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Calidad de la democracia en México:
hacia un nuevo paradigma explicativo

PABLO VARGAS GONZALEZ!

RESUMEN

En América Latina empiezan a cobrar fuerza, con sus particularidades y con
el debate de los actores, y de acuerdo con circunstancias singulares, el tema
de la “calidad de la democracia”. Asemeja un nuevo “animal politico” que se
impone en el analisis académico, y en el de la coyuntura de los actores por
generar proyectos de transformacion social y politica. De tal suerte que se
puede hablar ya de democracias con calidad y sin calidad en la discusién y el
replanteamiento de la investigacion sociopolitica. El objetivo de este trabajo
es analizar las distintas propuestas que tratan de explicar la situacién actual
y la perspectiva de la democracia en México. Sin embargo, a pesar de estos
esfuerzos de medicion y valoracion, se pretende enunciar los riesgos y algunos
aspectos sustantivos que no estan considerados en el analisis para constituir
una democracia de calidad.

Palabras clave: calidad de la democracia, calidad democratica, transiciéon
politica, reforma electoral, México.

ABSTRACT

This essay examines a conceptual revision about the concept “quality of
democracy”, or “democratic quality”, like a new “political animal” (“animal
politico”) extended in context Latin American countries. The concept “quality
of democracy” consider new dimensions, and shows other properties of the
equality of political voice, that is whether a political system provides citizens
with more or less equal opportunities to participate in collective decisions.
In Mexico's case, there is a recently increase of analysis of this subject, and
opens a dialogue and debate about perspectives the Mexican democracy.
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INTRODUCCION

esde finales de los afios ochenta se vienen registrando en los paises

de América Latina una serie cambios econémicos y politicos que han
repercutido en la modificacién de sus regimenes politicos. La regién en
este periodo ha tenido serias dificultades econémicas y para implementar
un rediseno institucional, por lo que enfrenta una paradoja: una creciente
experiencia democratica combinada con un desencanto ciudadano respec-
to a este régimen politico. Muchos ciudadanos latinoamericanos expresan
insatisfaccién con el funcionamiento de la democracia y, segin algunas
encuestas, dicen preferir un régimen no democratico si éste les garantizara
mejores condiciones econémicas y sociales.

Los gobiernos de la etapa postautoritaria se encontraron con serios
problemas econémicos que dificultaron la transicién politica, pero sobre
todo hubo un desfasamiento en las agendas gubernamentales entre el
desarrollo de la economia y de las instituciones politicas, los cambios
politicos fueron limitados y no fueron procesos inclusivos que integraron
a los actores principales; permanecieron “enclaves” autoritarios y cor-
porativos, y finalmente los procesos electorales y el sistema de partidos
—débilmente institucionalizado— no se constituyeron en garantia para
construir regimenes democraticos, por el contrario, generaron proble-
mas de confianza y gobernabilidad.

En América Latina empiezan a cobrar fuerza, con sus particularida-
des y con el debate de los actores, y de acuerdo a circunstancias singu-
lares, el tema de la “calidad de la democracia”, como un nuevo “animal
politico™ que se impone en el andlisis académico y en el de la coyuntura,
de los actores por generar proyectos de transformacién social y politica.
De tal suerte que se puede hablar ya de democracias con calidad y sin cali-
dad en la discusién y el replanteamiento de la investigacién sociopolitica.
De ahi han surgido esquemas y enfoques para “evaluar la democracia” e

2 O'Donell (1997: 187) lo plante6 para el concepto de “democracias delegativas”.
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incluso utilizando metodologias para “medir la democracia”.

En este nuevo tenor se abre la posibilidad de discutir el tema de la de-
mocracia desde la perspectiva teérica que se relaciona con los principios,
ideales y alcances de su horizonte. Y por otra parte, la de tener acceso a
través de la reflexién metodolégica, para acercarse a la dimensién empirica
de la democracia: los indicadores y variables con la que nos acercamos a la
democracia realmente existente. En este punto encontramos no sélo dife-
rencias para conceptualizar las democracias, sino también los indicadores
y mecanismos de estudio, algunos de los cuales no escapan a la discusién
que ha tenido desde hace décadas en las ciencias politicas y sociales, entre
“cuantitativistas” y “cualitativistas”.

El objetivo de este trabajo es analizar las distintas propuestas que
tratan de explicar la situacién actual y la perspectiva de la democracia
en México. Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos de medicién y valo-
racién, se pretende enunciar los riesgos y algunos aspectos sustantivos
gue no estan considerados en el analisis para constituir una democracia
de calidad.

EL ESTADO DE DEBATE ACTUAL: LA DEMOCRACIA REAL
Y LOS PARADIGMAS EXPLICATIVOS

La caida de regimenes autoritarios y, en consecuencia, el resurgimiento de
la democracia en varios paises en la década de los noventa, permitié que
varios analistas hicieran una revisién de los alcances y limites de los es-
tudios sobre la transicién a la democracia. Algunos proponen cambios en
las estrategias de investigacion, distanciandose de las perspectivas macro-
sociolégicas, con determinacién estructural, para dar paso a un enfoque
de “politica comparada con perspectiva histérica”, que pone atenci6én en el
estudio de las elites, como una de las variables explicativas dentro de un
marco histérico estructural, que permite reducir el excesivo voluntarismo
de los actores politicos en estos procesos (Agiiero y Torcal, 1994).

Otros (Remmer, 1996), han puesto el acento en los aspectos que com-
prenden el desafio teérico, sobre todo para la ciencia politica comparada,
siendo las criticas principales el que se asociara a la politica doméstica
los estudios de cambio de régimen, y a una amplia variedad de factores
(estructurales y de coyuntura) que complicaron los esfuerzos de sintesis
y generalizacién, y que no estuvieron preparados para comprender que la
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democratizacion llegé en periodos de crisis y declinacién econémica, lejos
de como lo plantea la teoria macrosociolégica.

La inadecuacién de politicas pablicas en un nuevo contexto, por de-
mas critico, que no consideraron los significados de los modelos de Es-
tado, asi como la disociacién de las esferas politicas y econémicas, como
dos estancos separados, condujo a elaborar agendas distintas con calen-
darios diferentes que originaron problemas de relacién entre Estado y
sociedad, afectando la gobernabilidad y desde luego haciendo incierta la
consolidacion, son otros aspectos de importancia (Alcantara, 1995).

Sobre aspectos conceptuales y metodolégicos se llama la atencién
para diferenciar entre los procesos de transicion, que suponen la instau-
raciéon de la democracia como régimen politico, y los de consolidacion,
que implican ya no tanto el acuerdo sobre las reglas del juego, sino que la
mayor importancia es la puesta en marcha de la “reconstrucciéon del or-
den”. Entre ambos procesos hay momentos y espacios de incertidumbre.
Del manejo de esta dimensién y de la profundidad de las institucionaliza-
cién de los procesos politicos dependeran los escenarios de paralizacién
o democratizacién (Crespo, 1995).

En este marco de acontecimientos recientes y de una revisién cri-
tica de la teoria, aparecieron reconsideraciones de autores que, desde
diferentes perspectivas metodologicas, hicieron aportaciones a los estu-
dios del cambio politico (Huntington, 1994; Przesworki, et al., 1996;
O’Donell, 1994).

De lo anterior permanecen una serie de temas que constituyen la
agenda para los estudios de transformaciones sobre cambio de regime-
nes autoritarios, particularmente en América Latina, de los que se pun-
tualizan los siguientes:

1) La democracia como fenémeno internacional, pues en la fase ac-
tual no se puede actuar si no se considera la globalizacién y la internacio-
nalizacién del mercado mundial; 2) el grado de eficacia gubernamental
frente al ajuste econémico; 3) la redefinicién del papel del Estado en el
desempeno econémico, y su papel en la politica social frente a la pobre-
za; 4) la legitimidad como credibilidad social dentro de un marco de las
opciones politicas preferibles; 5) el papel de los clivajes y del pluralismo
social; 6) dentro de los actores politicos la accién estratégica de las elites
para generar acuerdos democraticos; y 7) la calidad de la democracia, en
procedimientos, instituciones y cultura politica.
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El reciente regreso de varios paises a la democracia, tanto los que
llegaron en los ochenta (Argentina, Uruguay y Brasil), como los que se
fueron incorporando en los noventa (Chile y Nicaragua) y otros, como
México, que se encuentran en una etapa previa de institucionalizacion,
competitividad y ciudadanizacién plena, presentan situaciones de fragili-
dad, no sélo en las condiciones estructurales (econémicas, sociales, etc.)
sino en el conjunto de factores que implica construir una poliarquia.?

En el centro del debate se haya la redefinicién de condiciones que
permiten la estabilidad (consolidacién), paralizacién o derrumbamiento
de un orden politico concreto. En este marco hay diferentes posturas
para caracterizar el proceso democratizador, desde los que llaman a re-
visar la variada gama de factores determinantes, los que se reducen a un
solo aspecto (reforma econémica, o politica social) o bien los que propo-
nen la sustitucién de los paradigmas en crisis.* En el fondo se trata de
procesos inconclusos que requieren completar su trayectoria.

CALIDAD DEMOCRATICA VS DEMOCRACIA DELEGATIVA

En los ultimos veinte anos América Latina ha vivido olas y contra olas
en un largo proceso por instaurar poliarquias. Tanto en paises que han
dejado atras regimenes autoritarios, como en los que pasan por una fase
previa de transicion, cuentan en mayor o menor medida con procesos
democratizadores inconclusos (Garretén, 1991) y con un bajo desem-
peno general (ambitos politico, econémico y social), por lo que resultan
fragiles las condiciones de durabilidad de la democracia (Mainwaring;
1996; Przeworski 1996).°

La tensién principal politica en Latinoamérica que se ha dado en
casi tres décadas ha sido por la definicién del rumbo que ha de tomar
el proceso democratizador. Hay una fuerte tensién entre actores, elites y
fuerzas sociales por avanzar en la calidad y contenido democratico o bien

3 Algunos investigadores retoman este término de R. Dahl (1993), para caracterizar a los
regimenes basados en elecciones competitivas en las que la oposicién tiene cierta posi-
bilidad de ganar y acceder al Poder.

* M. A. Garretén (1991), propone un viraje, teérico y metodolégico, en el estudio de la de-
mocratizacién, defendiendo la autonomia de lo politico y de los actores politicos ambitos
en los que se concreta la transicién, diferenciando de los demas factores.

® Agiero y Torcal (1994) puntualizan la necesidad de diferenciar analiticamente la transi-
cién y la consolidacién, como dos procesos interconectados.
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por continuar o reinstaurar una democracia sin adjetivos, o una “demo-
cracia delegativa”, incapaces de generar normalidad institucional, en que
las elites sustituyen a los ciudadanos (O'Donell, 1995). En este marco
existen varios aspectos pendientes para la agenda de la consolidacion
democratica en América Latina.

a) Aspectos institucionales formales. En Latinoamérica las garan-
tias democraticas se practican de manera dispar y en diferentes grados.
En parte debido a que los mecanismos procedimentales y normativos (le-
gislacién, organizacién de las elecciones) se han mantenido inconclusos,
y que impiden el ejercicio pleno de los derechos y libertades civiles basi-
cas (sufragio universal, elecciones transparentes y competitivas, respeto
y representatividad a la oposicién). En este punto la tarea es completar y
profundizar las practicas ciudadanas.

En varios paises esta por redefinirse, ante el incremento de la com-
petitividad politica, las instituciones de representatividad electoral en los
6rganos legislativos y los mecanismos de frenos y contrapesos, asi como
también el de responder y dar cuentas de sus acciones (accountability).
De la misma forma, las transiciones incompletas han heredado a los
nuevos regimenes “enclaves”, instituciones o normas que desvirtaan la
democratizacién, y que es preciso un acuerdo para superarlos. Se trata
de organizaciones de caracter corporativo integradas al poder del Esta-
do (militares, asociaciones empresariales, sindicatos)® que aun persisten
con diferentes grados de influencia.

b) Fortalecimiento del sistema de partidos. La mayoria de autores
coincide en que la transicién a la consolidacién requiere de un “sistema
de partidos institucionalizado” (Mainwaring y Scully, 1995), lo cual en mu-
chos paises de América Latina todavia es una tarea pendiente.” Un sistema
competitivo requiere de por lo menos tres condiciones: 1) la estabilidad,
inclusividad y profundidad de las reglas de la competencia partidaria; 2) el
arraigo y confianza hacia los partidos y la consideraciéon de las elecciones
como el mecanismo institucional de la democracia; y 3) los principales
partidos pactan los acuerdos de legitimacién del sistema.

6 Sobre todo para el caso de las fuerzas armadas, véase Crespo (1995) quien denomina
“los legados de la transicién” a los enclaves, cuya presencia y papel en la transicion tiene
un valor importante en la gobernabilidad.

7 La clasificacién de los autores era: Venezuela, Costa Rica, Chile, Uruguay, Colombia y
Argentina tienen un sistema departido institucionalizado; Perd, Bolivia y Brasil, uno débil-
mente institucionalizado; Paraguay y México tienen un sistema hegemoénico en transicién.
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Varios estudios han apuntado la necesidad de fortalecer el sistema
de partidos, no sélo como un mecanismo institucional para canalizar las
previsiones y demandas, sino también como un medio para organizar la
participacién ciudadana, como un resorte que vincula, a través de varias
transacciones, al Estado y la sociedad. El nimero dependera de su arrai-
go la influencia en el electorado nacional, regional y social, pero mas que
excluyente debera ser incluyente.

c¢) Valores y cultura politica.? Ante el desencanto y €l pesimismo que
se ha encontrado en muchos paises, hacia los partidos y los procesos elec-
torales, evidenciado por la inasistencia a las urnas o a la participacion ciu-
dadana, es necesario un conjunto de medidas sociales, politicas y culturales
para extender la cultura politica democratica, pero también es de relevancia
el aprendizaje politico de las elites desde el proceso de transicién, acordar y
respetar las reglas del juego, dialogar, tolerar y convivir con el adversario, ge-
nerar mecanismos para dar cauce a las presiones y conflictos son aspectos
que requieren internalizarse y adecuarse a la practica politica.

Una tarea de mediano y largo plazo es la difusion de los valores de
la democracia; una sociedad con capacidad de conocer y discernir en-
tre diversas opciones politicas tiene mayores posibilidades de conformar
una democracia estable. La cultura politica generadora de confianza y
fuente de credibilidad, tiene como tarea desarrollar comportamientos y
actitudes, tanto en los canales ordinarios de socializacién (familia, escue-
la, organizacién, comunidad) como en los medios de comunicacién de
masas (radio, 1v, prensa), buscando la calidad del mensaje y priorizando
mas los intereses publicos.

d) La intervencién de la sociedad civil. Otro tratamiento de la tran-
sicion del actual régimen mexicano, es desde la perspectiva de la sociedad
civil. Este enfoque surge como eje de un nuevo modo de pensar el espacio
de lo politico, en contrapartida al analisis que reduce las posibilidades
del cambio social a un “juego estratégico en el nivel de las elites politicas™
o bien reducidas al protagonismo del Estado como portador del equili-
brio de las fuerzas politicas, y el concepto de democracia queda limitado
a procedimientos convencionales y normativos.

Una propuesta para entender los condicionantes del proceso de de-
mocratizacién es a través del concepto de sociedad civil entendida como
movimientos sociales autolimitados, “que se organizan a si mismos sobre

® Entre otros puede verse: Inglehart (1988) y Botella (1996).
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bases interactivas y que buscan afirmar su diferencia frente a las institu-
ciones del estado y el mercado”, es un contexto de reproduccion social e
integracion sistematica, es decir, de los ambitos donde se reproducen las
identidades culturales y la socializacién politica. Percibiendo la autonomia
relativa del Estado, la economia y la sociedad (Inglehart, 1988:23).

MExico: DEMOCRACIA Y TRANSICION INCONCLUSA

La democracia mexicana que vivié un proceso de transicion politica, desde
una fase inicial (1968-1976) en que se produjeron modificaciones al régi-
men politico, de un caracter por lo demas gradual y dosificado, mismo que
genero6 reformas parciales en diferentes momentos, que condujeron a una
mayor competencia y competitividad, que se tradujo en una alternancia
presidencial en 2000. En el periodo 1977-2006 hubo acuerdos de los par-
tidos por garantizar el ejercicio de derechos elementales, principalmente el
voto ciudadano, asi como condiciones de equidad en la competencia, y la
formacién de gobiernos con base en el escrutinio de las urnas. En este con-
junto también se han creado en México ciertas garantias para contar con
espacios para que los actores politicos y los ciudadanos puedan organizar
el conjunto de derechos y libertades que construyen ciudadania.

Las reformas politico electorales se dieron entre 1977 y 1996, cuan-
do el pais se hizo de un conjunto de reglas del juego electoral, de re-
formas y elecciones, en donde prevalecieron resabios de la hegemonia
anterior, lo que impidié que se crearan las condiciones para €l pasé de
una transicién a un proceso de consolidacién de instituciones y de la
cultura politica de los ciudadanos. Estas modificaciones se hicieron en
situaciones de alta adversidad, sobre todo para que en el nivel subnacio-
nal de generalizaran las reformas, de tal suerte, que la pluralizacion de
condiciones tuvo un caracter asimétrico y desigual, dependiendo de los
actores y elites politicas locales.

El proceso de transicién politica, cuyo esquema explicativo fue do-
minante no sélo en la academia, sino también en las fuerzas politicas®,
tiene las siguientes caracteristicas:

1) Las modificaciones a la legislacién electoral, fueron conformando
con medidas dosificadas, coyunturales y paulatinas un ciclo de reformas
que abarcé de 1978 a 1996, que permitié pasar de un sistema de partido

9  Véase Middlebrook (1982) en O'Donell, Transiciones.
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hegemonico a un sistema competitivo que abri6 la puerta a la alternan-
cia en 2000; la caida de un sistema de partido hegemoénico, que luego
paso a tener un caracter dominante y llegé al fin a un régimen de alta
competencia, sobre la base de una representaciéon mixta, con dominante
mayoritaria y proporcional, y con tres grandes partidos nacionales. 2)
En 1988 ocurre un quiebre significativo donde la ciudadania rebasa el
limitado marco electoral a través de un voto de impugnacién al régimen,
mismo que mostré las debilidades de los organismos electorales y el corto
alcance de las reformas. 3) En este periodo se constituye el “Estado de
partidos” (von Beyme, 1997) donde las figuras centrales son los institutos
politicos. Esto condujo a la constatacién de la via electoral como tnica
fuente de renovacion democratica y, por otro lado, a generar lealtades y
reciprocidades por parte de los partidos politicos hacia las reglas del jue-
g0, lo cual coincidi6é con que éstos recibian prerrogativas que les permitié
profesionalizar sus cuadros directivos e involucrarse fuertemente en la
disputa electoral, no obstante la pretensién de formar desde las esferas
del poder un “bipartidismo” pri-pan las fuerzas sociales fortalecieron el eje
izquierda-derecha, en los procesos presidenciales de 1988 con la forma-
cién del Frente Democratico Nacional, en 2000 con la alianza de centro
derecha que llevé al poder a Vicente Fox, y en 2006 con un frente amplio
de la izquierda, que ha fortalecido un sistema de tres partidos fuertes. 4)
Al avance de la competitividad, paralelamente se fue incrementando la
alternancia en los poderes locales, sin embargo, es en este terreno donde
todavia se observan los mayores obstaculos a la liberalizacién politica. 5)
La cultura politica en México no ha dejado de mostrar la fuerte tensién
entre las actitudes civicas, esto se refleja en el abstencionismo en los co-
micios locales desde la alternancia y en las federales de 2003. 6) En la
eleccién presidencial de 2006 las instituciones politicas y electorales (iFE,
Fepade, Tribunal Electoral) mostraron que la consolidacién democratica
no estaba concluida.

Las elecciones de 1994 tuvieron un conflicto mas acotado electo-
ralmente, en donde uno de los problemas mas relevantes fue, sin duda,
el de las condiciones inequitativas de la competencia entre los partidos
de oposicién y el partido gobernante. A pesar de que las reglas habian
cambiado por las tres reformas de ese sexenio, lo cual cre6 una base ins-
titucional diferente, no se tocaron los nacleos duros de la inequidad y el
control gubernamental de las elecciones.
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En el afio 2000, en la eleccién presidencial se dio un acuerdo entre
las fuerzas politicas para aceptar los resultados como consecuencia de
haber intervenido en mayo o menor medida en el disefio de las institu-
ciones electorales, el nivel de conflictividad y desacuerdo fue bajo. Las
nuevas reglas de la reforma de 1996 se combinaron con un desempefo
eficiente de los organismos electorales. Coincidieron la eficiencia de los
organismos electorales y una baja injerencia de los poderes ptublicos en
el proceso, en especial del Ejecutivo, asi como la definicién de candida-
turas que determinaron una polarizacién del voto que simplificé las op-
ciones. A esto se sumaron la conformidad en los resultados electorales y
con ello se dio pauta para tener las primeras elecciones democraticas en
el pais, en el ambito presidencial.

El otro proceso conflictivo fue la reversién que empezaron a tener
los organismos electorales en su caracter de ciudadanizacién. Cuando a
los partidos se les retiré el voto de las decisiones electorales, y ademas el
gobierno federal dejé de ser parte de la organizacién de los comicios, el
modelo de autonomia, de organismos que cumplian funciones de Estado,
fue un disefio adecuado para revertir la desconfianza en las elecciones. Sin
embargo, mas se tardé la sociedad en empezar a asimilar el proceso, que
los partidos en regresar por la puerta trasera para volver a partidizar los
nombramientos. Como sucedi6 a finales de octubre del 2003, cuando se
renovo al grupo de consejeros electorales del e y €l pan y el pri se dividie-
ron por cuotas los nombramientos. Decision estratégica negativa con la
que se inici6 la preparacién para las elecciones de 2006.

Seis afos después, con la alternancia del “gobierno del cambio” el
avance en el fortalecimiento de las instituciones electorales decayé debido
a la falta de voluntad para mantener y profundizar las reformas politicas.
La organizacién de las elecciones de 2006 produjo dinamicas, de intrans-
parencia, inequidad, falta de independencia y la injerencia del poder ejecu-
tivo y de poderes facticos que derivaron en una contienda conflictiva y po-
larizante, que gener6 nuevamente desconfianza y una fuerte impugnacion
por la falta de claridad y certidumbre de las instituciones electorales.

El proceso electoral de 2006 mostré el agotamiento de la altima re-
forma electoral que se hizo en 1996, durante el sexenio de Ernesto Zedillo.
Las reglas del juego que se crearon en 1996 cumplieron un ciclo virtuoso en
su disefo institucional, que se materializé en la autonomia de los organis-
mos electorales, un proceso que se acercé bastante a una ciudadanizacion;
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las condiciones de equidad en la competencia, mediante el financiamiento
publico y el acceso a los medios masivos de todos los partidos politicos
con registro; un sistema de medios de impugnacién que posibilit6 la reso-
lucién de los conflictos por un organismo jurisdiccional, el Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacién (Terur), independiente del mismo
Instituto Federal Electoral (). Sin embargo todo ello era insuficiente para
enfrentar nuevas condiciones de participacién politica.

Lo mas sobresaliente en el empantanamiento de las condiciones de-
mocratizadoras fue la negativa de los principales partidos para llevar a
efecto una reforma mas amplia, ya se habian identificado rubros signifi-
cativos por donde profundizar las reformas —como el voto de los mexi-
canos en el extranjero, una fiscalizacién mayor en el organismo electoral,
el control del gasto electoral y el control de la propaganda en medios
electrénicos—.

Uno de los puntos centrales en la determinacion de resultados po-
lémicos e impugnados fue el giro que empezaron a tener los organismos
electorales en su caracter de ciudadanizacién. Desde que fue creado el IFE,
en 1990, los organismos electorales caminaron hacia la independencia del
gobierno y la integraciéon de ciudadanos en sus 6rganos de direccién lo
cual se logré plenamente en 1996. Con ello se cre6 un esquema de auto-
nomia, de independencia y de certidumbre en la organizacién de las elec-
ciones, lo que permiti6 elevar la confianza en las instituciones electorales y
en la participacién. Todo ello dio al traste cuando elites y grupos facticos,
desde la camara de diputados, del pri y del pan nuevamente influyeron en
la designacion de consejeros electorales en 2003, lo que se tradujo en una
regresion al proceso de ciudadanizacion.

Después de la presidencial del 2006, se han planteado una “reforma
del Estado” que tiene cinco ejes: Réélmcn de Estado y Gobierno; Demo-
cracia y Sistema Electoral; Federalismo; Reforma del Poder Judicial, y
Garantias Sociales.'® No cabe duda de que las fuerzas politicas y sociales
han identificado que la perspectiva de la democracia abarca un conjun-
to de horizontes y aspectos que requieren una profundizacién. Empero,
también hay iniciativas que plantean una ambigiiedad entre los cambios
necesarios y regresiones significativas, por lo que las reformas en esta
etapa pueden quedar nuevamente estancadas.

10 “Inicia el 7 de junio Consulta Pablica para la Reforma del Estado”, La Jornada, de mayo
de 2007 20. '
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LA INSUFICIENCIA DE LAS REFORMAS ELECTORALES

En todo este periodo de modificaciones politicas y electorales se pensé
que, en automatico, el mejoramiento de las condiciones politicas traerian
las reformas econémicas y sociales, pero como en varios paises de Améri-
ca latina, esto fue una ilusién: “Instalado el ciclo autoritario en los noventa,
nos impusieron la falacia de que la libertad deberia ser sacrificada en pos
del crecimiento econémico”,'! en México no ocurrié ni una ni otra cuestion.
Por el contrario, el programa neoliberal proveniente ¢ impulsado en los
ochenta siguié su realizacién en los momentos de alternancia, sin haber
consolidado las condiciones de participacion.

Los diferentes informes sobre el avance de los derechos sociales,
econémicos y culturales de los mexicanos son contundentes. El rezago
y el incumplimiento en el desarrollo social y econémico (cnpH, 2007),
muestran la ineficacia e incapacidad para satisfacer las demandas y ne-
cesidades de la sociedad.

En México, la presencia de los derechos civiles ha generado una bre-
cha entre el formalismo legal y el cumplimiento efectivo del estado de de-
recho. Esta brecha fue generada a lo largo del siglo xx como consecuencia
de las formas y mecanismos de imparticién de justicia, que derivaron
en debilidad del sistema de justicia, reflejada en deficiencias, omisiones
frecuentes, e impunidad en la aplicacién de la ley, y por otra parte por
un desconocimiento y desconfianza de los ciudadanos. Los esfuerzos que
se han realizado para cerrar la brecha entre el ejercicio formal y pleno
de los derechos civiles han sido insuficientes, y en algunos aspectos, con
propuestas y programas gubernamentales en curso, existe el riesgo de
retrocesos y de restricciones a la seguridad juridica y la libertad de ex-
presi6n de las personas; y atin persisten, de modo creciente en el pais: la
tortura, las ejecuciones extrajudiciales y las desapariciones forzadas que
resultan una amenaza para el ejercicio de los derechos civiles. '

La proteccién y garantia de los derechos civiles en México se ha vis-
to disminuida debido a las dindmicas del sistema social y politico y a la
debilidad del sistema de procuracion y seguridad puablica. En los dltimos

11 Marco Aurelio Garcia, (2004). “Democracia politica y desarrollo en América Latina” en La
democracia en América Latina. Hacla una democracia de ciudadanas y ciudadanos, pPNuD

12 “Diagnéstico sobre los derechos humanos en México”, ONU, disponible en <www.cinu.
org. mx prensa/especiales/2003/dh_ 2003>.
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diez anos el problema de la seguridad pablica se ha convertido en una pre-
ocupacién fundamental de la sociedad (Informe especial sobre seguridad
publica, 2006, www.cndh.org). El creciente indice de delitos y la violencia
social, y la limitacién de las estrategias de seguridad publica ponen en ries-
go la proteccion de la seguridad personal, a la vida, a la libertad, respeto de
la propiedad, y a una debida procuracién e imparticién de justicia.

Los organismos civiles, nacionales e internacionales, han planteado,
a través de innumerables casos, los peligros de restriccion y vulnerabilidad
en el ejercicio de los derechos civiles —individuales y colectivos— asi como
también la falta de garantias para que los defensores de derechos huma-
nos puedan realizar su labor (Amnistia Internacional: Informe 2003, www.
amnistiainternacional.org); asimismo es preocupante la creciente presen-
cia de mandos militares en suplantacién de funciones de la policia.

CALIDAD DE LA DEMOCRACIA: CONCEPTOS Y ENFOQUES

Desde 1975 se empieza a dar cuenta de procesos politicos que causan las
“crisis de gobernabilidad en las democracias”,'® las causas de estas crisis
se relacionaban con el desfase de las instituciones en las democracias oc-
cidentales que no podian afrontar las exigencias socioeconémicas de par-
ticipacién y la multiplicacién de grupos y movimientos sociales fuertes,
situacién en la cual también intervenia la reorganizacién del contexto in-
ternacional. Esto fue la punta de lanza para estudiar las condiciones de la
democracia, sus limites y alcances. Estos tipos de crisis también fueron
conceptualizados como “crisis de legitimidad”,'* en la que los ciudadanos
restaban legitimidad al sistema, en su conjunto, cuyas instituciones eran
incapaces de dar satisfaccién y solucién a las peticiones.

A finales de los setenta y en los ochenta cobré fuerza la idea de
que el problema de la democracia no era tanto la ingobernabilidad sino
el déficit de las instituciones democraticas, es decir la democratizacién
(Huntington, 1994; O'Donell, 1988), de ahi se van a plantear los procesos
y mecanismos de transicién a la consolidacién de una democracia. Dahl
(1993), previamente ya habia planteado las condiciones necesarias para
establecer un sistema poliarquico.

13 Me refiero el informe de Crozier, Huntington, y Watanuki sobre crisis de gobernabilidad
presentado en la Comisién Trilateral en 1975.
14 J. Habermas, (1997). Crisis de legitimidad en el capitalismo tardio, Paidés.
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La débil instalacién y reconstruccién de las democracias en paises
en desarrollo, o la decadencia de las instituciones en paises desarrolla-
dos llevé a reflexionar sobre las condiciones de la consolidacién de la
democracia, y el de reinstalacién de “pseudo democracias” (Morlino, L.,
2005) o democracias delegativas (O'Donell, 1997) o bien “democracias
imperfectas” o excluyentes que ofrecen s6lo algunas garantias limitadas,
parciales, y que mantienen un nivel descriptivo y formal de respeto a los
derechos civiles y politicos.

En este contexto surge el concepto de “calidad de la democracia”,
que abarca tanto la nocién de democracia como la de calidad. Morlino
(2005: 38), a mi parecer, ofrece una definicién que permite el escrutinio
empirico de que tan “buena” es una democracia: democracia de calidad
“es aquella que presenta una estructura institucional estable que hace
posible la libertad e igualdad de los ciudadanos, mediante el funciona-
miento legitimo y correcto de sus instituciones y mecanismos”. Ello im-
plica que la calidad se da en tres ambitos:

El régimen politico est4 ampliamente reconocido y legitimado por la
sociedad, ya que resuelve y satisface las necesidades de los ciudadanos,
es decir, calidad en resultados; los ciudadanos disfrutan la libertad e
igualdad, la calidad en contenido; y la sociedad tiene el poder de verificar
y evaluar si el gobierno trabaja por los objetivos de libertad e igualdad, a
través de la rendicién de cuentas, es decir, existe calidad en términos de
procedimiento.'®

A finales del siglo xx, los diferentes procesos sociales y de mundia-
lizacién impactaron las democracias nacionales, en términos de un ale-
jamiento de los ciudadanos de los partidos politicos, desconfianza hacia
las instituciones, incremento del abstencionismo, la insatisfacciéon por
las politicas publicas, disminucién de la capacidad de respuesta y sa-
tisfaccién de necesidades sociales, asi como la prevalencia e incluso el
aumento de actitudes antisistema, entre otros fenémenos,'® obligaron a
generalizar estudios sistematicos sobre calidad y evaluacién de la demo-
cracia en muchos paises.

En Espafa, por ejemplo, han cobrado fuerza los estudios que han
tratado sobre el desencanto y la desafecciéon. No obstante, conformar un
sistema electoral abierto y alternante, en Espafia se empiezan a escuchar

15 Para mayor explicacién de su propuesta, véase Morlino, (2005).
16 Para ahondar més en este tema, véase Laporta (2000).
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llamados de atencién sobre posibles actitudes de inconformidad y descon-
tento en torno a la participacién politica que pueden estar vinculados a un
posible deterioro de las instituciones de representacién.'” Después de haber
enfrentado diversos acontecimientos que ubican a Espana como una demo-
cracia consolidada, entre estos se encuentran los riesgos en asuntos que no
fueron tratados adecuadamente en la transicién politica, la reconstruccién
de un Estado sobre la base de una estructura territorial, la institucionaliza-
cién, el reposicionamiento de los partidos politicos y las particularidades
de la alternancia en el poder permiten considerar los tépicos actuales en
que vive la democracia espanola.

La euforia y el optimismo que acompanaron los procesos de transi-
cién politica, y todas las expectativas favorables no son suficientes para
consolidar un sistema.'® Uno de los temas, tal vez no el Ginico ni el prin-
cipal, se refiere a los niveles de legitimidad democratica, y de ésta parti-
cularmente las evaluaciones que los ciudadanos hacen del rendimiento
de su sistema politico. Aun cuando en Espafia no existen problemas de
inestabilidad (desafeccion y descontento) que pongan en riesgo a las ins-
tituciones de la democracia.'® y no obstante las diferentes fluctuaciones
de aceptacion que éstas han tenido desde su establecimiento, es necesa-
rio ahondar sobre las valoraciones y actitudes de los espanoles sobre las
instituciones politicas.

MEDIR Y EVALUAR LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

El debate histérico en las ciencias sociales y politicas esta presente en los
actuales estudios sobre la calidad de la democracia. Organismos interna-
cionales y asociaciones civiles monitorean, “evaltan” y "miden” las condi-
ciones de la democracia en diferentes paises, con enfoques y esquemas
particulares y con resultados distintos. El uso de diferentes metodologias,
cualitativas y cuantitativas con el respaldo de sus respectivos enfoques
pone de manifiesto la visiébn maltiple para acercarse al tema.

Los estudios desde centros académicos han mantenido, sobre todo,
un enfoque cuantitativo-empirico que se relaciona con el conjunto de di-

7 A este respecto se puede ver Montero, Gunther y Torcal (1998).

'8 Sobre esto, véase Hermet (1992:263), “¢La hora de la democracia?”, en Revista Interna-
cional de Ciencias Sociales, nam. 128, Catalunia, Espana.

9 Montero, Gunther y Torcal (1998: 8) asumen esta posicién frente a los autores que creen
que las fluctuaciones en el grado de satisfaccién del ciudadano provocan inestabilidad.
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mensiones que abarca la democracia,” o bien sé6lo alguna dimensién o
algtin aspecto. Estos altimos son los que han sobresalido, dado el costo
de los proyectos.

Otros estudios como el de Freedom House se basan, por lo general,
en unos pocos indicadores compilados en una sede central que cataloga
a los paises por su nivel o grado de democracia, sin preocuparse mayor-
mente por las peculiaridades de cada uno de ellos. Esto es perfectamente
entendible y justificable: considerando que existen 191 paises y/o territo-
rios soberanos en el mundo, no es posible trazar un “mapamundi” de la
democracia que sea perfectamente detallado.

Entre los esfuerzos mas completos sobresale el de Institute for In-
ternational Democracy and Electoral Assistance (ipEa), de Estocolmo,
que asumierén la metodologia de investigadores encabezados por David
Beetham, y han formulado una guia para estudiar el “estado de la demo-
cracia” en varios paises desde 2001, desde una perspectiva cuantitativa-
cualitativa. Handbook on Democracy Assessment (2002) es una guia
propositiva que hace explicitas sus variables, hip6tesis y metodologias.
Parte de la premisa de que la democracia es un conjunto de instituciones
y procesos de gobierno que debe ser definida en la practica, a partir de
dos principios fundamentales: 1) Control popular sobre la toma de deci-
siones publicas y los agentes decidores, y 2) igualdad entre los ciudada-
nos en el ejercicio de dicho control.

Estos dos principios se concretan de manera precisa en un sistema
democratico representativo, en siete valores (participacién, delegaciéon
de autoridad, representacién, rendicién de cuentas, transparencia, ca-
pacidad de respuesta y solidaridad), mismos que se desglosan en cuatro
bloques, de los cuales se desglosan catorce temas y dan lugar a 84 indi-
cadores de la democracia?' (véanse los 1 y 2). El objetivo de estas “eva-
luaciones” es conocer c6mo y cuanto han progresado las democracias,
sobre todo a raiz del desencanto de los ciudadanos hacia los gobiernos y
regimenes democraticos.

Un esfuerzo significativo de caracter regional es el indice de Desa-
rrollo Democréatico para América latina (ibp-Lat), que se viene realizando

20 Entre muchos otros véase el de Lijphart (1999) que abarca varios paises.
21 En México se lleva a cabo con esta propuesta el proyecto de investigacion Gustavo Ernes-
to Emmerich “Situacién de la Democracia en México”, uam/Conacyt, 2007-2008.
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anualmente desde 2002 por organizaciones civiles internacionales,?? y
que ha sido asumido y adoptado por los paises integrados a la oea, sobre
todo a partir de la aprobacién de la Carta Democratica Interamericana
en 2001, en que se reconoce que “la democracia es esencial para el de-
sarrollo social, econémico, y politico de los pueblos de las Américas”,
al tiempo que reconoce la obligacién de los gobiernos de defenderla y
promoverla.

De ahi que el mp-Lat sea, no sé6lo un referente teérico contemplativo
sobre el desempeno de la democracia en la region, sino principalmen-
te un instrumento que permite proporcionar un informe confiable para
medir los esfuerzos para mejorar la democracia, examinar los déficits, y
tomar cursos de accién que permitan a gobiernos y actores sociales inter-
venir en la situacién. El resultado de esta investigacién en 18 paises del
Cono Sur, Centroamérica y que incluye a México,*® es presentar un indice
promedio para cada pais y, por consiguiente, una calificacién numérica.

El op-Lat utiliza una metodologia** que integra distintos criterios
de medicién; se construye sobre la base de la agregacion de varios in-
dicadores seleccionados, lo que manifiesta un enfoque eminentemente
cuantitativo, aunque se consideran variables e indicadores de la metodo-
logia utilizada por mea. Considera 31 indicadores agrupados en cuatro
dimensiones (véase el cuadro 3).

CONCLUSIONES

1) Si bien se ha generalizado el concepto de “calidad democratica” que
responde a todo un contexto de cambio, que pone en debate el estado
y la situacién de la democracia, se plantean riesgos y debilidades en
el acercamiento de la democracia.

2) Este nuevo aliento que se esta generando en los centros académicos,
entre los actores politicos y sociales y en los organismos internaciona-
les, se produce por un deterioro de los procesos democraticos y del

# Estudio realizado por la Fundacién Konrad Adenauer Stiftung/Polilat.com y financiado
por la Red Interamericana para la democracia (rin), 2005.

* Por cierto México se encuentra dentro de los paises que bajaron su desempefo entre
2002-2005.

24 Véase el capitulo V del iop-Lat, Fundacién Konrad Adenauer Stiftung/Polilat.com, 2005.
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estancamiento de los procesos de transicién y consolidacion: aleja-
miento de los ciudadanos de los partidos politicos, desconfianza hacia
las instituciones, incremento del abstencionismo, la insatisfaccién por
las politicas publicas, disminucién de la capacidad de respuesta y sa-
tisfaccién de necesidades sociales, asi como la prevalencia e incluso el
aumento de actitudes antisistema.

3) En México los procesos politicos y sociales de un desempeno de baja
calidad, y de elecciones impugnadas que muestran una transicion y
consolidacién inconclusa, conducen a realizar estudios sistematicos
sobre la calidad de la democracia.

B(D 4) Estos esfuerzos que deben ser replicados, reconsiderados bajo
criterios de vigilancia conceptual y metodolégica, con el objeto de que
sean constatables: en el uso de metodologias (con fuentes de datos
transparentes y claros, encuestas representativas); en utilizar solo
encuestas de opinién y de percepcién para “evaluar”, y en “medir”
componentes o variables de manera aislada sin la rigurosidad para
arrojar informacién representativa.
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EVALUACION DE LA DEMOCRACIA, INTERNATIONAL IDEA, 2002

VALORES

RECURSOS INSTITUCIONALES

MEDIADORES O PARA SU REALIZACION
Derechos de participacion. e T S
LRaoiRa/RECIE RoN civiles y politicos.
Participacién mlm e Derechos econémicos y sociales.
de partict |°gm”5 Elecciones, Partidos, onG.
Cult Hel ‘" Educacién ciudadana.
La constitucién se aplica
efectivamente. Referéndums.
Delegacién Alternativas en la seleccién Elecciones libres y honestas.
de saxbortdal de dirigentes y programas Sistema de subordinacién
Control de los elegidos por a las autoridades elegidas
voto popular sobre el personal democraticamente.
ejecutivo no elegido
Asamblea
representativa de las principales Sistema electoral y de partidos
Representacién corrientes de opinién pablica. Leyes contra la discriminacién.
Las instituciones publicas reflejan la | Politicas de accién afirmativa.
composicién social del electorado.
Estado de derecho,
separacion de poderes
Lineas claras de responsabilidad Proceso independiente de
Rendicién legal, financiera y politica que auditoria/control.
de cuentas aseguren un desempefio de la Estandares que pueden
gestién, integridad de funcionarios. hacerse cumplir con la ley.
Poderes sélidos de control/
escrutinio parlamentario.
= e Gobierno abierto al escrutinio del | LeglSiacion sobre la libertad
o oo parlamento y de la opinién pablica. Medios ind vy
Procedimientos regulares y
Gobierno accesible a los votantes abiertos de consulta pablica.
Calidad y los diferentes sectores de la Restitucién efectiva por
de respuesta opinién para la elaboracién de medio de la ley.
politicas ptablicas, su ejecucion. Gobiernos locales cercanos
con los ciudadanos.
Educacién ciudadana y de
Tolerancia de la diversidad derechos humanos.
existente en el pais. Legislacién internacional
Solidaridad Apoyo a los gobiernos democraticos | de derechos humanos.
y a los movimientos populares por Naciones unidas y otras
la democracia en los demas paises organizaciones.

oNGs internacionales

C



S

REevisTa MEXICANA DE EsTUDIOS ELECTORALES

Cuabro 2

VISION GENERAL DEL MARCO EVALUATIVO:
BLOQUES, PUNTOS, PREGUNTAS GENERALES

A. CiupaDaNia, grlmssermmvo C. Sociepap civiL D. DEMOCRACIA MAS
DERECHO Y DERECHOS Y RESPONSABLE Y PARTICIPACION POPULAR ALLA DEL EstAaDO
14. Dimensiones
10. Los medios de ey seenl
1. Nacionalidad y 5. Elecciones libres y comunicacién en una AR e eiendoc o
ciudadania: ¢Existe justas: {Las elecciones | sociedad democratica: foternacionaies del
acuerdo publico sobre | dan al pueblo control | {Operan los medios pais son manejadas de
una ciudadania comin | sobre el gobierno en una forma que acuerdo con normas
y sin discriminacién? | y sus politicas? sostenga valores democraticas, y
democréticos? est4 el pais libre de
subordinacién externa?
2. Estado de 6. Papel democrético Parti
Derecho y acceso a de los partidos : limca° zlmn
la justicia: (Est4n el | politicos: {Contribuye glom participacién
Estado y la sociedad el sistema de partidos cludadana en la
consistentemente al funcionamiento vida pablica?
sujetos a la ley? de la democracia?
3. Derechos civiles 7. Efectividad y 12. Responsabilidad
y politicos: ¢Estan o gubernamental:
los derechos civiles y (Es el gobierno <El gobierno es
g::iatlllcos 1g'::1mente responsable ante responsabl:: el:: :
para todos? dreg:::::tz::? los ciudadanos?
:-:o ?gx;‘;‘:: » 8. Control civil de 13. Descentralizaci6n:
3 los militares y de la iLas decisiones son

soclales: distan los | policia: ¢Estan las tomadas en el nivel de

er o;eooné e:t)es fuerzas militares gobierno que es mas
;arsocanial llgosualm y policiales gajo apmpladoafm 1“?
para todos? e i

9. Minimizacién de la
corrupcién: ¢Estan
libres de corrupcién
los funcionarios
publicos, sean electos

o designados?

Fuente: Beetham et al, en Emmerich, 2007.
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COMPOSICION DEL INDICE DE DESARROLLO DEMOCRATICO, IDD-LAT, OEA

ATRIBUTOS DE LA

ATRIBUTOS DE LA DEMOCRACIA REAL

DEMOCRACIA FORMAL
Dimensioén 1 Dimensién n Dimensién m Dimensién v
Respeto de los Calidad Ejercicio de poder
derechos politicos | institucional efectivo para gobernar
y libertades civiles | y eficiencia -
politica
Legalidad del Desempeiio del Fines que persigue la
régimen sistema democratico. democracia como outcomes
democratico del gobierno democratico
1.Elecciones 4. Voto de 9. Puntaje en 21. Desempleo 27. Puntaje en el
libres adhesién politica. | el indice de urbano. indice de libertad
5. Puntaje del percepcién de 22. Hogares bajo | econémica.
indice de derechos | la corrupcién. linea de pobreza. | 28. rie per capita
2. Sufragio politicos. 10. Participacién | 23. Desempeiio 29. Brecha
universal 6. Puntaje de los partidos en salud. del ingreso.
del indice de politicos en el 24. Gasto 30. Inversién
libertades civiles. | poder legislativo. | en salud. bruta fija
3. Participacién 7. Género en 11. eleccién de 25. Desempeiio sobre piB.
plena el gobierno. los jueces scu. en educacién 31.
8. Condicionamiento | 12. Mecanismos Matricula Endeudamiento
de libertades de democracia secundaria. sobre el piB.
y derechos. directa. 26. Gasto en
13. Ombudsman | educacién.
Accountability
social.
14. Condiciones
para una
prensa libre.
15. Acceso a
la informacién
publica.
16. Habeas data,
proteccién de
datos personales.
17. Mayorias/
Desestabilizacién minorias sin
de la democracia representacion
politica.
18. Victimas de
violencia politica.
19 Existencia de
org, Armadas
20. Crisis
institucionales.
Subindice Subindice de
de respeto calidad
de los derechos institucional y
politicos eficiencia politica
y libertades civiles
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