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Resumen

Los estudios sobre divergencia democratica (di-
vergencias entre ideales y resultados del orden
politico) son tan antiguos como el concepto mis-
mo de democracia. Estos estudios han seguido
dos rutas: una perspectiva vertical, que privilegia
las relaciones entre gobernantes y ciudadanos, y
una perspectiva horizontal, que atiende a la ca-
lidad de las relaciones sociales y de los vinculos
comunitarios. Los enfoques verticales incluyen,
someramente, los estudios sobre el Estado y las
instituciones que regulan las relaciones entre au-
toridades, organizaciones y ciudadanos; mientras
los enfoques horizontales a los estudios comunita-
rios, relacionales y culturales. Ambos enfoques se
han propuesto explicar por qué las democracias
tienen problemas de rendimiento. En este trabajo
se hace un repaso por las diversas perspectivas
agrupadas en estos dos grandes enfoques sobre
las democracias contemporaneas. Por Ultimo,
se plantean interrogantes que combinan ambas
perspectivas, sobre la democracia en México.

El autor agradece al Centro de Investigacién y Docen-
cia Econdmica, CIDE, por el apoyo para la realizacion
de este trabajo.

Summary

The studies regarding democratic divergence (di-
vergence among ideals and political outcomes)
are as ancient as the concept of democracy it-
self. These studies have followed two paths: a
vertical perspective, which privileges the rela-
tionship amongst government and citizens, and
a horizontal perspective, that attend the quality
of social relationships and community bonds. A
vertical approach, include studies concerning
the State and the institutions that govern rela-
tions between authorities, organizations and citi-
zens; while the horizontal approach focuses on
the community, relational and cultural studies.
Both approaches have been proposed to explain
why democracies have performance problems.
This paper reviews, the various perspectives
grouped into these two major approaches on
contemporary democracies. Ultimately, ques-
tions are raised combining both perspectives on
democracy in Mexico.
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INTRODUCCION

Analizar desde la Ciencia Politica problemas de la buena democracia, supone
trabajar sobre dos tipos de dimensiones complementarias, y también frecuente-
mente contrarias: dimensiones reales y dimensiones ideales del orden politico.
Ello implica en términos de estrategia, por una parte, especificar el significado
de aspectos normativos de la democracia (lo que debe ser, segtin ciertos ideales);
por otra, precisar empiricamente elementos del funcionamiento efectivo de una
poliarquia especifica. Los estudios sobre la democracia son en general el resultado
de las divergencias que emergen del cotejo entre orden real y orden deseado. Es
tarea del politélogo estudiar los factores que intervienen y producen estas diver-
gencias de la democracia.

En principio hay dos tipos de estudios de divergencias de la democracia. Un
primer tipo consiste en evaluar elementos autoritarios en una democracia dada.
Por ejemplo, andlisis sobre los déficit de participacién politica y de Accountability
(O’Donnell, 1994), o sobre problemas de manipulacién de los sistemas legales
(Maravall y Przeworsky, 2003); prestan atencion al impacto de aspectos, no sélo
alejados de los ideales democriticos, sino cercanos a pricticas autoritarias en la
democracia. Un segundo tipo de estudio sobre divergencia democrdtica, consiste
en evaluar el rendimiento de dimensiones de una democracia, que pueden ser
mejorados (por ejemplo sistemas electorales) o que, cuando no mejorables (por
ejemplo sistemas de partidos), impactan de modo negativo sobre ésta. Los estudios
sobre modelos de democracia de Arend Lijphart (1977, 1999), asi como los debates
acerca de reformas en el sistema electoral o formas de gobierno (Sartori, 1994; Linz,
1994) constituyen ejemplos en este sentido. Hay estudios que combinan ambas
perspectivas, como el famoso trabajo de Giovanni Sartori (1976-2005) sobre el
sistema de pluralismo polarizado. Este trabajo es desde nuestro dngulo, un anlisis
sobre elementos o propiedades autoritarias (por ejemplo, la deslegitimacién de la
democracia, por parte de actores antisistema relevantes), en dindmicas y estructuras
propiamente democrdticas (la competencia electoral y el sistema de partidos).

El cotejo entre ideales' democréticos y regimenes reales conlleva dificultades
y riesgos estratégicos frecuentes. Por ello dedico un espacio a la consideracién de
esos aspectos. Por tltimo reflexiono sobre la democracia en México, atendiendo
en particular a dos déficits que guardan estrecha relacién entre si: la ciudadania

! Me refiero fundamentalmente a los ideales ciudadanos de igualdad, libertad y participacion.
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y el vinculo Estado-nacién. Este andlisis combina aspectos de las perspectivas
horizontal y vertical de la politica.

A diferencia de estudios anteriores, en esta ocasién uso el concepto de diver-
gencias de la democracia o simplemente divergencia democritica, en vez de calidad
democritica. Segin lo desarrollo mds adelante, ello obedece a que el concepto
calidad aplicado a la democracia transmite connotaciones de la teorfa de las orga-
nizaciones, y se aleja de la conceptualizaciéon heredada por la tradicién tedrica. En
tal sentido, no me resulta cémodo hablar de buena democracia con un significado
equivalente a buen producto.

ZUN NUEVO SECTOR DE ESTUDIOS?

¢Son los estudios recientes de divergencia democrdtica un nuevo sector de
estudios, es decir, hay enfoques y problematizaciones nuevas? Por los ejemplos
anteriores, es claro que la respuesta es negativa. Pero en las tltimas dos décadas,
las investigaciones del drea, han aportado al enriquecimiento de la teorfa de la
democracia. En parte ello obedece a que la tercera ola de democratizacién incluye
una amplia variedad de casos, que adoptan caracteristicas institucionales peculiares,
y siguen procesos politicos inéditos.

:Realmente es necesario agregar un nuevo concepto (un mueble mds al mun-
do) y hablar de «divergencia democritica», en vez de referirnos simplemente a
democracia? Después de todo, la democracia es intrinsecamente bidimensional,
resultado de un mix de caracteristicas normativas y caracteristicas reales de un
orden politico (Sartori, 1957). ;No es mds conveniente afirmar que cuando hay
déficit en el cumplimiento de los ideales, entonces hay menos democracia y cuando
hay cumplimiento de reglas o acercamiento a ideales, entonces hay mds democracia?
La bidimensionalidad intrinseca de la democracia (régimen real y régimen ideal),
fue vista por los investigadores no sélo como controversial sino propiamente como
un escollo para el andlisis cientifico. Asi, es famoso el intento de Robert Dahl, de
desembarazarse de la incémoda bidimensionalidad, para lo cual limité el uso del
concepto de democracia a democracia ideal, ala que definié como un orden politico
con responsividad perfecta®. Intentd asi tirar al basurero de la Ciencia Politica, la di-

2 En verdad Robert Dahl habla de la perfecta correspondencia entre demandas de los ciudadanos y
politicas de los gobiernos. Dahl, 1971: 12.
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mensién normativa del concepto. Desde luego, el propésito fue unidimensionalizar
las democracias, atendiendo Gnicamente a aspectos reales e histéricamente dados.
El concepto de poliarquia fue el candidato a relevar el viejo término. Naturalmente,
al igual que en otras ocasiones en la historia del pensamiento (piénsese en Bertrand
Russell y la nocion de causa ®) el intento de aplicar la navaja de Ockham, fracaso.
Sin embargo, el resultado fue paradéjico, pues si bien el término de poliarquia
no reemplazé al de democracia, la definicién que proporcioné Dahl, alcanzé un
gran consenso en la comunidad académica internacional.

Actualmente, la tension de la bidimensionalidad es afrontada por diversos in-
vestigadores, en un modo inverso al de Dahl: se acepta el cardcter intrinsecamente
ambiguo de la democracia, y se afronta empiricamente el costado ideal, a fin de
reflexionar sobre los contrastes con el ejercicio efectivo del orden politico. Se
regresa asi a una estrategia, la del contraste entre ideales y realidades, con tanta
historia como la del propio concepto de democracia, incorporando los avances
metodoldgicos contempordneos. A propdsito, es poco fructifero seguir una via
de andlisis estrictamente cuantitativa. Los estudios mds ricos sobre el tema (desde
Linz a Lijphart) no se proponen establecer escalas a partir de criterios abstractos,
para después establecer un orden gradual con democracias mejores y peores. Por el
contrario, el tenor general de los estudios consiste en analizar peculiares problemas
que enfrentan democracias concretas, para cumplir con sus ideales y satisfacer a
sus ciudadanos. Y ese ejercicio de andlisis debe ser histéricamente situado y de
cardcter esencialmente cualitativo.

Se podria hablar también de democracia normativa, o de democracia ideal. Pero
en verdad cuando se usa el concepto de democracia normativa, el problema es
que no se lo vincula con la necesidad de evaluar a la democracia segtin pardmetros
comparables. Lo mismo ocurre con respecto a democracia ideal, sélo se alude a
la dimensién no real.

Tampoco el concepto de calidad democritica es el mejor. Hereda el tratamiento
de los estudios organizacionales (Morlino, 2003), e induce a un tipo de evaluacién
con pocas resonancias cognitivas respecto del tipo de perspectiva que ha tenido
histéricamente. La calidad, en términos organizacionales no necesariamente impli-
ca una relacién de divergencia con objetos ideales. Un producto como un jabédn,

3 Bertrand Russell intenté también infructuosamente, desechar un concepto: el concepto de causa.
Para lo que escribié en 1912 «On the Notion of Cause», texto reimpreso en Russell, 1954: 171-196.
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es bueno por su funcién, el nivel de satisfaccién con los clientes, el material y los
procedimientos que se usaron para fabricarlo. No es necesariamente calificado
como bueno en relacién a un ideal de jabdn, sencillamente porque en el usuario
corriente dificilmente hay un ideal de jab6n. No sé cudnto de representativo pueda
resultar mi experiencia, pero cuando me lavo las manos con un jabdn, no pienso
en el topus uranus de los jabones. Al contrario de lo que ocurre con los productos
de consumo, la historia de la democracia es también la historia del desencanto, de
la critica y muy frecuentemente del rechazo visceral e indignacién que produce la
brecha entre lo que esperamos y lo que (realmente) vivimos en la democracia. Esa
divergencia puede ser expresada de modo grave, con una propuesta mis o menos
implicita de cambiar las cosas, como en los textos de Guillermo O’Donnell (2010),
de Francisco Delich (2002) o de Hugo Quiroga (2009) sobre la democracia en
Argentina; o ser un acto de conocimiento, que busca asociar variables explicativas
con el mejor rendimiento democrdtico, como en los trabajos de Arend Lijphart
(1984, 1999) o de Leonardo Morlino (2003).

La evaluacién de las democracias siempre es relativa. Hay democracias mejores
o democracias peores, en relacion a ciertos ideales, a ciertos contextos y al tiempo
transcurrido desde la instauracidn. Hay aspectos que funcionan mejor o peor,
en base a cémo las sofiamos, y en base a las promesas que se hicieron®. Por lo
tanto, la relatividad de la evaluacién depende de los ideales del sujeto que evalda,
asi como de la democracia particular que se considere. Asi, un factor como la
ciudadania cultural no es especialmente importante en paises como Argentina o
Uruguay, bastante homogéneos culturalmente, pero si es fundamental en paises
multiculturales como Brasil, Perd, Bolivia o México.

Estudiosos como Leonardo Morlino, han ofrecido definiciones muy complejas
de calidad democritica, que incluyen: control interinstitucional, imperio de la ley,
correspondencia entre preferencias de ciudadanos y acciones y decisiones de los
gobernantes y participacién politica. En verdad, Morlino resume gran parte de
la literatura sobre el tema, proponiéndose una definicién exhaustiva del concep-
to. Este esfuerzo tiene el mérito de recoger la complejidad en el tratamiento del
tema, y es un buen mapa inicial. Sin embargo, para un investigador que recorre
un camino concreto, resulta sélo una primera aproximacién. Si el investigador

4 A proposito, la obra de Norberto Bobbio es un excelente ejemplo de ello. Me refiero al ensayo contenido
en E/ futuro de la democracia (1984), una reflexion sobre promesas y realidades.
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adoptara el conjunto de dimensiones como un mapa, perderia el rumbo, pues los
problemas de la democracia son a la vez complejos y muy especificos. No hay un
mapa abstracto que sirva para orientarlo a recorrer el camino. El primer paso que
debe dar un estudioso de la divergencia democrdtica es detectar las fallas principales
que caracterizan a una democracia en particular, para luego seleccionar los aspec-
tos relevantes y peculiares que permitan mencionar el por qué esa democracia es
deficitaria. Es una actividad esencialmente de ponderacién. Pues debe seleccionar
cudles son los principales déficits de un caso o de un conjunto de casos para explicar,
a partir de ahi, el mal funcionamiento del orden politico. Como muestro en el
andlisis de México, hay problemas que no son elencados por ningtn listado previo
de condiciones. El problema cultural de constitucion de la nacién, es un problema
de identidad propio de paises colonizados y tradiciones civilizatorias vivientes.

La democracia puede incluir una mayor o menor cantidad de caracteristicas,
y ello depende del dngulo que se adopte. Desde la perspectiva de la ciudadania,
la definicién de democracia es bdsicamente unidimensional: supone derechos de
participacion en la vida politica. Desde este dngulo, las dos propiedades de Dahl
pueden subsumirse en una sola: la participacién. La participacién implica, en las
poliarquias, el derecho de votar (primera dimensién polidrquica), y el derecho de
contestacion (segunda dimensién). La participacién es la caracteristica distintiva
de la democracia, asentada sobre las condiciones de libertad e igualdad, y al mismo
tiempo, tendiendo al desarrollo de esas condiciones.

Los derechos de oponerse y de participar con autonomia son aspectos clave
de la democracia y adquieren gran peso en el andlisis de la buena democracia. La
igualdad politica, sinénimo de buena democracia, supone un sistema con partici-
pacion efectiva, igualdad en la votacion, adquisicion de conocimientos, control final
de la agenda, inclusion y derechos fundamentales (Dahl, 2008: 23-24).

La ciudadania guarda estrecha relacién, no sélo con el Estado (que es su garante)
sino con la nacién, es decir con la existencia de una comunidad cuyos miembros
se sienten identificados entre si, y que establece el sentido de pertenencia a una
entidad territorial. Como veremos mds adelante, en paises como México (con
mucho Estado y poca nacién’), la ciudadania tiene fallas fundamentales (cum-
plimiento de deberes y ejercicio de derechos), asociadas con la escasa identidad

5 Me refiero al moderno Estado-nacioén, constituido durante el siglo XIX. Las naciones preexistentes de
Mesoamérica poseen en algunas regiones fuertes identidades colectivas.
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colectiva y que encuentran su origen en la conformacién de la nacién. Por ello es
necesario agregar, a los enfoques verticales (que parten de la relacién entre Estado
y comunidad politica), una concepcién horizontal de la politica. La mayor parte
de los estudios de divergencia democridtica estdn regidos por una perspectiva ver-
tical, derivada de la atencién en los déficits del propio Estado de derecho. Prestar
atencién a las relaciones entre enfoques de la ciencia politica y problemas de
divergencia democrdtica, no ha sido suficientemente considerado. Y ello a pesar
de que nadie estarfa dispuesto a negar que, ademds de los valores del investigador
y de las caracteristicas propias de cada orden politico, el enfoque politolégico que
se elige agrega un sesgo a la caracterizacién de la democracia. Me ocuparé ahora
someramente de esta relacién.

LA DEMARCACION PRINCIPAL: ENFOQUES VERTICAL Y HORIZONTAL DE LA POLITICA

Analizaré la relacién entre la produccién sobre divergencia democrdtica desde
dos perspectivas que, si bien son légicamente complementarias, se sientan en mesas
separadas. Me refiero a las perspectivas vertical (estudios con influencia sistémica,
institucionalista o estatalista) y horizontal (estudios de capital social, de cultura
politica) de las poliarquias.

La perspectiva vertical privilegia las relaciones entre gobernantes y ciudadanos,
y la perspectiva horizontal atiende a la calidad de la comunidad y de los vinculos
sociales. Los enfoques verticales incluyen, someramente, los estudios sobre el
Estado y las instituciones que regulan las relaciones entre autoridades, organiza-
ciones y ciudadanos; mientras los enfoques horizontales atienden a los estudios
comunitarios, relacionales y culturales. Ambos enfoques se han propuesto explicar
el modo en que ciertos factores afectan el rendimiento de las democracias. En este
trabajo me propongo hacer un repaso por las diversas perspectivas, agrupadas en
estos dos grandes enfoques sobre las democracias contempordneas.

La acepcion horizontal de politica se inicia en Atenas con la idea de polis, y en la
época moderna se reencuentra en el siglo XIX con Tocqueville (1835), y su énfasis
en la democracia como sistema de iguales. Desde esa acepcién horizontal, la bue-
na democracia supone la constitucién de una sociedad de iguales, con actitudes
civicas, y valores de integracién y de solidaridad. En el siglo XX, un exponente
importante serd Karl Popper con la idea de sociedad abierta, asi como los pioneros

de los estudios de cultura politica G. Almond y S. Verba, y al final del siglo, los
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tedricos del capital social James Coleman y Robert Putnam, entre otros. Segtin
esta perspectiva, la buena democracia se realiza en una sociedad de tolerancia,
civilidad e igualdad politica.

Por otra parte, la acepcion vertical de politica inicia con Maquiavelo y ubica
como eje de andlisis al Estado. Aspectos como equilibrio de poderes, autonomia de
las instituciones, transparencia, y rendicién de cuentas, son fundamentales en este
dngulo. Ahi se encuentra la tradicién del buen gobierno con los liberales y los repu-
blicanos, representada por estudiosos como John Stuart Mill, Montesquieu y, en
época contempordnea, Norberto Bobbio y Guillermo O’Donnell, entre otros.

a) Teorias de la democratizacion y teorias del capital social®

Las perspectivas de la democratizacién y del capital social como estudios de
divergencia democrdtica constituyen dos filones importantes de la investigacién
politolégica. Esto es ya una evidencia por la variedad de trabajos actuales sobre
capital social. Por su parte, los estudios de democratizacién son el natural desarro-
llo de la politica comparada aplicada a la tercera ola de democratizacién. El paso
siguiente, consistié en hacer un balance de las democracias. Esto ha implicado
una nueva demarcacion, ya no entre democracias y no democracias, sino entre
buenas y malas democracias.

En los estudios de capital social, se indaga sobre el modo en que las relaciones
sociales constituyen f#bricas que producen diferentes calidades de economia y de
instituciones politicas. En ambos casos, son sectores de estudio que atin requieren
clarificacién y operatividad conceptual para un mejor control empirico.

La historia del concepto de capital social (en sentido estricto) puede rastrearse
en los comienzos del siglo XX, con los trabajos del educador Lyda Hanifan en
1920. Aunque, como se ha indicado (Portes y Sensenbrenner, 1993), las raices son
mds lejanas y surgen en los origenes mismos de la Sociologia. Asi, desde Marx
y Engels es posible utilizar la nocién de bounded solidarity, es decir hay circuns-
tancias amenazantes que pueden favorecer la cohesion de un grupo. También desde

6 Gran parte del analisis sobre capital social esta basado, y reescrito, en Juan Russo, «Capital social
y calidad democratica, puentes y fronteras», paper presentado al Congreso Latin American Studies
Association (LASA), Montreal, 2007.
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George Simmel se usa el concepto de transacciones de reciprocidad, en el sentido
de normas y obligaciones producidas por redes personalizadas de intercambios.
Incluso Emile Durkheim, y mds adelante Talcott Parsons, plantean la relevancia
de la introyeccion de valores, es decir la formacién de valores compartidos en el
interior de una sociedad. También en Weber pueden encontrarse reflexiones, a
propésito «las sectas protestantes y el espiritu del capitalismo», en el sentido de
personas que optan por la pertenencia instrumental a asociaciones religiosas, a fin
de obtener credibilidad y ventajas econdmicas.

Los estudios de democratizacién sobre la buena ciudad o la buena democracia,
se remontan al origen del pensamiento filoséfico politico. Reflexiones sobre el buen
gobierno o las buenas instituciones encuentran sus raices en los pensadores politicos
griegos, como Pericles o Platdn, y llegard a pensarse la democracia moderna con
los fil6sofos liberales e iliberales de los siglos XVIII al XX.

Los trabajos contempordneos sobre divergencia democrdtica en las vertientes de
capital social o de democratizacién datan de alrededor de dos décadas. El trabajo
de Robert Putnam sobre las regiones italianas (1993), es la investigacién que inicia
y da cuerpo empirico a la pionera obra tedrica de James Coleman (1989), y en el
campo de los estudios de democratizacidn.

Por su parte, la reflexién de Guillermo O’Donnell sobre la ausencia de control
y compromiso por parte de los ciudadanos en democracias latinoamericanas,
dio lugar al andlisis de las democracias delegativas (O’Donnell, 1994; O’Donnell,
lazzetta y Quiroga, 2011) y constituye una obra pionera de los nuevos trabajos
de democratizacién.

La evolucién de los estudios de capital social ha seguido tres rutas de trabajo.
La primera ruta presta atencién a la confianza en las personas, a las normas de
reciprocidad, y a las redes de asociaciones y de compromiso civico. Este camino es
transitado por Robert Putnam (1993), Francis Fukuyama (1995), Ronald Inglehart
(1997), Deepa Narayan (1997) y David Stolle (1998). La segunda ruta es transitada
por autores que consideran al capital social como un conjunto de relaciones sociales
que constituyen recursos para un actor (Bourdieu, 1980; Coleman, 1988; Loury,
1992; Portes, 1995 y Collier, 1998). Por tltimo, la tercera ruta retine a aquellos
estudiosos que consideran que la calidad institucional es un recurso-capital de
gran importancia para un mayor rendimiento econdémico o institucional. Asi,
pueden mejorar: el rendimiento de la burocracia, las libertades civiles y politi-
cas, o el funcionamiento del sistema judicial (Olson, 1965, 1982; Alesina ez /.,

ESTUDIOS SOCIALES 45 [segundo semestre 2013] 19



1996; Barro, 1992; Knack y Keefer, 1997; North, 1990; Mauro, 1995). Estas vias
diferentes de capital social han sido clasificadas por Collier (1998) en dos grandes
categorias: capital social civil, que incluye las dos primeras rutas mencionadas, y
capital social gubernamental.

En el caso de los enfoques de la democratizacién, el discurso se ha centrado
en torno a cuestiones sustantivas y procedimentales. Asi, Leonardo Morlino
sistematiza los aportes realizados por diversos investigadores del tema. Aspectos
como imperio de la Ley (Maravall, 1996), rendicién de cuentas (Schedler, 1999;
Maravall, 2001; O’Donnell, 1998; Bobbio, 1986, 1988, 1990, 1996), responsividad,
participacion 'y tendencia a la realizacion de la igualdad y de la libertad serian las
dimensiones fundamentales de la buena democracia (Morlino, 2003). También hay
aspectos positivos de la democracia en los indicadores que aporta Arend Lijphart
y que son susceptibles de control empirico.

Los estudios de capital social poseen su principal valor, como lo muestra la lite-
ratura citada anteriormente, en la investigacién sobre los efectos que la sociabilidad
tiene respecto al desarrollo econémico, urbano o politico institucional.

Por su parte, el principal valor de los trabajos sobre democratizacién consiste en
que permiten: a) diferenciar empiricamente y por lo tanto comparar democracias,
en relacién a sus bondades y déficit como regimenes politicos. Esto en parte deberia
dejar atrds muchas discusiones, originadas en la confusién entre ambos términos:
democraciasl buenas democracias, que atribuyen la condiciéon de no democracias a
aquellas que funcionan deficitariamente; b) analizar el interior de /z caja de Dahl,
descomponiendo analiticamente las dimensiones del funcionamiento de las poliar-
quias en referencia a su gran diversidad. Esto es un avance respecto de la tradicién
Shumpeter-Dahl, que colocaba como eje del andlisis (imprescindible, por cierto)
la demarcacién entre democracia y otros regimenes politicos. Aqui las democracias
son confrontadas entre si, transparentando mediante la investigacion los modos
concretos de funcionamiento; ¢) superar la pura consideracién normativa, y por
ende limitada a la filosofia politica, que distingue entre buenas y malas democracias.
Al respecto, debe aclararse que ello no supone que los trabajos sobre divergencia
democritica no incluyan categorias o dimensiones mixtas (normativas-descriptivas),
como ocurre con el propio concepto de democracia. Pero de igual modo que con
este ultimo, los andlisis de democratizacién sobre divergencia democrdtica pueden
contar con indicadores abordables en investigaciones empiricas y, en tal sentido,
se trata de una contribucién a la ciencia politica y no a la filosofia politica.
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b) El enfoque institucional

En la linea de estudios verticales sobre divergencia democrética, un enfoque
importante es el andlisis institucional. Seglin esta mirada, y en contraste con
lo que postula el enfoque horizontal de eleccién racional, los ciudadanos estdn
desinformados. En el mismo sentido, la suposicién de racionalidad en el sentido
de eleccidon con criterios de utilidad, constituye para los institucionalistas, una
extensién indebida del concepto de mercado. En la politica lo relevante es la
Jformacion de preferencias a través de identidades colectivas. En verdad la politica
se orienta mds a la modificacién de las necesidades, que a su satisfaccién. En el
enfoque neoinstitucionalista, las instituciones son entendidas como un complejo
de reglas, significados y valores. El rol de las instituciones es fundamentalmente
proporcionar significado a las acciones. Dos ejemplos de perspectiva institucional
comparada resultan utiles para los estudios de divergencia democritica. Uno de
ellos es el trabajo de Arend Lijphart, quien propone dos modelos diferenciados
y polares: el modelo mayoritario (Westminster) y el modelo consensual. Las carac-
teristicas del modelo Westminster, que tienen como referencia fundamental al
Reino Unido de Gran Bretana y a Nueva Zelanda, son las siguientes: 1) poder
ejecutivo de un solo partido y mayoria escasa; 2) predominio del gabinete; 3)
sistema bipartidista, sistemas de conflicto unidimensionales (socioeconémico);
4) sistema de eleccién mayoritario y no proporcional; 5) pluralismo de grupos
de interés, (con la excepcién del contrato social de 1975); 6) gobierno unitario y
centralizado; 7) concentracién del poder legislativo en legislatura unicameral; 8)
flexibilidad constitucional; 9) ausencia de revision judicial. Limite en la Unién
Europea; 10) un banco central controlado por el Ejecutivo. Por su parte el mo-
delo consensual se caracteriza por: 1) divisién del Poder Ejecutivo en gabinetes
de amplia coalicién; 2) equilibrio de poder entre el Ejecutivo y el Legislativo; 3)
sistema multipartidista; 4) representacién proporcional; 5) corporatismo de los
grupos de interés; 6) gobierno federal y descentralizado; 7) bicameralismo fuerte;
8) rigidez constitucional; 9) independencia del Banco Central.

Para Lijphart, las democracias consensuales son mejores por: a) tener mds
posibilidad de constituirse en Estados de bienestar, b) protegen mds el medio
ambiente, ¢) encarcelan a un nimero menor de gente, d) menos frecuente la pena
de muerte. Y cuando funcionan en los paises desarrollados, proveen mds ayudas
a los paises menos desarrollados.

Otro ejemplo de perspectiva institucional en el andlisis de divergencia demo-
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crética, es el conocido trabajo de Juan Linz (1990) sobre presidencialismo. Este
tipo de gobierno es definido mediante las siguientes caracteristicas: 1) el presidente
es el titular del poder ejecutivo y es elegido mediante el voto popular o, como
ocurre en Estados Unidos, a través de un colegio electoral sin mayor autonomia
con respecto de las preferencias populares, y 2) los periodos de gestién para el
presidente y la asamblea son fijos. Este sistema se diferencia del sistema semi-
presidencial. En este tltimo tipo de régimen: 1) se elige al presidente mediante
el voto popular; 2) el presidente nombra un primer ministro, que es el jefe del
gobierno; 3) el primer ministro y el gabinete dependen tinicamente de la confianza
de la asamblea, y 4) el presidente tiene poderes politicos significativos, que suelen
incluir el derecho de disolver el parlamento. Tres variables también institucionales
tienen peso para el rendimiento de los sistemas de gobierno: el sistema de partidos,
la fragmentacién y la disciplina de partido. Segtn Juan Linz, el presidencialismo
alienta frecuentemente la situacién de: 1) empate Legislativo-Ejecutivo, lo que
puede llevar a la pardlisis decisional y a altos costos de ineficacia. 2) Periodo fijo
del periodo presidencial, es decir rigidez para resolver cambios de apoyo a los
gobiernos. 3) Ganador tnico. El presidente como jefe de gobierno, supone un
esquema de poder personal y solitario, lo que otorga mayor fragilidad.

Las investigaciones institucionales de divergencia democrdtica significan avances
respecto de mediciones previas sobre las democracias, como las realizadas por Ro-
bert Dahl ([1971] 1997: 25-215) en los afios setenta donde, a partir de indicadores
como la apertura a la oposicidn, incluia casos de democracia y no democracia en su
clasificacién. Sin embargo, atin existen déficits en términos del control empirico.
Asi, para medir dimensiones de buena democracia sobre las que hay consenso
(imperio de la ley, rendicion de cuentasy responsividad) se proponen indicadores a
veces muy generales. En el caso de imperio de la ley se propone una definicién del
tipo: la obligacién frente a todos de constituir un sistema legal con garantias de
derechos e igualdad para los ciudadanos, ausencia de corrupcién en los aparatos del
Estado, la existencia de una burocracia civil, competente, eficiente y universalista,
la existencia de una policia respetuosa de derechos y de las libertades, independen-
cia de la justicia de influencia politica, fécil acceso de los ciudadanos a la justicia,
razonable duracién del proceso penal y contencioso civil o administrativo.

Como puede advertirse, se trata de indicadores de distinto nivel de abstraccién
y en tal sentido requieren mayor elaboracién en casos particulares para la prueba
empirica. Asi, los primeros resultan todavia demasiado abstractos como indica-
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dores, mientras los tltimos resultan mds adecuados y precisos. En el caso de la
dimensién rendicion de cuentas, se adopta generalmente la propuesta de Andreas
Schedler (1999), que considera tres dimensiones: a) informacién sobre los poli-
ticos y sobre el proceso gubernamental (Poder Ejecutivo, Congtreso, Justicia); b)
justificacion de los politicos en términos de eficacia y de honradez; y ¢) castigo
o recompensa de los electores. También hay acuerdo en considerar la utilidad de
la distincién aportada por Guillermo O’Donnell, entre rendicion de cuentas ver-
tical, fundamentalmente a partir del premio/castigo de los electores, y rendicion
de cuentas horizontal (O’Donnell, 1998), a través de las propias instituciones del
Estado (Justicia, Congreso) y de actores sociales (los medios de comunicacién de
masas, empresarios sindicatos, ONG, etc.).

Veamos ahora otros enfoques correspondientes a la perspectiva vertical de la
democracia: los estudios sobre el poder y el enfoque sistémico.

¢) Los estudios del poder y el enfoque sistémico

En los estudios sobre el poder, como objeto que implica desafios a las demo-
cracias contempordneas, se destacan autores como C. Wright Mills (1957), hasta
estudiosos como Steven Lukes (1974). El énfasis estd asociado a fenémenos invi-
sibles del poder politico como la influencia manipulatoria de las instituciones, asi
como con el control y manejo de la agenda publica por parte de grupos de interés.
Los obstdculos para la buena democracia, siguiendo una impronta no sélo marxista
sino también liberal, son los grupos de interés y las alianzas con los gobiernos y
élites politicas, en detrimento de la libertad e igualdad de los ciudadanos. Estos
estudios de divergencia democritica tuvieron una importante influencia en las
décadas de los 50 a los 70, declinando significativamente desde entonces.

En la perspectiva sistémica, tradicionalmente se presta atencién a un conjunto
de procesos: inputs, outputs, feedback, apoyo, demandas. Y en el tema de la bue-
na democracia se proponen anilisis integrados en los procesos mencionados de
Responsiveness, Rule of Law, y Accountability’. El sistema politico es un dmbito
caracterizado por la asignacion imperativa de valoresy ello acontece en tres modos:
la tradicién, el intercambio y el poder politico. El sistema politico tiene como

7 Un estudioso cercano al enfoque sistémico, dedicado a los estudios de divergencia democrética es
Leonardo Morlino (2003).
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funcién principal, regular los conflictos que podrian conducir a la desintegracién
de la sociedad. Las condiciones de intercambio son fundamentales entre sistema
y ambiente. La sociedad es el contexto, asi como también otros sistemas politicos
nacionales. En el interior del sistema politico hay por lo menos tres subsistemas:
partidos politicos, grupos de presién y burocracia. Las necesidades de los grupos
y de la sociedad pueden transformase en demandas politicas. Y esas demandas
son numerosas y complejas, y quienes las seleccionan son los reguladores del
acceso (Gatekeepers). En este proceso, los grupos resultan actores que articulan
demandas, y los partidos, actores que agregan demandas. Respecto del régimen
politico, es util prestar atencién al concepto de apoyo (conjunto de actitudes po-
sitivas al sistema); en particular para precisar si se trata de apoyos a la comunidad
y al régimen (tipos de apoyo difuso), o apoyo a la autoridad (apoyo especifico).
Actores importantes para el desarrollo de una buena democracia se vinculan al
proceso de formulacién e implementacién de politicas publicas, ellos son los
actores politicos y la burocracia.

d) La perspectiva socioldgica vs la eleccion racional

La perspectiva de eleccion racionaly la perspectiva socioldgica pertenecen a la familia
de los enfoques horizontales de la politica. La primera con gran éxito en Estados
Unidos de América, atribuye comportamientos de tipo econémico a los actores
politicos, destacando propiedades comunes entre el mercado y la politica. Las rela-
ciones entre mercado y democracia constituyeron un tema cldsico durante el siglo
XX. Opiniones favorables y contrarias ocupan un espacio amplio en la literatura
de las ciencias sociales (Barry, 1970; Bartolini, 1996; D’Alimonte, 1989). ;En qué
medida el crecimiento del mercado en la arena politica implica un deterioro o por
el contrario una ventaja, para la democracia? En la perspectiva de eleccion racional
hay al menos tres posiciones al respecto: 1) la posicion de Joseph Schumpeter: un
orden politico que funciona con independencia de la racionalidad-irracionalidad
de los electores. Es decir, el régimen politico puede ser competitivo aun con ac-
tores irracionales, desinformados o simplemente locos; 2) la posicién de Anthony
Downs, segun la cual los ciudadanos se informan y evolucionan y en tal sentido
son la base de la buena democracia; y c) la posicién de James Buchanam (1989),
con propuestas de eleccién publica y dimensiones de Estado, mercado y libertad,
y sin que el déficit publico resulte un elemento de envergadura.
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El enfoque de la eleccién racional se asienta en (al menos) cuatro presupuestos
claves: a) el individuo es el actor fundamental de la sociedad, b) el individuo
interactia con los demds en relacién a su interés personal, c) el individuo ordena
sus preferencias entre si, y d) el individuo actiia de forma consciente y racional,
maximizando sus ventajas y utilidad.

Un ejemplo de estos presupuestos se encuentra en la pionera obra de Anthony
Downs (1957) respecto de la racionalidad de los electores y de los elegidos. ;La
democracia mejora con la informacién de los ciudadanos? Para Downs a medida
que hay mayor informacién, hay mejor competencia, y la competencia refuerza
la responsiveness. Se puede en principio establecer una escala de preferencias si se
cuenta con la informacién suficiente. Del mismo modo que los consumidores
pueden comparar la conveniencia econémica de ciertos productos y de ciertas
empresa, los ciudadanos pueden hacer lo propio con los partidos y sus propuestas.
Los politicos se ven forzados a proponer politicas ampliamente satisfactorias para
poder vencer una eleccién. Esta posicién es diferente a la sostenida por Joseph
Schumpeter, para quien la competencia democrdtica mejora la democracia, no
por reforzar la responsiveness, sino porque activa el proceso de accountability. La
democracia para Schumpeter es ante todo, un orden politico y un gobierno,
aprobados por los ciudadanos.

La perspectiva socioldgica sobre la democracia cambia el centro de atencién, y se
propone analizar el sentido de la accién politica. Para el socidlogo italiano Alessandro
Pizzorno en politica no se puede plantear como punto de partida qué es lo impor-
tante. Para conocer esto, o (en términos individuales) para conocer gué es lo que
me conviene, se requiere contar previamente con una identidad colectiva, tanto en
términos de reconocimiento como en términos de asignacién por parte de terceros
(Pizzorno, 2008: 34). La ideologia refuerza la solidaridad de grupo. La politica, antes
que tener la funcién de defender los intereses, define los intereses. Resultan claves asi
los beneficios intrinsecos del ser parte en la participacién politica. Esta no es el simple
resultado de un sistema de incentivos selectivos, sino fundamentalmente el producto
de un sistema de valores intrinsecos. Un problema tedrico recurrente en la literatura,
por ejemplo de eleccién racional, es por gué la gente vota. Para Pizzorno, votar no es
un acto racional, sino un ritual de pertenencia. Votar no es resultado de un célculo,
sino la conciencia de cumplir con un deber civico. Es en ese sentido que participar
proporciona beneficios intrinsecos, no incentivos selectivos. Desde este dngulo, los
trabajos de capital social ya mencionados, resultan de particular relevancia.
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e) El enfoque horizontal y la democracia

Una cuestion que surge respecto de las relaciones entre enfoques horizontales
y verticales de la divergencia democrdtica es que tienen dimensiones en comdn.
Un ejemplo es la participaciéon politica, indicador de civilidad y de buena de-
mocracia al mismo tiempo. Por otra parte, dificilmente pueden no incluirse en
una definicién completa de buena democracia, los valores del régimen politico.
Ello implica que los aspectos puramente institucionales, desprovistos de valores
o rasgos culturales, no son suficientes para constituir una democracia buena. Asi,
una democracia puede poseer niveles adecuados de Accountability e imperio de
la ley, sin embargo, poseer niveles de intolerancia alto, o poca inclusividad de la
comunidad nativa a nuevas comunidades de inmigrantes, (como quedé testi-
moniado en paises como Francia, con la revuelta de los jovenes afrofranceses de
la banlieue). Por otra parte, qué ocurre cuando una comunidad valora de modo
insuficiente aspectos como la rendicién de cuentas de los gobernantes, como ocurre
hoy en Argentina, luego de crisis econémicas muy agudas. Es decir, dificilmente
la democracia puede prescindir de los valores que predominan y de la calidad de
las relaciones sociales, es decir del capital social. ;Esto significa que la democracia
deba encuadrarse fuera del dmbito de un régimen politico? Ya planteamos breve-
mente esta cuestion y ahora volveremos mds detenidamente, pero antes, una breve
mencién a un aspecto implicito en los estudios americanos de capital social: el
moralismo. El nexo entre capital social y democracia a través de la evolucién de la
ciudadania, puede inducir al moralismo. Ninguna Ciencia Politica interesante se
construye con moralismo. En tal sentido la democracia debe definirse considerando
la autonomia de la politica y la ética publica, que se resume en la preocupacién
por la salus reipublicae, es decir la salvaguardia de la cosa publica y el bien de la
ciudad (Panebianco, [1995] 1999: 78).

Vayamos ahora a la cuestién planteada entre régimen politico y democracia.
Proponer la realizacién de ciudadania como dimensién de la buena democracia,
no implica ampliar el discurso democrético fuera de los limites del régimen po-
litico. La operacién de convertir a la democracia en un concepto extra-régimen
supone: 1) costos muy altos de medicién empirica®, sin beneficios de comprension
conceptual. El régimen politico implica valores, normas, reglas de juego, que su-
ponen, cuando son democrdticos, un buen ejercicio y desarrollo de la ciudadania.

8 Debo esta observacion a Leonardo Morlino.
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Por lo tanto, hablar de divergencia democrdtica es hablar de divergencia de un
orden politico; y 2) el regreso a una visién anacrénica de democracia. Veamos
este segundo punto. La concepcidn previa al 1900 y, por lo menos desde el siglo
XVIII, es que la democracia era mds un conjunto de principios que un tipo de
régimen politico. En tal sentido, la democracia constituia la participacién de la
comunidad y la igualdad social de los ciudadanos, y no el gobierno de la mayoria o
el sufragio universal. Si se analiza la posicién de Rousseau, tipica del siglo XVIII, la
democracia significa ante todo igualdad y participacién. La democracia constituye
un tipo de comunidad, que retne un conjunto de condiciones: «jcudntas cosas,
todas dificiles de reunir, no supone este gobiernol». Es decir la democracia supone:
a) «un Estado muy pequefio, para que se pueda juntar el pueblo sin dificultad,
y cada ciudadano pueda conocer ficilmente a los demds»; b) «una sencillez de
costumbres muy grande, a fin de evitar la multitud de cuestiones y las discusiones
espinosas»; ¢) «<mucha igualdad en los rangos y en las fortunas, pues sin esto no
puede subsistir por largo tiempo la igualdad en los derechos ni en la autoridad» y
d) «poco o ningtn lujo» (libro III, capitulo IV, De la democracia).

La democracia deja de ser un tipo de comunidad y pasa a constituirse propia-
mente en un régimen cuando se intenta una definicién no sélo normativa, sino
descriptiva. El propio Rousseau reclufa a la democracia (segin la entendia) a la
tierra de la utopia, por cuanto una sociedad y un gobierno de ese tipo era sélo
posible entre los dioses. El giro copernicano lo produjo, siguiendo la senda de
Weber, Joseph Schumpeter en 1942, y posiblemente por primera vez, cuando define
a la democracia como un método: «<método politico es el método que utiliza una
nacién para llegar a sus decisiones» (Schumpeter, [1942] 1996: 313).

La teoria cldsica en términos de Schumpeter, es decir la teorfa que él mismo
supera, consistirfa como método democritico, en a) «aquel sistema institucional
de gestacién de las decisiones»; b) «que realiza el bien comun, dejando al pueblo
decidir por sf mismo las cuestiones en litigio»; ¢) «mediante la eleccién de los
individuos que han de congregarse para llevar a cabo su voluntad» (idem, 321).

Schumpeter invirti6 los puntos b) y ¢), para dar lugar al método «en el que los
individuos adquieren el poder de decidir por medio de una lucha de competencia por
el voto del pueblo» (idem, 343). Es interesante que el propio Schumpeter, enfrentado
a la cuestién de la mejor democracia, no encontrara la necesidad de prescindir de
su rasgo esencial: el del método politico. Pero por otra parte, considerara que son
necesarias al menos cuatro «condiciones para el éxito del método democrético»
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(idem, 368-376). Entre ellas a) la calidad de los politicos deberia ser muy elevada, b)
el dominio de lo politico debe tener limites de racionalidad técnica, ¢) una burocracia
de altos méritos y d) autodisciplina democritica o vigor moral de las élites.

Es verdad que en la historia el problema del como llegar al buen gobierno ha
dado lugar a dos grandes grupos. Por una parte los que apuestan a encontrar a
los mejores, enfatizando «quiénes» deben gobernar (Platén, Marx), y por otra,
quienes apuestan al «como» se debe gobernar (Mill, y en general los liberales).
Sin embargo, (un ejemplo es Schumpeter, asi como Dahl) también los autores
procedimentalistas consideran muy importante cuestiones como la calidad de las
élites y la educacién de los ciudadanos, para obtener una buena democracia.

PRECISIONES

Cualquiera sea el enfoque que se adopte para el andlisis de la democracia y de
sus divergencias, es importante el reconocimiento de limites, a fin de evitar riesgos
frecuentes. Ellos son:

a) El riesgo desarrollista: la temética puede inducir a la realizacién de series cuan-
titativas que consideren pardmetros abstractos ubicando algin caso como el més
préximo a la democracia ideal, y al resto como los casos que deberian tender a esos
pardmetros abstractos. La politica comparada surgida en la segunda post guerra
naci6 como un programa superador del parroquialismo. En verdad, esto se ha in-
tentado un sinnimero de veces, seguidas por un sinnimero de fracasos. Dicho esto,
no se niega la posibilidad de construir un ranking de buenas/malas democracias.
Tampoco se niega la posibilidad y legitimidad de poder evaluar a algunas como
las mejores democracias y a otras como las democracias de peor funcionamiento.
Pero lo mds rico puede extraerse del andlisis contextualizado, a fin de considerar
la divergencia democrdtica en relacién con los temas salientes particulares de cada
caso. En tal sentido, el trabajo sobre pocos casos y con el uso adecuado del método
comparado puede ser un antidoto para superar esta tendencia.

b) El predominio del discurso normativo sobre el discurso empiricamente fundado,
pues qué es lo mejor o lo peor constituye una incursién en la Filosofia politica
mids que en la Ciencia Politica. Hay también una distincién dificil:

b.1) La equivalencia de buena democracia con buen pais. Es decir buena democracia
atafie a un régimen politico y no a un sistema politico, ni a un pais. Este riesgo surge
de las dificultades para diferenciar entre ambos planos. Es normal que cuando se
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piensa en buenas democracias, estas coincidan con paises de alto nivel de desarrollo
econémico y social. Al respecto, si no se hace la diferencia, entonces aquellos paises
mds ricos y democréticos serdn registrados automdticamente como los paises de mejor
democracia. Naturalmente es pertinente, y muy interesante, indagar (como lo hiciera
Lipset, 1959; [1994] 1996, respecto de la democracia), sobre las condiciones sociales
de las buenas democracias. Pero esto puede hacerse una vez que se ha distinguido
entre condiciones socioeconémicas y culturales, y rendimiento de las poliarquias.
De todos modos, el problema es més espinoso, pues el desarrollo y bienestar de una
poblacién no tiene necesariamente que ver con el funcionamiento de un régimen
politico. Lo mismo ocurre con la calidad de vida de una poblacién. Si no se lleva a
cabo esta distincidn, entonces existird la tendencia a considerar a la democracia no
como un régimen politico sino como una entidad mds amplia.

b.2) Las democracias minimas. Un problema que encuentra el discurso sobre
divergencia democritica es la busqueda del punto cero, o de neutralidad, que puede
conducir al engafo de que existen democracias minimas, a partir de las cuales puede
construirse una escala de mejores o peores democracias. En verdad, no es correcto
hablar de democracias minimas, como sinénimo de instituciones (neutrales) que
poseen el mismo valor en distintas democracias, pues los atributos no son sélo una
cuestién de grados. Es decir que estipuladas dos, tres o cuatro condiciones para que
un orden politico ingrese en la clase de las democracias, ello no implica admitir
que esas condiciones-instituciones suficientes, sean equivalentes en diversas demo-
cracias. Como he senalado en otra sede (Russo, 2004) hay democracias que nacen
falladas. Las democracias nacen con distintas ventajas. Para pertenecer al género
democritico un régimen requiere que haya un conjunto de piezas, y un minimo de
buen funcionamiento de esas piezas. Por ello la cuestién de la democracia minima
no es separable de la cuestién de la buena democracia. Y entonces la cuestion de
cantidad y mejores instituciones democraticas es inescindible. La democracia implica
un nimero bdsico y con un funcionamiento minimamente adecuado de proce-
dimientos. Pero a la hora de la comparacion entre casos, se trata de una cuestiéon
muy ardua, pues puede que una democracia A sea minima y funcione muy bien
en las condiciones 1 a 4, y que la democracia B sea minima y funcione muy bien
en las condiciones 5 a 8. Ahora bien, ;qué democracia posee mejores condiciones
o es mejor? En estos casos, el discurso sobre tipos de democracia es fundamental
para explicar la evolucién y funcionamiento de los 6rdenes politicos.

b.3) La cuestién calidad/cantidad de democracia. La distincién entre mds demo-
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cracia’y mejor democracia es una distincién dificil. Cuando algunos estudiosos (por
ejemplo Bobbio, 1996) hablan de una extensién de la democracia en una comu-
nidad hospitalaria, se refieren sin dudas a una mejor democracia, y en tal sentido
el discurso sobre divergencia democrdtica siempre se mezcla con el relativo a la
propia democracia. Desde Schumpeter, la definicién de democracia ha implicado
una cuestiéon de grados y de clases de funcionamiento de los regimenes politicos. Es
en el andlisis sobre los grados de democracia donde se esconde el discurso norma-
tivo de la democracia. Pues si se considera la definicién de Dahl sobre poliarquia,
basada en sus dimensiones de participacién ampliada y tolerancia de la oposicidn,
se encuentran los dos niveles del discurso, referidos a clases (democracias y no de-
mocracias) y a grados de democracia (después de superar umbrales de participacién
y de tolerancia de la oposicién). En el segundo caso, como lo hace el propio Dahl
en el apéndice A de su Poliarquia, aparecen algunos regimenes democrdticos mejor
posicionados que otros. Pasemos ahora al dltimo riesgo que interesa aqui:

b.4) La designacién acotada. Un problema fundamental y lleno de dificultades,
mencionado en diversas partes del texto, es lograr la pertinente contextualizacion.
Es decir, reconocer el modo adecuado en que un concepto nacido en un contexto
puede ser aplicado en contextos diferentes, y al mismo tiempo redefinir los concep-
tos a fin de lograr una aplicacién adecuada, sin eliminar aspectos esenciales de su
connotacidn. Por ejemplo, hay cuestiones sobre la participacién politica que resul-
tan importantes para el andlisis de la democracia y que se vincula con experiencias
histdricas especificas. En Francia, la Revolucién Francesa fue un sueno igualitario,
sfue también un suefo igualitario la Revolucién Mexicana? ;Cudndo se planted el
problema de la participacién politica? En Argentina ocurrié con la participacién
de masas a comienzos del siglo XX. En México, ;fue con la independencia? ;Cudl
fue el hecho que planted el problema de la igualdad politica? Existié un momento
societal de sueno igualitario? ;Por qué el locus of external control es tan fuerte en
México? ;La revolucién reforzé la cultura autoritaria? ;Cudnto es importante la
representacién individual en la democracia? ;Por qué no puede adoptarse repre-
sentacién corporativa o de grupos, como en las poblaciones mesoamericanas de
México? ;Afecta sblo la participacion electoral? ;Por qué es mejor la representacién
de los ciudadanos que la de los grupos o cuerpos?

Un método frecuente, que consiste en adoptar una perspectiva y una vision de
América Latina desde Europa, implica asociar realidades de Europa y bautizarlas
con cardcter europeo. Es lo que llamo, la designacion acotada. Si en Europa los
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partidos politicos tienen tales caracteristicas, entonces no se designa partido europeo,
sino simplemente partido a ese conjunto de caracteristicas, y a los partidos politicos
de otras regiones les quedan ontoldgicamente dos opciones: o existen partidos pero
con severos defectos, o sencillamente no existen. Asi, si el Estado implica procesos
de despersonalizacién altos, entonces en México o en Argentina no hay Estado.
Podria hacerse de otra forma, esto es, definir Estado con caracteristicas tales como
pretension de legitimidad y de monopolio de la fuerza; y en los casos de algunos
Estados europeos, agregar la dimensién despersonalizacién. Con la democracia
ocurre otro tanto. Si la democracia es un régimen politico, entonces en los paises
latinoamericanos s6lo desde épocas recientes hay democracia. Como ha sefialado
Amartya Sen (2004), las poblaciones han aceptado la democracia no por su valor
instrumental, sino por sus valores intrinsecos. El debate puablico y la tolerancia,
y no el voto, son la esencia de la democracia, y en ese sentido hay una herencia
no occidental de la democracia. Un ejemplo es la proteccién de los musulmanes
a los judios respecto de la intolerancia de paises occidentales.

ELEMENTOS PARA EL ANALISIS DE LA DEMOCRACIA EN MEXICO

a) Sobre ciudadania

En lo que sigue se senalan elementos que se consideran relevantes para el andlisis
de la debilidad/ fortaleza de la ciudadania en México. La ciudadania como tema de
estudio funde en buena medida las perspectivas horizontal y vertical de la politica
con los estudios de divergencia democrdtica. La constitucién de derechos/ deberes
en relacién a la pertenencia a un territorio, incluye aspectos comunitarios y esta-
tales. Desde el enfoque horizontal del capital social, la buena democracia consiste
fundamentalmente en prestar atencién a la ciudadania y a la civilidad. También,
como ha sefalado T. H. Marshall y nos ha recordado Reinhard Bendix ([1964]
1974: 80), los desarrollos de la ciudadania (en Europa) tienen su contrapartida
en creaciones institucionales. De ese modo a los tres tipos de derechos senalados
por Marshall (derechos civiles, politicos y sociales) se asocian cuatro grupos de
instituciones publicas: a los derechos civiles le corresponden los tribunales, a los
derechos politicos los organismos representativos locales y nacionales, y a los
derechos sociales los servicios sociales y escuelas.

En América Latina en general, los correlatos «ciudadania-instituciones» no
han ocurrido del mismo modo. E incluso el acelerado ritmo de las instauraciones
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democriticas, propio de la tercera ola de democratizacién, ha implicado cambios
de una naturaleza muy diversa a la apuntada por los socidlogos ingleses. ;Qué
ocurre cuando esas instituciones (tribunales, 6rganos representativos) se crean sin
ser un producto de derechos efectivos de ciudadania? El primer impacto es que
las instituciones pierden relevancia, o se convierten en meros instrumentos de
élites estatalistas. La abrupta expansién de democratizaciéon implicé en una gran
cantidad de paises de América Latina, procesos politicos con deficientes resultados
de ciudadanizacién. Las democracias de la tercera ola se han instaurado y funcio-
nan, desconociendo los derechos de una porcién importante de sus ciudadanos.
Algunas instituciones se instauraron con la democracia, sin el proceso previo de
luchas de apropiacion por parte de movimientos o actores politicos, como ocurri6 en
las democracias modernas originarias de Europa, y en tal sentido han resultado
construcciones de élites y del Estado. Este hecho es una fuente de la baja respon-
sividad de estos 6rdenes politicos.

La cuestién del fortalecimiento de la ciudadania implica no sélo a las condi-
ciones de produccién de esos derechos, sino a la constitucién de un sistema de
derechos-deberes ciudadanos. Pues, una buena democracia requiere de ciudadanos
responsables. Como ha sefialado correctamente Angelo Panebianco ([1995] 1999:
22) la ciudadania puede en algunos casos constituirse en un reivindicacionismo sin
contrapartidas; y esta situacion, que en otra sede he denominado ciudadania anémica
(Russo, 2004), es resultado de una dimensién privilegiada del capital social: el escaso
«sentido de pertenencia a una comunidad nacional» (Panebianco, [1995] 1999).

La ciudadania ha evolucionado en América Latina en modo desigual en las
esferas civil, politica, social y cultural. Al menos dos cuestiones surgen al respec-
to: ;Por qué la ciudadania politica no contribuye de modo fuerte al desarrollo y
crecimiento de la ciudadania civil? Una posible respuesta es que los esfuerzos de
los partidos y de los gobiernos no han sido suficientes para avanzar efectivamente
por la democratizacién en términos de ciudadania. La segunda cuestién es: ;Por
qué la ciudadania social no ha servido para incrementar la ciudadania civil? Una
respuesta podrd encontrarse en el andlisis de tres factores: el primero es porque
muchos ciudadanos quedaron excluidos de la ciudadania social; la educacién a la
que tuvieron acceso los sectores subalternos es de mala calidad, entonces aunque
fueron incluidos en el sistema educativo, el impacto en términos de movilidad
social fue bajo; y el tercero obedece a que la educacién refuerza los valores del
sistema; es decir reproduce valores poco democriticos.
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b) Sobre hibridez democrética

Otro elemento importante en el andlisis de la divergencia democritica, atafie
al rol del régimen autoritario anterior sobre la democracia. Me interesa el caso
particular que refiere a cuanto el orden que precede a la democracia, no es un
autoritarismo definido y nitido, sino que implica un orden con caracteristicas de
cierta borrosidad o hibridez. Cuando se sale de un orden pseudo democrdtico o
cuasi democrdtico, en gran medida el caso de México previo a la transicién demo-
crética, entonces se unen aspectos de fachada con aspectos reales de democracia.
No es precisamente una ventaja para la buena democracia cuando al régimen de
pseudo democracia precedente, se agrega un tipo de democratizacién continua. Pues
cuando ello ocurre, las instituciones estatales garantes de derechos, en gran medida
funcionan como pseudo instituciones de la democracia. A ello debe agregarse, por
la larga herencia autoritaria, un orden vertical institucionalizado, con los consi-
guientes déficit de apatia de la sociedad civil. En los casos de cambios continuos
y muy lentos, como es el caso mexicano, es importante y complejo diferenciar
cudndo se trata de aspectos de buena democracia de fachada, es decir de pseudo
avances democrdticos, y cudndo son cambios reales a favor de la democratizacién.
En esos casos se apela no s6lo a si hay o no hay democracia, sino a los progresos de
la democracia. Un orden puede pertenecer por derecho pleno a una democracia.
Sin embargo, ese mismo orden puede simular avances, a veces presionado por
el cumplimiento de normativas internacionales, a veces con el fin de mejorar la
imagen politica internacional o por propaganda interna. En tal sentido, se puede
hablar de buena democracia de fachada y de avances de fachada. La democracia es
un sistema poroso y permeable. Y Su desempefio depende de una amplia gama de
factores, sociales, econémicos, culturales, internacionales e histéricos.

¢) El problema de la nacion

Es extensa y con suerte diversa la historia de pueblos con fuertes identidades y
sin Estado. Comunidades a veces errantes, en busca de un territorio para construir
un Estado que ofrezca garantias internas y al mismo tiempo, defensas frente a las
amenazas externas. Pero también la historia estd poblada con casos de pueblos que
tienen Estado pero no el reconocimiento de su identidad nacional. Asi, se abre el
siguiente espacio tedrico: en un extremo encontramos casos de reconocimiento
pleno, donde el propio orden politico asume el formato de ese reconocimiento,
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y que constituye un reconocimiento institucional, en cuanto el pluralismo es
asumido y estd representado por las propias instituciones estatales.

Es el caso de las culturas segmentadas como Bélgica, que dan lugar a las demo-
cracias consociativas (Lij phart, 1977). Le siguen casos en los que hay reconocimiento
de la lengua y de la cultura, pero hay resistencias en modificar las instituciones
para acrecentar el poder de esa etnia o cultura nacional diversa. Es el caso del
Pais Vasco en Espafa. Por tltimo, hay casos en los que la identidad nacional es
omitida. Ello puede ocurrir a través de un relato a favor de la nacién dominante,
seguin el cual las identidades preexistentes, fueron absorbidas por la identidad do-
minante. Es la teoria del mestizaje en México (Bonfil Batalla, 1987), como forma
de negacién ideoldgica de las naciones mesoamericanas. El impacto de naciones
omitidas es, en términos politicos, de gran envergadura para el desarrollo de la
ciudadania. En México, a diferencia del Reino Unido estudiado por Marshall,
la primera dimensién ciudadana no es la de ciudadania civil, sino la ciudadania
cultural. Pues, a partir de ese rechazo al reconocimiento cultural, es que se cifien
las violaciones a otros derechos ciudadanos. No es casual que el Estado, en modo
inescrupuloso, encarcele por afios a personas sin previo proceso, en la montafia
de Guerrero (poblada por pueblos mesoamericanos).

FIGURA 1:
RELACION NACION-ESTADO

4 NACION ESTADO )
RECONOCIMIENTO INSTITUCIONAL BELGICA,
RECONOCIMIENTO SIMBOLICO ESPANA
NEGACION MEXICO

\ J

En México, la negacién de la ciudadania cultural es fuente de déficits en otras
esferas ciudadanas. Si un actor omite la identidad de otro actor, entonces sus
derechos civiles, politicos y sociales, serin mermados, cuando no desconocidos
o subestimados. El reconocimiento del otro como parte de una misma nacién es
el primer escalén, de un largo tramo por cierto, para llegar a la igualdad politica.
Cuando ello no ocurre, entonces las consecuencias sobre la cohesién social y sobre
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la participacién politica, resultan muy negativas. La ciudadania es, ademds de una
posicién juridica, un sistema de pertenencia a una comunidad. En verdad, la ciu-
dadania es un sistema que se postula originariamente como de fuerte pertenencia.
Tan fuerte que exige al ciudadano, en situaciones de guerra, dar su vida por esa
comunidad. Del mismo modo exige colocar a la nacién como valor primero, supe-
ditando todo conflicto interno a amenazas externas. Ambos problemas (relaciones
distantes de los ciudadanos con el Estado, y relaciones débiles de los ciudadanos
con la nacién) poseen implicancias para la democracia. Y ambos afectan, como
se ha mencionado, a la participacién politica. Sin embargo, estos temas, aunque
definibles de modo independiente, no corren por carriles auténomos. Gran parte
del problema del desacoplamiento de ciudadanos y Estado, tiene su raiz en la de-
bilidad de la constitucién de la nacién mexicana. Si el sentido de comunidad es
débil, entonces las obligaciones del ciudadano respecto de esa comunidad, tienden
a reducirse a comportamientos individuales. En tales condiciones de Estado y
nacién, muchos ciudadanos mexicanos podrian preguntarse: ;Para qué participar
si el Estado no me representa, no me protege y tampoco me resuelve problemas?
¢Para qué participar si la «comunidad nacional» no reconoce «mi comunidad» de
origen, no reconoce mi historia?

d) Nacion y desigualdad

Como ha senalado Amartya Sen: tener identidad es tener ilusion de un destino
(Sen, 2007). La ciudadania requiere de un sistema de pricticas entre iguales, y los
dmbitos mds adecuados para su desarrollo son en lo cultural, la nacién; y, en lo
politico, la democracia. Por ello tiene razén Sen cuando afirma que el ciudadano
no debe prepararse para la democracia, sino mediante la democracia. Cuando hay
niveles de desigualdad muy altos, esto afecta no sélo al desempefio de la demo-
cracia, sino que lesiona la nacién misma. De la nacién surge la ciudadania, que
es la pertenencia subjetiva a un territorio. La enorme desigualdad de recursos y
de condiciones, es una condicién disolvente de la nacién y de la democracia. Los
sentimientos de la nacion de Morelos, fueron simultdneamente una declaracién de
ciudadania y una declaracién de pertenencia territorial.

En la literatura, se ha puesto el acento en el costado estatal de la ciudadania; es
una via correcta pero insuficiente. Pues, una comprension cabal de su desarrollo
y de sus problemas, requiere de una perspectiva no sélo vertical sino también
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horizontal de la politica. Hay elementos del comportamiento ciudadano que
radican en la identidad, y en la pertenencia a la nacién. En la legitimacién de la
desigualdad actdan dimensiones ideoldgicas a favor de la tolerancia, con diferencia-
ciones importantes de oportunidades y bienes’. Al respecto, es interesante repasar
brevemente las interpretaciones de la desigualdad en términos de construccién de
la nacién y de ciudadania, ocurridos en la industrializacion inglesa.

En el siglo XVIII se destacaron tres tipos de argumentos a favor de los privilegios'®
que paso a mencionar en el siguiente orden: 1) la causa de la pobreza estd en las
mismas medidas que tienden a aliviarla; 2) se combinan los efectos perniciosos
de la caridad con la teoria del mercado de trabajo; 3) la obra de Malthus, vincula
teoria del mercado de trabajo con teoria de la poblacién.

Los nuevos empresarios surgidos de la industrializacién se caracterizaron por:
a) el elemento paternalista; b) el elemento impersonal; ¢) el elemento educativo.

Pero ademds la ideologia generé mentalidades societales, en las que el éxito
econdmico es visto como sinénimo de virtud y el fracaso como equivalente a
infamia. Una pregunta frecuente y obligada para un estudioso de problemas de
divergencia democritica, es sobre el rol de los intelectuales para mejorar la de-
mocracia. Al respecto, ya a mediados del siglo XIX, en Inglaterra, filésofos como
J. Stuart Mill (1848) apoyaron la tolerancia con la rebeldia frente a la injusticia.
Y reivindicaron la posibilidad de moverse y de cambiar de patrén. Es decir «la
salida» como parte de la rebeldia y del propio interés. Un elemento fundamental
de los intelectuales fue contribuir a la conformacién de otra mentalidad, aquella
que propone la respetabilidad de todos los habitantes.

Como se advirtié entonces: la existencia de clases sociales, con diferencias
enormes de ingreso suponen no s6lo dos mundos econémicos, sino un problema
de constitucién de la nacién. Al decir de Benjamin Disraeli, las sociedades de clases
constituyen naciones de clases es decir: «Dos naciones que no mantienen trato alguno,

9 Otra fuente de desigualdad que afecta a la nacion se encuentra en las asimetrias territoriales. A veces
la organizacion federal del Estado nacién semeja a la estructura de organizacion feudal. Asi, en el Estado
nacional cada ciudadano guarda relacion directa con la autoridad soberana del pais. Por el contrario,
en el feudalismo, sélo los grandes del reino tienen esa relacién. El Estado federal en América Latina
esconde a veces esa logica de coraza contra la igualdad politica, pues frecuentemente los ciudadanos
maés indefensos quedan a expensas de los actores locales fuertes, especies de sefiores feudales.

10 \ler Bendix, 1964.
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ni se ven con ninguna simpatfa» (1845: 73)!'. Contribuir a una mentalidad iguali-
taria, como un hecho racional y bueno para el conjunto, es una tarea en la que los
intelectuales han cumplido una importante funcién. Y ello ha supuesto una mayor
demanda de ciudadania: quienes contribuyen a la riqueza del pais, deben sentarse
en la mesa de deliberaciones y ser personas respetables. El rol de los intelectuales es
fundamental para mostrar que la desigualdad extrema es un hecho intolerable.

Cada comunidad politica sigue sus rutas y adopta modos propios de partici-
pacién. Si partimos de la conocida trilogia de opciones de Albert Hirschman'?,
en Francia la participacién politica nace con la Revolucién de 1789, es decir con
el triunfo de la voz por sobre la lealtad. En México no hay ni voz, ni lealtad, ni
salida. La participacién descansa sobre la accidn estratégica: «se acata pero no se
cumple», una forma de rebeldia ante la imposibilidad de sa/ida y resultado de pagar
un altisimo costo cuando se usé la voz. En tal sentido, cada actor podia construir
su posicion desde la desobediencia real, pero con acatamiento de fachada. En las
poblaciones mesoamericanas, la participacién nace con el rechazo a la nacién im-
puesta: primero uniéndose con los conquistadores y, més tarde, en la independen-
cia, alidndose con la Corona espanola y no con los hacendados independentistas.
Histéricamente, los pueblos de Mesoamérica, constitufan una misma civilizacién,
pero no una misma nacién. Ello se evidencia en el apoyo de los pueblos periféri-
cos a los conquistadores espanoles, para vencer al dominio Azteca. M4s tarde, los
conflictos internos ganaron prioridad respecto de los conflictos externos, y como
se ha documentado (Katz ez a/., 1990), los pueblos mesoamericanos no apoyaron
a las élites criollas para lograr la independencia de México. E incluso, hay datos
que muestran la busqueda de alianzas de poblaciones rurales de la Sierra Gorda,
con los invasores americanos'. La propia Revolucién Mexicana, fundamento de
setenta anos de gobiernos priistas fue, segtn algunos estudiosos, un triunfo sobre
el modelo de poder porfirista pero también la negacién al reconocimiento de las
poblaciones rurales mexicanas. Es en tal sentido que ha sido interpretada como
un triunfo sobre el programa zapatista'®.

11 Citado por Bendix, 1964.

12 Me refiero a Hirschman, 1977.
13 Ver Katz et al., 1990.

14 \ler Bonfill Batalla, 1991.
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En las poblaciones criollas, predominantes en el Bajio, la participacién nace con
la independencia. Un primer hecho igualitario es el rechazo a la colonizacién, que
reivindica la soberania de la nueva nacién y de un nuevo Estado. Asi, el umbral
de la conformacién de Estado nacién resulta el primer umbral de participacién
politica. Hacia adentro de los Estados, a nivel de masas, la participacién se mueve
por los canales de la simulacién; por cierto un hecho comun, en paises con co-
munidades originarias vigorosas. ;Qué factores contribuyen a que concluya la
simulacién? ;Cémo se convierten instituciones de fachada en instituciones efecti-
vas? Las opciones histdricas de participacidn, no son necesariamente las sefialadas
por Albert Hirschman en su clasico Voz, salida y lealtad (1970). A veces, como
ocurrié en México, participar consiste no en la protesta, sino en fomar distancia,
en desafectarse del poder que impera. La desvinculacién® a la que he aludido en
otros trabajos es una forma de salida (psicolédgica), cuando no se tiene salida. La
participacién parece convertida en un ritual tenue, en una forma apdtica de la
nueva politica. Los ciudadanos sienten que /a suerte estd echada, y que participar
no es optar, sino legitimar una opcién dominante y excluyente.

En parte, los problemas de la democracia en México obedecen a una profunda
disociaciéon entre nacién y Estado. El sentido de pertenencia comunitario, la
identidad colectiva, y la memoria comin, disociadas de las estructuras estatales.
Si nacién y Estado estdn divorciados, el corolario es sencillo: las instituciones
estatales se desconectan de la comunidad politica y las bondades institucionales
de la democracia se esftuman. En la formacién del moderno Estado nacién, un
esfuerzo privilegiado de los actores estatales, consistié en lograr un fuerte anclaje
del Estado en la nacién reinventada. Una estrategia muy importante fue construir
un mito fundante de nacién, encontrar tradiciones comunes que dieran sentido
e identidad a la comunidad politica, y vincular esa comunidad a un comando
tinico y centralizado, que es el Estado. El triunfo de la educacién publica fue un
triunfo del Estado moderno. La idea de patria funde Estado y nacidn, relevante
especialmente en situaciones de conflicto, cuando el territorio, la comunidad de
pertenencia, o la identidad comunitaria estdn en riesgo. Si alguien actda contra los
intereses del Estado tendrd durisimas sanciones, y ellas encontrardn su legitimidad
en que se violenta a una comunidad politica. Sin esta justificacion, el Estado serfa
percibido como una maquinaria desquiciada de violencia fisica. El primer deber

15 Me refiero a Russo et al., 2010.
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ciudadano, en épocas de guerra, es la defensa de la comunidad politica, y en épocas
de paz, el cumplimiento del pago de impuestos y de respeto a la autoridad. Iden-
tidad y coercidn resultan asi dos caras de una misma moneda: nacién y Estado.
Si Estado y nacién funcionan como dos mundos diferentes, entonces el impacto
sobre el funcionamiento de la democracia no s6lo serd severo en el cumplimiento
de normas, sino que afectard de modo negativo la participacion politica.

Pero ademds, como ha ocurrido recientemente en diversos lugares de México,
cuando la nacién estd divorciada del Estado, entonces se potencia el surgimiento
de un orden politico alternativo. El cese del Estado frente a una comunidad, al
que me refiero, no es un experimento mental. Por el contrario, encuentra diversos
ejemplos en la actualidad mexicana. Asi, los desafios de la violencia del narcotréfico,
que sufren comunidades en distintas latitudes del pais, ha dado lugar a impulsos
colectivos de volver a construir las instituciones de siempre. Los casos de Cherdn,
en el Estado de Michoacdn, o los municipios Huamuxtitlin y més recientemente
Olinald y Cualac en plena montana de Guerrero, son muestras de ese divorcio entre
Estado y nacién. En esas poblaciones, no sélo se desconfia de las instituciones del
Estado, sino que se rechaza su autoridad. La impunidad de grupos del narcotréfico,
cuando no la colusién entre estos tltimos con agentes de los municipios y de los
Estados, ha provocado intensos sentimientos de indignacién en la comunidad.
La novedad no es la separacién de Estado y nacién (que en muchos lugares de
México existe desde siempre), sino el surgimiento de formas de organizacién
alternativas, basadas en las tradiciones civilizatorias preexistentes. Las situaciones
de emergencia y de riesgo exigen a una comunidad optar por instituciones que
cumplan ciertas condiciones: ser depositarias de confianza, ser conocidas por la
comunidad, y ser percibidas como eficaces. Cuando ello ocurre, la consecuencia
es inmediata: aumenta la participacién comunitaria.

Es por lo menos apasionante, observar el celo y dedicacién de esas comunidades
en resolver al viejo modo, sus emergencias sociales. He mostrado en otro trabajo
(Russo et al., 2010) que a escala nacional, en México predomina la contrapartida
del fenémeno mencionado: la distancia entre comunidad e instituciones estatales.
Como afirmé entonces, no puede decirse que sea el desencanto la fuente de la baja
participacién politica en México, sencillamente porque los ciudadanos mexicanos
nunca estuvieron encantados con su democracia. Por el contrario, hay razones
histéricas de largo plazo, que se vinculan con la dificil relacién nacién-Estado,
y con el particular modo de integracién nacional, basado en la coercién y no en
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el reconocimiento de las identidades y de la historia. En el presente también hay

dindmicas que refuerzan las tendencias histéricas, marcadas por la extensa y es-

table desconfianza de los ciudadanos mexicanos hacia sus instituciones estatales.

Un verdadero divorcio entre instituciones y conflanza, y que tiene su principal

consecuencia en la baja participacion politica. En el contexto actual de violencia y

desafios al Estado por parte del narcotrifico, la separacién de los ciudadanos respecto

de las instituciones estatales, es un problema severo de la democracia mexicana.
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