos sectoriales y territoriales. No es por necesidad una
arena deliberativa entre participantes libres e iguales, pero
puede crear las condiciones para una mejor reciprocidad y
para menores disparidades socioeconémicas, gracias a la po-
sibilidad de establecer politicas sociales mds eficaces. En
suma, donde se logra dar vida a organizaciones partidistas sin
ideologfas divisorias y conflictivas, pero atentas a los aspectos
programdticos, entonces se contard con estructuras interme-
dias con capacidad de contribuir a la calidad democrética en

el plano de la responsabilidad de los derechos.
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Todo esto significa, antes que nada, zransformar el anclaje
partidista. Més precisamente, el sistema de conexidn entre lo
alto y lo bajo de una sociedad civil descontenta, pasiva, poco
viva, y que deberia ser sustituida por estructuras intermedias
en las cuales serfa esencial la participacién de una sociedad
civil mds instruida y dispuesta para entrar en accién. Pero
scémo es posible transformar las anclas partidistas? La res-
puesta “simple” seria: incidiendo en la organizacién y en los
lideres de las estructuras intermedias a las cuales nos estamos
refiriendo. Pero esto seria posible sélo si se lograra dar vida
a verdaderas arenas deliberativas al interior de los partidos.
Desde este punto de vista, se puede retomar la propuesta de
Cohen (1989, 31), a propésito de los partidos, subrayan-
do cémo individuos y grupos carentes de recursos materia-
les pueden superar estas desventajas politicas a través de los
partidos, o sea por medio de las estructuras intermedias que
son aptas para ejercitar un control mucho mis eficaz sobre el
gobierno y sobre diversos procesos decisionales que exceden
la injerencia de un simple ciudadano. La otra ventaja poten-
cial de tales estructuras intermedias estd en la posibilidad de
impulsar en los diversos niveles deliberativos cuestiones muy
amplias, no limitadas, especificas e incluso irrelevantes. Se
podria construir, por necesidad, una cadena deliberativa al
interior de un partido desde el nivel local hasta el central,
que asegure la participacién de miembros interesados y acti-
vos de la sociedad civil.

LA DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Bien visto, el problema estd s6lo desplazado, en el sentido que
resta la pregunta sobre cémo promover e institucionalizar
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estas arenas, que corren el riesgo de permanecer desiertas y
totalmente irrelevantes en el contexto de una sociedad civil
a menudo distante y por mucho tiempo desinteresada o des-
contenta de los partidos y de la clase politica, y en la cual
existe mds bien el peligro de contar no con arenas deliberati-
vas verdaderas, sino con “plazas” dominadas por el radicalis-
mo de los pocos que participan y que lo hacen por necesidad
porque tienen posiciones extremas.”

En la teoria politica de los ultimos afios se ha usado a
menudo el término “democracia deliberativa” o términos
similares, como “democracia dialégica” (Giddens, 1997) o
“democracia reflexiva” (Beck, 1999). Si nos detenemos en la
primera expresién y aclarando pronto el campo de una posi-
ble mala interpretacién lingiiistica (véase también Bobbio,
2002), el término “deliberativo” no se refiere a la toma de
decisiones, como sugerirfa el italiano “deliberazione”, sino a
la fase precedente a la decisidn, aquella del debate y del di-
logo. En este sentido, los aspectos mds interesantes que estin
detrds de esta concepcién de democracia son: la revaloracién
de la participacién directa en la discusién politica, aunque
sea s6lo empezando en dmbitos limitados y locales.

Alternativamente, hemos de reconsiderar el significado
de la representatividad, en tanto que el representante que
se encuentra en un contexto deliberativo y racional tra-
tando de negociar una determinada solucién, no puede ser

7" Putnam (2000, spec. cap. 21) explica muy bien cémo el radicalismo de algunos y la

no participcién de otros se ligan en las democracias actuales, y hace ver incluso en
el caso americano la declinacién del interés y sus razones.
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impasible frente a su contendiente, y mantenerse inamovible
en su posicién inicial, eliminando asi cualquier posibilidad
de acuerdo con el oponente.

Con estas premisas se puede definir una democracia deli-
berativa como un régimen democritico en el cual existen are-
nas de discusion participativas y publicas de cuestiones politi-
cas y las decisiones son el resultado, mds o menos acorde, de
una discusién argumentada, abierta, libre y producto de los
convencimientos alcanzados en la misma. En otras palabras,
segin Elster (1998), la democracia deliberativa estd caracte-
rizada por un proceso decisional colectivo que: a) vea por la
participacién de todos los intereses que serdn afectados por
la decisién o bien de sus representantes (para evidenciar la
vertiente democrdtica); y b) se ha desarrollado a través del
uso de argumentos propuestos por los mismos participantes
o por actores que compartan valores de racionalidad e impar-
cialidad (para evidenciar la vertiente deliberativa). (Véase

también Rawls, 1971, y Habermas, 1987 y 1996).

Mis relevante que una reconstruccion del debate tedrico
al respecto, es tratar de entender mejor qué es una demo-
cracia deliberativa y, en consecuencia, ciertas caracteristicas
y efectos de la misma (véase especialmente Cohen, 1989, y

Miller, 1993).

Antes que nada, el procedimiento deliberativo deberfa
tener las siguientes caracteristicas: continuidad, en cuanto se
espera que los participantes del didlogo-discusion, el proce-
dimiento y las instituciones que la cobijan perduren en el
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futuro; libertad, o bien libre deliberacién entre iguales que
se encuentra en la base de la legitimidad misma de un proce-
dimiento de este estilo; pluralismo de la asociacién o bien de
la institucidn deliberativa en la cual los objetivos divergentes,
incluso el respeto a soluciones similares, sean reconocidos;
cardcter vinculante entre discusidn y decisiones, también res-
peto y atencidn a las opiniones y argumentos de los partici-
pantes; y, por ultimo, empeno por no mentir, manteniendo
posiciones éticamente fundadas.

En cuanto a los efectos virtuosos de la deliberacién, con-
siderando que las opiniones no se expresan a priori y se van
formando en el curso de la discusién, es posible eliminar los
argumentos y las soluciones mds irracionales; hacer emerger
los distintos aspectos del problema discutido de modo que se
eviten simplificaciones impropias; la referencia al bien pu-
blico como centralmente inevitable en la discusién; coopera-
cién, integracién y, sobre todo, el desarrollo de una confianza
reciproca entre los participantes del debate que se puede con-
seguir del proceso mismo de la deliberacién.

En conjunto, la concepcién deliberativa expresa, en si mis-
ma, una posicién ideal de democracia, incluso si algunos de
sus aspectos y de sus consecuencias son empiricamente posi-
bles, por ejemplo, la expectativa de continuidad o los efectos
integrativos. El punto, sin embargo, no es éste, sino la eva-
luacién de cdmo esta concepcién es til para lograr la calidad
de la democracia. Desde esta perspectiva, se puede afirmar
que si se trata de una democracia deliberativa, ésta repercute
de forma directa en la dimensién de la reciprocidad, libertad
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e igualdad, mds que en la rendicién de cuentas y, de mane-
ra hipotética, pensamos que afectarfa, aunque no de manera
inmediata, al Estado de derecho en el largo plazo. En este
sentido la democracia deliberativa converge con el modelo
de consenso “a la Lijphart” (1998). No existe una conexion
necesaria entre los dos modelos, por cuanto el modelo de
consenso, que sobreentiende siempre un fuerte papel de las
élites en el cual puede estar basado —y a menudo es asi efec-
tivamente— en el intercambio, en la contratacién y no, por
necesidad, en la discusién. Pero si aceptamos las consecuen-
cias que arriba se han delineado, la convergencia se presenta
en los hechos.

Si sobre la base de lo que se ha afirmado, la democracia
deliberativa tiene aspectos positivos para la calidad demo-
crdtica, la pregunta es ;cémo institucionalizar arenas deli-
berativas politicamente relevantes? En un cierto sentido, la
propuesta de Linz parece apuntar en esta direccién, respecto
de la importancia del parlamento en una democracia para
alcanzar integracién, confianza reciproca y un grado mds alto
de legitimidad democritica. Ademds, como sugieren Miller
(1993: 89) y Cohen (1989: 31), cualquier tema especifico se
puede desarrollar en una arena deliberativa, ya sea a nivel de
los ciudadanos y del barrio o de cualquier otro dmbito local y
sectorial, incluso considerando todos los limites obvios de la
accién politica. Sin embargo, ;c6mo superar la dificultad de
los estrechos confines temdticos establecidos por las pequenas
asambleas? Tratar de responder a esta pregunta nos lleva a
ampliar el andlisis hacia las estructuras politicas intermedias,
lo cual se hard a continuacién.
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CONCLUSIONES: PROMOVER LA CALIDAD
DE LA DEMOCRACIA

Sin la pretensién de contar con soluciones milagrosas de
algiin tipo, una combinacién de medidas podria dar vida a
aquellas instituciones deliberativas a las cuales nos estamos
refiriendo. Antes que nada, serfa necesaria la asignacion de
fondos piblicos por los partidos, vinculados a la creacién
de aquellas arenas deliberativas a nivel local, regional o in-
termedio y central. En segundo lugar, estas asociaciones
intermedias deberdn formar sus propios liderazgos orienta-
dos por estos valores y, en lo posible, también intelectuales.
Sobre este aspecto no debe dejarse de lado la idea de Linz
(1997: 420-1) cuando subraya la importancia de la calidad
de la clase politica para la calidad democrética y cuando
reclama la honestidad personal, la tolerancia, la lealtad hacia
las instituciones y la entrega a valores colectivos como los
indicadores esenciales de una clase politica en condiciones de
dar vida a instituciones deliberativas y eficaces. Todas estas
condiciones no aseguran necesariamente un resultado o una
ventaja que favorezca a la calidad de la democracia en algunas
de sus dimensiones.

La complejidad de las actuales democracias requiere, por
otra parte, un enfoque plural para la calidad democritica.
Esto significa que, junto a partidos que representan dmbi-
tos deliberativos efectivos y posean un liderazgo de calidad,
es necesaria también una sociedad civil que crezca a través
de programas de educacién, programas culturales, o la mis-
ma transformacién del lugar de trabajo en un ambiente mds
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amigable orientado a la construccién de verdaderas comu-
nidades o, como sugiere Putnam (2000, capitulo 24), para
hacer crecer el capital social o bien la confianza reciproca entre
ciudadanos, que trae, igualmente, entre sus consecuencias, la
posibilidad de hacer crecer el compromiso civil de los pro-
pios ciudadanos con el funcionamiento de las instituciones.

Por lo tanto, serfa necesario potenciar también la esfera
publica a través de una actividad informativa y de discusién
sobre las cuestiones politicas de relevancia colectiva, promo-
vida por un servicio publico radio-televisivo de calidad. Por
mis limitado que pueda ser el impacto de un servicio como
tal, aqui el objetivo es, precisamente, el de poner a disposi-
cién un medio del cual puedan servirse quienes lo deseen,
ademds del efecto educativo que un servicio por el estilo
brinda a los ciudadanos en el largo plazo.

Reconociendo que soluciones como las propuestas son
dificiles de realizar incluso, parcialmente, con estas obser-
vaciones se ha deseado resaltar aspectos importantes que
influyen sobre la calidad de la democracia. Aun cuando sélo
se hayan tomado en cuenta algunos aspectos internos de las
democracias existentes y del papel de los lideres y los partidos,
como es el caso de la dimensién supranacional e internacio-
nal en los paises europeos.
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LA CALIDAD DEL LIDERAZGO POLITICO

EN LOS PAISES ANDINOS'
Manuel Alcantara Sdez

n las pdginas que siguen voy a reivindicar el estudio de

los politicos como un elemento bésico para entender el
funcionamiento del sistema politico considerando que la ca-
lidad de la politica es funcién de la calidad de aquellos. En
este sentido se necesitan definir los elementos que conforman
un “politico de calidad”, desde una perspectiva triple que in-
corpora variables derivadas del “buen ciudadano”, el “buen
profesional” y el “buen lider”. Finalizo realizando algunas
consideraciones relativas a la clase politica actual de los paises
andinos tomando como base a una muestra representativa
de sus legisladores y de aquellos politicos que han tenido
protagonismo en los comicios presidenciales celebrados en
torno a 20006.

' Publicado originalmente como introduccién a una obra colectiva, ver Alcintara

(2008). Ver Diamond y Morlino (2004: 22).
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CALIDAD DE LA POL{TICA Y CALIDAD
DE LOS POLITICOS

El término de calidad de la democracia que comienza a abrir-
se paso hace apenas una década’ tiene un cardcter complejo
al estar vinculado tanto a significados diferentes para el tér-
mino de calidad de acuerdo con los sectores industriales y
de mercadotecnia, como a visiones dispares del concepto de
democracia. En efecto, como se ha sefialado recientemente,?
la calidad puede estar vinculada a un procedimiento por el
que un producto de calidad es el resultado de un proceso
riguroso de acuerdo con un protocolo preciso, pero también
lo estd al contenido, es decir, es inherente a las caracteris-
ticas estructurales de un producto y, finalmente, tiene que
ver con el resultado medido por el grado de satisfaccién del
usuario. Asimismo, hay una visién de la democracia donde
se enfatiza mds su capacidad de provocar la participacién
de la ciudadania, de estimular debates y deliberacién sobre
las opciones que enfrenta un pais o una comunidad, de pro-
teger los derechos de los individuos y grupos marginales frente
a los grupos de poder, de promover la justicia social.* Esta
perspectiva es diferente a la de una democracia configurada
sobre los valores de libertad, igualdad politica y el con-
trol sobre las politicas publicas y sus hacedores a través del

2 Sobre diferentes medidas de calidad democrética en la regién latinoamericana

puede consultarse Altman y Pérez-Lindn (2002). Una aproximacion tedrica y
empirica puede verse en O "Donnell, Vargas Cullell e Tazzetta (2004); también en
diferentes trabajos en Journal of Democracy, Vol. 15, n° 4, 2004, y mds ampliado
en Diamond y Morlino (2005), Beetham (1994) y Andreev (2005).

3 Ver Diamond y Morlino (2004: 21).

4 Ver Amaral y Stokes (2005: 11).
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funcionamiento legitimo y legal de instituciones estables;
en este sentido es probablemente mds til referirse mejor a
la calidad de la politica.’ Ahora bien, esta segunda versidn,
préxima a la conceptualizacién de Dahl,® puede medirse en
términos de su calidad si se satisfacen ocho dimensiones.
Cinco de ellas tienen cardcter procedimental, son: el impe-
rio de la ley, la participacién, la competicién, la responsa-
bilidad vertical y la responsabilidad horizontal. Dos tienen
cardcter sustantivo: respecto a las libertades civiles y politi-
cas y la implementacién progresiva de mayor igualdad poli-
tica (y subsiguientemente social y econémica). Por dltimo
se encuentra la dimensiéon “respomsiveness” que enlaza las
dimensiones procedimentales con las sustantivas proveyendo
una base para medir cudntas mds o menos politicas publicas
(incluyendo leyes, instituciones y gastos) corresponden con
las demandas de los ciudadanos segtin han sido agregadas a
través del proceso politico.”

Para alcanzar una adecuada medicién del nivel al que se
llega en un determinado pais que permita compararlo con
otros o consigo mismo a lo largo del tiempo se han llevado

5 Ver Alcintara (2003).

Se trata de estar en posesién de una igualdad de oportunidades para poder formu-
lar las preferencias politicas, manifestar ptiblicamente dichas preferencias entre
los partidarios y el gobierno, individual y colectivamente, y recibir por parte del
gobierno igualdad de trato. Para ello se deben dar cita a ocho garantfas institu-
cionales: libertad de asociacién, libertad de expresién, libertad de voto, elegibili-
dad para el servicio publico, derecho de los lideres politicos a comperir en busca
de apoyo, diversidad de fuentes de informacidn, elecciones libres e imparciales e
instituciones que garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos
y demds formas de expresar las preferencias. Ver Dahl (1989: 15).

7 Ver Diamond y Morlino (2004: 22).
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a cabo diferentes esfuerzos. Empiricamente pueden conside-
rarse varios indices® que, con metodologias distintas, abor-
dan aspectos relativos al desempeno de la politica intentando
medir esos diversos grados de calidad de la democracia.
Todos ellos tienen una similitud altamente significativa y, sin
entrar aqui en su andlisis concreto, ponen sobradamente de
manifiesto las grandes diferencias que se dan entre los paises
de América Latina, pero también coinciden en sefialar que en
el momento presente los paises de la regién pueden agruparse
grosso modo de acuerdo con las siguientes cuatro categorias.

a) El grupo formado por Chile, Costa Rica y Uruguay,
caracterizado por tener los indices de democracia
mis elevados de América Latina.

b) Un segundo grupo integrado por Panamd, Brasil,
Argentina, México y Republica Dominicana con unos
indices de democracia altos.

¢) El grupo de paises con indices de democracia medio
bajo formado por Pert, El Salvador, Bolivia, Nicaragua,
Paraguay, Colombia y Honduras.

d) Y, finalmente, el grupo de paises con los indices de
democracia mds bajos que lo constituyen Venezuela,
Ecuador y Guatemala.

8 Se trata de los indices de Freedom House, el més antiguo de ellos,: http://www.

freedomhouse.org/template.cfm?page=365&year=2007, Polilat (Fundacién Kon-
rad Adenauer), http://www.idd-lat.org/Edicion%202006.htm, 7he Economist
Intelligence Unit (EIU) The World in 2007. Londres, el definido por Hagopian
(2005: 330), y el elaborado por Bertelsmann: http://www.bertelsmann-transfor-
mation-index.de/ y por Levine y Molina (2007).
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Por su lado, la calidad de los politicos es un concepto dificil
de establecer, pero hay una abundante literatura’ que mani-
fiesta su indudable relacién con la propia calidad de la politica
en el pais en cuestién. Los datos de un trabajo recién reali-
zado sobre informacién obtenida de los legisladores'® ponen
de relieve que dos de las tres democracias consideradas mds
fuertes y con mayores niveles de calidad en América Latina,
Chile y Uruguay, se caracterizan también por tener una mayo-
ria de diputados de calidad. Democracias mds débiles en la
regién andina y/o con puntuaciones de calidad democritica
bajas como Ecuador o Bolivia, obtienen también puntuacio-
nes bajas en la clasificacién de calidad de sus legisladores.
Ello ha hecho pensar que la calidad de los politicos es un
apartado que requiere ser tenido en mayor consideracién que
la manifestada hasta el presente en América Latina donde la
preocupacién por la ingenieria institucional parece haber
estado en el centro de todas las preocupaciones.'’ En efecto,
entre 1991 y 2007 pricticamente ningdn pais de la region
se ha visto ajeno a procesos de reforma politica de mayor o
menor intensidad que no sélo han cambiado las viejas reglas
sino que también han producido cambios sobre las mismas
reformas.' Sin embargo, los niveles de renovacién de las éli-
tes son mucho mds reducidos aunque si se han producido
transformaciones notables en los tltimos anos en el seno de

? Ver Scott (1967), Higley y Burton (1989), Etzioni (1993), Diamond (1999) y
Pérez Diaz (2002: 93), entre otros.

10 Ver Martinez Rosén (2006).
Ver Alcdntara (20006).

La Constitucién colombiana de 1991 ha sufrido mds de una veintena de modificacio-

nes y la ecuatoriana de 1999 va a ser modificada en su totalidad a lo largo de 2008.
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la clase politica de Bolivia y Ecuador fundamentalmente,
algo que no ha sido bien estudiado.

LA CALIDAD DE LOS POLITICOS

La calidad de los politicos, como se senalé al principio, viene
integrada por la yuxtaposicién de tres grupos de variables que
estdn compuestos por sendos ejes de ciudadania, profesio-
nalidad y liderazgo. Es decir, un politico de calidad, ademis
de podérsele aplicar para su estudio los anteriores criterios de
evaluacién de calidad de procedimiento, contenido y resulta-
do, puede concebirse como el reflejo del ciudadano ejemplar,
pero también como un profesional que lleva a cabo perfecta-
mente sus tareas especificas y, por tltimo, como alguien que
es capaz de ilusionar a las masas y conducirlas hacia una meta
deseada. En los siguientes apartados voy a abordar, de forma
breve, los aspectos mds sustantivos de estas facetas.

Ciudadanos y politica

Las variables que se asientan en el eje de la ciudadania se
basan en la corriente tedrica del candidato-ciudadano
(citizen-candidate). Parten de la base de que los cargos publicos
son elegidos por la ciudadania de entre aquellos ciuda-
danos que desean ser politicos y lanzan su candidatura. La
cuestién, por tanto, radica en conocer los motivos de por qué
un ciudadano quiere ser politico, lo cual lleva a explicaciones
basadas en la posesién de habilidades individuales como pue-
den ser la competencia, en cuanto habilidad para identificar
los objetivos politicos y conseguirlos al minimo coste social,
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y la honestidad mediante la que el politico actta sin caer
en la corrupcién.” Pero también en esta faceta debe consi-
derarse el nivel por el que “los politicos son un ciudadano
més”, es decir, y bajo la dptica de la representacidn, se trata

e constatar la desviacion existente entre la clase politica y “el
d tatar lad tente entre la cl liticay
ciudadano medio”.

Profesion y politica

Si bien la profesién del politico ha recibido atencién aca-
démica muy notable,” la mayorfa de los trabajos se han
centrado en perfiles biogréficos de dmbito socioeconémico,
familiar y educativo, donde la variable mds relevante era la
de su propio proceso de socializacién.” Ahora bien, en el
camino hacia la profesionalizacién de un politico, entendien-
do por tal el desempeno de una actividad a tiempo completo
y a largo plazo,' se da un juego que se desarrolla a lo largo
de un determinado lapso donde se confrontan variables con-
textuales con otras de cardcter intrinseco.

De entre las primeras cabe destacar tres: en primer lugar
se encuentra el grado de institucionalizacién del sistema
politico, que hace alusién a la estabilidad de las reglas elec-
torales y la confianza en las mismas, asi como el grado de
perdurabilidad y de funcionalidad de los partidos politicos y

13 Ver Caselli y Morelli (2004).

4 Puede comenzarse por el cldsico trabajo de Weber y, mucho mds recientemen-

te, entre otros, Quandt (1970), Putnam (1973 y 1976), Czudnowski (1982) y
Eldersveld (1989).

5 Ver Von Beyme (1995).
16 Ver Linz (2008: 294).
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de los sistemas de partidos que aseguran un clima de sosie-
go y de cierto nivel de certidumbre para el desarrollo de las
diferentes tareas; en segundo término se puede considerar el
nivel retributivo de la clase politica, tanto en lo relativo al
salario como a la existencia de otra serie de recursos que per-
mitan generar un clima de confort y de previsibilidad a la
hora de alcanzar ciertas ambiciones materiales; y, finalmen-
te, los incentivos metainstitucionales de los que es potencial
beneficiario el politico, que van desde aspectos intangibles
como es el prestigio o la popularidad a la promocién social
y a la apertura a los cendculos de la élite econdémica donde
muchos de ellos terminan quedando integrados.

En cuanto a las segundas deben considerarse facetas vincu-
ladas al proceso de socializacién en la politica de los indivi-
duos que apuestan por ella como son la experiencia del po-
litico adquirida en el seno del partido medida por el tiempo
de militancia, asi como por las responsabilidades adquiridas,
pero también en el oficio piblico (como representante o
como cargo ejecutivo con un nivel minimo de responsabi-
lidad). Su nivel educativo es, ademds, ponderable, tanto por
las destrezas adquiridas como por lo que el mismo conlleva
en el camino del ascenso social. Por dltimo es igualmente
tenida en consideracién la evaluacién popular de su tarea
medida por el grado de valoracién de la opinién publica,
en tanto que satisface y revalida su actuacién cotidiana por
el soberano.
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Liderazgo y politica

La relacién entre liderazgo y politica ha sido tortuosa en la
medida en que diferentes formas de conduccién politica
muy centradas en el lider han tendido a generar modelos de
gobierno fuertemente personalistas y, con frecuencia, autori-
tarios. La irrupcién generalizada de la democracia ha tendido
a diluir el impacto del liderazgo como consecuencia del com-
ponente representativo de la misma sin que ello supusiera su
desaparicién. De esta forma se ha vuelto ineludible retomar
su estudio adecudandolo a la nueva situacién. En este sentido, el
perfil del liderazgo politico en sistemas democriticos puede
ser analizado bajo un esquema que da cabida a diez escalas en
las que en cada una de ellas se miden aspectos especificos del
carécter o del comportamiento del lider."”

Se trata de: la capacidad de gestién que mide la forma
en que un lider desempena cotidianamente las tareas bésicas
administrativas o de gestién; la equidad en la recompensa que
se proyecta en la capacidad que tienen los lideres de prometer
a sus seguidores lo que ellos valoran a cambio de su correcto
rendimiento; la habilidad en la comunicacién interpersonal
por la que mediante metdforas y analogfas los lideres consi-
guen que ideas abstractas sean claras; credibilidad; el respeto y
la preocupacién por los demds que muestra el lider; la capaci-
dad de creacién de oportunidades para los seguidores para ser
empoderados; la autoconfianza; la centralidad de los seguido-
res mediante la cual un lider ve a sus seguidores como socios
empoderados mds que como subordinados ficilmente mani-
pulables; la propuestas a largo plazo de cardcter imaginativo; y

7" Ver Sashkin (2005: 18).



LEONARDO MORLINO / MANUEL ALCANTARA SAEZ

la construccién de creencias y de valores compartidos que
faciliten un rendimiento efectivo. Este decdlogo permite con-
figurar una aproximacién al liderazgo politico democritico
mediante una clara medicién.

Profesionalizacién y liderazgo, bajo reglas de juego demo-
crdticas, interactan de manera relevante proyectando la
figura de un politico que establece nitidas diferencias con sus
competidores. Las diferentes variables enunciadas dibujan
perfiles muy diversos que definen modelos de politicos alta-
mente peculiares.

LA CALIDAD DE LOS POL{TICOS EN EL MUNDO ANDINO

En la regién andina se estd dando una profunda crisis de la
democracia representativa que se extiende ya a lo largo de una
década."® En este sentido parece atractivo analizar el papel de
su clase politica a fin de conocer algunos de sus patrones
de calidad. Conviene recordar que el universo de los politicos
se mueve en tres dmbitos definidos por el hogar partidista,
la arena representativa y el dmbito ejecutivo, seguidamente
van a abordarse los dos sin caer en la contraposicién weberia-
na cuando proponia elegir “entre la democracia caudillista con
mdquina o la democracia sin caudillos, es decir, la domi-
nacién de politicos profesionales sin vocacién, sin esas

'8 Sobre la importancia intelectual y politica de la crisis de la representacién demo-
crdtica en los Andes puede verse Mainwaring ez a/. (2006).



CALIDAD DEMOCRATICA ENTRE LIDERES Y PARTIDOS
Y LA CALIDAD DEL LIDERAZGO POLITICO EN LOS PAISES ANDINOS

cualidades intimas y carismdticas que hacen al caudillo”.”

En las pdginas que siguen ello va a ser referido a cuatro paises
andinos como son Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert.

La calidad de los diputados

La arena representativa en las democracias actuales confor-
ma un escenario variado en el que, sin embargo, la primacia
la sigue teniendo el Poder Legislativo. En este sentido en el
presente apartado se van a analizar unos datos relativos a los
diputados de los paises andinos considerados.”® En la tabla 1
aparecen las caracteristicas generales de los diputados que
recientemente han dejado su puesto® desglosadas por paises y
en comparacién con la media regional de América Latina. En
general se puede decir que los diputados latinoamerica-
nos son, en su mayoria, hombres, con una edad cercana a los
50 anos y creyentes en lo religioso. El nivel educativo de
los actuales diputados latinoamericanos entrevistados es alto
ya que mds del 90 por ciento ha pasado por la universidad.
Cada vez es més frecuente que su llegada al Parlamento sea
posterior al desarrollo de otros puestos de representacién po-
pular y menos frecuente que tengan experiencia parlamentaria

1 Ver Weber (1987: 150), en el mismo sentido conviene recordar el famoso pasaje
de Weber (1987: 136) en el que sostiene que “los miembros del Parlamento son,
por lo general, unos borregos votantes perfectamente disciplinados... (teniendo
Unicamente que hacer) es votar y no traicionar al partido”.

% La fuente procede del Proyecto de Investigacién sobre Elites Politicas (pela) de la

Universidad de Salamanca dirigido por Manuel Alcdntara. El mismo se lleva a cabo
desde 1994 y se articula sobre la base de entrevistas personales realizadas a muestras
representativas de los legislativos nacionales mediante un cuestionario cerrado.

21

Se incluyen aqui los casos de las legislaturas de Bolivia (2002-2006), Colombia
(2002-2006), Ecuador (2002-2006) y Pert (2001-2006).
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en la Cdmara de la que son miembros. Aun asi, el nimero
medio de legislaturas de permanencia se ha mantenido estable
en los ltimos anos.

Tabla 1. Perfil sociodemogrifico, profesional
e ideolégico de los diputados

q‘mé.rica Bolivia | Colombia | Ecuador | Pera
atina
Género %
Hombres 84,1 83,8 87,4 83,7 81,5
Mujeres 15,9 16,3 12,6 16,3 18,5
Edad media 47,4 443 45,1 47,0 48,4
Estudios%
Ninguno 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Primarios 1,1 5,0 1,1 0,0 0,0
Secundarios 8,5 8,8 3,2 11,2 2,4
Univer.-medios 11,9 7,5 6,3 3,1 4,8
Univer.-superior 46,1 42,5 23,2 56,1 45,8
Postgrado 32,3 36,3 66,3 29,6 47,0
Creyentes% 89,5 79,7 94,7 91,8 98,8
Experiencia legislativa % 32,7 17,5 36,8 36,7 29,3
Experiencia politica de
ot A 41,1 313 72,6 378 | 373
Familiares politicos% 54,0 58,8 62,1 54,1 37,3
Auto-ubicacién ideolégica 5,05 4,1 5,6 4,6 4,8
Dedicacién exclusiva % 57,7 75,0 86,3 61,2 84,1
Remuneracién suficiente % 36,1 48,8 11,7 76,5 23,5
Mejora econémica % 47,4 44,3 45,1 47,0 48,4
Nuamero de legislaturas % 39,1 43,8 36,2 26,5 45,1
Una 68,0 83,5 63,2 64,6 70,7
Dos 19,1 10,1 252 21,9 17,1
Tres 8,5 5,1 7,4 5,2 6,1
Cuatro o mds 4.4 1,3 4,2 8,3 6,1
Género % 1,5 1,2 1,5 1,6 1,5

Fuente: Martinez Rosén {2006: 184-185).
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Por otro lado, el porcentaje de diputados que sigue mante-
niendo otra actividad profesional junto a su puesto de legis-
lador es alto, més del 40 por ciento. En torno al 40 por ciento
opina que su remuneracién como parlamentario es insufi-
ciente pero esto no impide que el mismo porcentaje de los
diputados haya visto mejorado su nivel de remuneracién si lo
compara con sus ingresos anteriores. Por tltimo debe puntua-
lizarse que se sittian ideolégicamente en la linea que separa el
centro del centro izquierda.

Cuando se abordan los cuatro paises andinos aqui consi-
derados (tabla 1) se constatan diferencias significativas entre
Bolivia y los restantes tres paises. Los diputados bolivianos
son ligeramente més jévenes, tienen un nivel de estudios algo
mds bajo, son menos creyentes, tienen una menor experiencia
legislativa y se auto-ubican con mayor claridad a la izquierda
que los colombianos, ecuatorianos o peruanos.

Mediante un andlisis cluster, Martinez Rosén (2006) esta-
blece seis tipos diferentes de diputados en América Latina,”

2 Se han etiquetado de la siguiente forma: stiper-experto, experto legislador, politico
experto (ayb), e inexperto (ay b). La primera de las categorias estarfa formada por
aquellos diputados cuya carrera politica y parlamentaria es méxima en el contexto
latinoamericano. Es lo que se ha denominado como stper-experto. La segunda
de las categorias incluye a aquellos que tienen experiencia parlamentaria pero no
han desarrollado ningtin otro puesto de representacién popular. Ambas categorfas
comparten ademds muchos afios de militancia partidista y en el ambiente poli-
tico en general, asi como un nivel educativo alto. La tercera de las categorfas se
caracteriza por haber desarrollado cargos de representacion y estar familiarizados
con el circulo politico y partidista desde hace muchos afos. Las cualidades de este
politico (a) lo diferencia de la siguiente categorfa, politico (b), por su mayor nivel
educativo. Finalmente las dos categorias de inexpertos se distinguen por no poder
acreditar ni experiencia legislativa ni de representacion.



LEONARDO MORLINO / MANUEL ALCANTARA SAEZ

siendo manifiesto que el grupo mds numeroso es el de
inexpertos (A). Este grupo representa méds de 36 por ciento
del total. El segundo conjunto mds amplio es el del politico
(Exp-A) con un 24 por ciento aproximadamente, mientras
la suma de las dos categorias superiores, sélo alcanza un 20
por ciento. La distribucién en los paises andinos (tabla 2)
muestra reducidas diferencias en la reparticién de las catego-
rias que son mucho mds marcadas en Bolivia. En Colombia,
tenemos el caso opuesto, el porcentaje de diputados “siper
expertos” estd en torno al 18 por ciento, doblando casi el
porcentaje que se da en Bolivia, siendo los diputados colom-
bianos inexpertos de apenas el 23 por ciento. Por el contra-
rio, los parlamentarios inexpertos son la mayoria en Bolivia,
Ecuador y Pert, lo cual proyecta una menor cualificacién de
sus respectivas cdmaras y, por ende, de la clase politica.

Tabla 2. Distribucién de las categorias profesionales

por paises

Pais S-Exper | L-Exper | P-Exper-A | P-Exper-B | Inexp-A | Inexp-B | (n)

Bolivia 2,9 7,2 27,5 2,9 44,9 14,5 69

Colombia 18,0 3,4 47,2 7,9 21,3 2,2 89

Ecuador 1,6 8,1 17,4 7,0 48,8 7,0 86

Pertt 10,0 8,6 28,6 2,9 47,1 2,9 70
América | g 3 L6 24,1 86 | 363 | 111 | 1394

Latina

S-Exper: stper-experto, L- Exper: experto legislador, P_Exp: politico experto
(ayb), Inexp: inexperto (ay b). Ver nota 19.

(n): Ntimero de entrevistas realizadas

Fuente: Martinez Rosén (2006: 187)
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La calidad de los politicos en el entorno
del Poder Ejecutivo

La parte que sigue a continuacién se centra en aquellos
politicos andinos que han competido por la presidencia de
sus paises en 2005 y 2006, un dmbito mds proclive para
el desempeno populista.’* Pueden, por tanto, ubicarse en el
marco de lo que se ha denominado el dmbito ejecutivo mds
alld de que alguno de ellos cuente en su cursus honorum con
la condicién de haberse movido en la arena representativa. Las
semblanzas llevadas a cabo y las entrevistas realizadas mues-
tran, no obstante, enormes parecidos con la imagen proyec-
tada en el epigrafe anterior.

En este apartado se abordan las caracteristicas mds desta-
cadas siguiendo el mismo esquema interpretativo en el bien
entendido que la muestra tiene un cardcter mds aleatorio que
la implicada para el caso de los diputados, sin embargo no
por ello deja de ser altamente representativa al abordarse casi
una treintena de casos.

2 El material conformado por las diferentes entrevistas y semblanzas se encuentra
publicado en Adrianzén ez al. (2008). Se llevaron a cabo 29 entrevistas a politi-
cos procedentes de cuatro paises andinos. La relacién es la siguiente: de Bolivia:
Evo Morales, Samuel Doria, Zacarfas Flores, Michiaki Nagatani, Jorge Quiroga
y Felipe Quispe. De Colombia: Alvaro Uribe, Carlos Gaviria, Carlos Holguin,
Antanas Mokas, Francisco Santos, Horacio Serpa y Germdn Vargas. De Ecuador:
Rafael Correa, Lucio Gurtiérrez, Luis Macas, Paco Moncayo, Alvaro Noboa,
Leén Roldés, Fernando Rosero y Cynthia Viteri. Y de Pert: Alan Garcfa, Martha
Chévez, Javier Diez Canseco, Lourdes Flores, Ollanta Humala, Humberto Lay
Sun, Valentin Paniagua y Susana Villarn.

" Ver en este sentido los capitulos 17 y 18 sobre Evo Morales y sobre el populismo

ecuatoriano, respectivamente, en Friedenberg (2007).
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El predominio del género masculino es mucho mds abru-
mador que en el lado legislativo. Son pocas las mujeres entre-
vistadas: Lourdes Flores Nano, Martha Chévez y Susana
Villardn, de Perd, y la ecuatoriana Cynthia Viteri, lo cual
es bien representativo del estado de las cosas en la subregion
andina en lo atinente a las relaciones de género dentro de
la clase politica. Si en el Poder Legislativo el abanico de la
presencia femenina oscila entre el 18,5 y el 26,6 por ciento,
aqui es del 12,1 por ciento para los cuatro paises.

Los mids jévenes de los politicos recogidos en este estudio
median la cuarentena (Cynthia Viteri y Rafael Correa con 43
y 45 afios respectivamente), y los menores de 50 afios son el
40 por ciento de los considerados (Ollanta Humala, Germdn
Vargas Lleras, Francisco Santos Calderén, Gustavo Pedro
Urrego, Lourdes Flores Nano, Michiaki Nagatani Morishita,
Samuel Doria Medina, Jorge Quiroga y Ramiro Gonzalez).
Ello eleva la media del grupo de politicos abordado a los
56 afos, ocho mds que para el promedio de legisladores.
Algo que es normal si se considera que las tareas ejecutivas
requieren de un mayor recorrido politico y de una mds dila-
tada experiencia.

Este promedio de edad mds alto se proyecta en elevados
niveles de experiencia politica que se expresa en largos anos
de militancia y en el desempeno de puestos ejecutivos infe-
riores, asi como de tareas de representacién lo cual conlleva
que la gran mayoria de estos politicos tengan a la politi-
ca como profesién. Las tres grandes excepciones en cuanto
a falta de experiencia politica inmediata son Rafael Correa
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(quien apenas fue unos meses, en 2005, Ministro de Econo-
mia y Finanzas), Lucio Gutiérrez (militar), y Ollanta Humala
(militar), politicos que, por otra parte, son los mds jovenes
del conjunto aqui abordado.

Casi la mitad de estos politicos cuenta con familiares
préximos que se dedicaron a la politica y que, en gran medi-
da, condicionaron su futuro. Este porcentaje es casi inferior
al recogido para los diputados nacionales. Bolivia es el pais
donde los politicos considerados carecen por completo de
estos antecedentes familiares de actuacién en politica.

La mayoria de los casos abordados en este libro tienen
estudios universitarios en Derecho y en segundo término
en Ingenieria, salvo Evo Morales y Zacarias Flores, lo cual
constituye un rasgo de continuidad histérica® y sigue tam-
bién la pauta de los diputados. La mitad ha realizado estudios
en paises extranjeros.*

Este breve andlisis descriptivo tiene apenas un cardcter
exploratorio que da pistas, desde la trayectoria personal,
sobre la configuracién de los politicos que han aspirado
a la primera magjstratura de Bolivia, Ecuador, Colombia y

» “La importancia de los abogados en la politica occidental desde que se constitu-
yeron los partidos no es, en modo alguno, casual”, en Weber (1987: 114). Para
el sociélogo alemdn los juristas universitarios eran la quinta y tltima etapa en el
proceso de profesionalizacién de la politica.

Destacan los que fueron a estudiar a Estado Unidos (Jorge Quiroga, Alvaro Uribe,
Carlos Gaviria, Francisco Santos, Rafael Correa, Alvaro Noboa y Valentin
Paniagua), en niimero mucho mayor que los que fueron a Espafa (Carlos Gaviria,
Alan Garcfa y Lourdes Flores) o a Francia (Antands Mockus y Alan Garcfa).
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Perti. Con las anotaciones relativas a la configuracién de un
modelo de politico de calidad puede avanzarse en la com-
prension de las claves interpretativas de la democracia en los
paises andinos.

Ahora bien, si se aborda el discurso concreto de los poli-
ticos andinos que han sido entrevistados y cuyas palabras se
recogen en este libro, puede ahondarse algo mds en algunos
de los problemas cldsicos que afectan al liderazgo politico.
Cuestiones como las relativas a la fortaleza del mismo, al
grado de su convivencia con instituciones mds o menos
s6lidas y estables, al valor y presencia de la ideologfa, y a la
visién que se tiene de la propia politica aparecen nitidamen-
te conformando una reflexién que se proyecta con una nota-
ble coincidencia.

La fortaleza del liderazgo es valorada desde aquellos, como
es el caso de Lourdes Flores, que la ven como un atributo
de la clase politica precedente que no se encuentra en la pre-
sente como consecuencia de la irrupcién del individualis-
mo,” a quienes encuentran en la ausencia de un liderazgo
fuerte en su partido los males del mismo como mantiene
Diez Canseco,*® sin olvidar a los que lo asocian con la eficacia
de la accién politica.”” Ahora bien, frente a posibles lideraz-
gos personalistas y de cardcter vertical, se da una visién que

¥ ”El individualismo ha triunfado en politica”, segtin Lourdes Flores, quien conti-

nta: “los lideres de hoy no son como los de antafio ante quienes nadie se atrevia
a enfrentarse”.

Para Diez Canseco la izquierda no estd unida porque “no hay caudillo suficien-
temente fuerte”, el problema de la ausencia “de liderazgo fuerte” es central.

» “Liderazgo es dar resultados”, segtin Paco Moncayo.
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defiende cierta transversalidad del mismo en funcién de la
naturaleza de la amplia coalicién social en que se apoye.
Es la posicién que adoptan tanto Zacarias Flores como Diez
Canseco. El primero pone el acento en el éxito de la logica del
sindicalismo “siempre con una direccién colegiada” como
contraposicién a “una direccién vertical” que se repudia.”
Por su parte, si bien como se ha dicho mds arriba, para Diez
Canseco los partidos deben quedar “articulados al lado de un
caudillo fuerte y con banderas bdsicas muy amplias” pero
debiéndose reconstruir desde abajo.” Esta tensién se encuen-
tra perfectamente enunciada en la entrevista de Antanas
Mockus cuando senala que le gusta “la formacién participa-
tiva porque involucra actores que de otro modo uno podria
olvidar o subatender en el tema de las consecuencias de las
decisiones”. Mds adelante el que fue alcalde de Bogotd reco-
noce estar “enrocado en una paradoja, he tratado de hacer
visibles los problemas de participacién y los equipos, pero la
gente personalizé todo”, sin embargo, advierte, “...y si para
ganar elecciones toca crear una organizacion, pues se creard”.”

La vigencia de los partidos y de su funcionalidad es sub-
rayada por un gran nimero de los entrevistados. Carlos
Holguin sostiene que “la Constitucién de 1991 fue disenada
contra los partidos”, y que por lo tanto ahora “hay que dar
a los partidos mayor responsabilidad frente a los candida-
tos que presenten... hay que otorgar mds importancia a la

30

“Es la pugna entre los lideres la que hace fracasar los proyectos politicos popula-
res”, dice Zacarfas Flores.

“De la acumulacién de movimientos sociales”.
32 Ver Adrianzén et al. (2008: 148-158).
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financiacién estatal de los partidos”.*> El también colom-
biano Francisco Santos Calderdn, por su parte, sostiene con
cierto énfasis “que a este pais le hacen falta partidos politi-
cos. No me cabe duda que la estabilidad politica de un pais
no depende de una persona sino de un grupo con ideas, de
ciudadanos afiliados a un partido. Creo que eso es algo que
tocard construir”.** Incluso aquellos que mediante su propio
tirén personal establecieron nuevas organizaciones politicas
no dudan de su valia aunque no utilicen el término “partido”
como el caso de Jorge Quiroga quien afirma que “hacer un
instrumento politico para mi era central, porque habia ins-
trumentos que tenfan sellos personales”;* y en la misma linea
el también boliviano Samuel Doria Medina concluia que
“mucha gente estaba cansada de los partidos tradicionales y
buscaba algo nuevo. Entonces hicimos el nuevo partido”.?®

La vigencia de postulados ideolégicos en las distintas
formaciones es claramente perceptible en las palabras de la
candidata presidencial peruana Lourdes Flores Nano cuando
manifiesta que “el partido tiene una raigambre y puede seguir
porque tiene una vertiente doctrinaria que incluso nos liga

33

Holguin sefiala que es muy preocupante que los dos partidos tradicionales de
Colombia practicamente no estén presentes en las elecciones locales del 28
de octubre. Ver Adrianzén ez al. (2008: 134-145).

Mis adelante Santos Calderén afirma: “Primero necesitamos unos partidos fuer-
tes. Un régimen parlamentario con partidos fragmentados acaba produciendo
ingobernabilidad”. “Creo que es absolutamente necesario crear una nueva organi-
zacion politica que tenga una nueva ética’. Ver Adranzén et a/ (2008: 162-173).
3 Ver Adrianzén et al. (2008: 72-92).

36 Ver Adrianzén et al. (2008: 34-43).
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internacionalmente”.?” Paco Moncayo, exmilitar ecuatoriano
afirma que “el socialismo siempre tuvo una fuerte presencia
militar. Esa ha sido la impronta del ejército ecuatoriano™® y
ciertamente ilumina su propio quehacer politico. Avalando
la presencia de la ideologia el peruano Diez Canseco, aunque
no se reconoce en esa mirada para hacer que su posicién sea
mis nitida, estima que a la gente “no le gusta el estilo directo,
las cosas puestas en blanco frontalmente... tiene mds éxito el
dirigente mds ambiguo que por lo tanto puede ser interpreta-
ble desde dngulos diferentes”.*’

Algunos de estos aspectos quedan perfectamente sinteti-
zados en las palabras de Ollanta Humala cuando afirma que
“siempre he entendido que la guerra es la continuacién de la
politica por otros medios, por lo que creo que es necesario
que el militar conozca la politica y la continuacién de la poli-
tica... Cuando iba a las comunidades y los pueblos pequefios
me di cuenta que quien me recibia era el licenciado del ser-
vicio militar, que se presentaba con el saludo militar. Me di
cuenta que alli habfa un potencial”. En mi pais “las leyes se
cocinan entre congresistas y empresas transnacionales... tene-
mos que refundar la republica, debe darse una nueva Consti-
tucién”. Ser nacionalista “es la defensa de nuestra nacién, de
nuestra soberania y de nuestros recursos. Y es la respuesta que
le damos a este modelo econdémico neoliberal.... El tema sus-
tancial es la construccién del partido... con el partido, quie-
ro crear una institucién, no quiero que un partido dependa

3 Ver Adrianzén et al. (2008: 360-377).
3 Ver Adrianzén ez al. (2008: 232-247).
3 Ver Adrianzén ez al. (2008: 342-359).



LEONARDO MORLINO / MANUEL ALCANTARA SAEZ

solamente de Ollanta Humala. Implica primero una tarea
de formacién de lideres... vamos a reemplazar al APRA en el
siglo XXI”.40

RecaprrTuLaciON

Tras una sostenida etapa de procesos electorales que han
dominado la prictica polidrquica en América Latina en la que
la atencién se ha centrado en aspectos marcadamente insti-
tucionales, parece necesario centrar la mirada en los hombres
y mujeres que, con su presencia y actividad, dan sentido al
funcionamiento de las instituciones. La carrera del perso-
nal politico desde sus inicios formativos hasta el desempefio
activo de tareas politicas de cardcter oficial y publico se alza en
el centro de las preocupaciones de quienes desean conocer el
funcionamiento de la politica.! Ello es atin mds acuciante en
el dmbito democrdtico en la medida en que la transparencia
se convierte en un puntal sobresaliente a la hora de hacer
posible las tareas de accountability y de responsiveness. Por otra
parte, parece evidente la estrecha relacion existente entre cali-
dad de la democracia y calidad de la clase politica, encontrar
los senderos que conducen a alcanzar politicos de calidad se
torna en una tarea ineludible.

El mundo andino se ha visto envuelto en la tltima déca-
da en una profunda crisis que ha afectado a sus institucio-
nes de la democracia representativa. Una combinacién de

4 Ver Adrianzén ez al. (2008: 378-400).

4 Linz sostiene enfiticamente “necesitamos saber mds acerca de los politicos”
(2008: 305).
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diferentes factores entre los que domina el déficit de inclusion de
amplios sectores de la poblacién y actitudes notablemente
desinstitucionalizantes de su clase politica han abocado a
un panorama dominado por un populismo presidencialista
anti-partido. En este escenario el quehacer de los politicos
se muestra, adn si cabe, mds relevante. El presente trabajo
ha descrito algunas de sus principales caracteristicas tanto de
su trayectoria vital como de su perfil sociolégico y ha mos-
trado algunas de sus opiniones acerca de lo politico. Se trata,
por tanto, de una primera aproximaciéon que pretende llamar
la atencién sobre la importancia de la clase politica a la vez
que recordar la necesidad imperiosa existente que se tiene
de contar con trabajos que aporten evidencia empirica para
continuar estudios de mayor calado teérico.
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