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Prologo

En los Gltimos tiempos, los medios y la opinién piblica
han puesto una nota de alerta ante las crecientes
amenazas a la democracia, sugiriendo, con pesimismo,
que vive una cierta declinacion.

Ciertamente hay razones para una advertencia de
esta naturaleza. Todos los paises deben hacer frente
a retos complejos que, ya sea tengan su origen dentro
o fuera de sus fronteras, son de alcance global: desde
la escasez de alimentos hasta el conflicto, del cambio
climatico al terrorismo y al crimen organizado, del
populismo a la corrupcion.

Sin embargo, a mi juicio, ese es un enfoque parcial

del tema. Es facil perder de vista los avances a largo
plazo que el mundo ha logrado para asegurar la
democracia. En general, las instituciones pablicas son
hoy més representativas y mas responsables frente a
las necesidades y los deseos de mujeres y hombres

de todas las edades. En las dltimas décadas, muchos
Estados consolidaron regimenes democraticos y, a
pesar de los contratiempos y de algunos retrocesos,

la mayoria de ellos mantuvieron esa condicién. Hoy,
mas paises celebran elecciones que en el pasado. Mas
importante adn, la mayoria de los gobiernos respetan
sus compromisos internacionales con los derechos
fundamentales; mas personas pueden votar libremente
y la sociedad civil y sus liderazgos pueden movilizarse
y entablar un dialogo con los dirigentes politicos. En
conjunto, la democracia ha producido mas democracia,
creciendo y extendiéndose por todo el planeta.

Los gohiernos deben consolidar este terreno fértil para
reducir el riesgo de involuciones hacia el autoritarismo.
Lamentablemente, hay demasiados casos en que no
se respetan los resultados electorales o se manipulan
las instituciones y las reglas para permanecer
indefinidamente en el poder. Esas situaciones impiden
que los aires de libertad y de igualdad esencial

que implica la democracia estén al alcance de los
ciudadanos.

La nueva publicacidn del Instituto Internacional para la
Democraciay la Asistencia Electoral (IDEA Internacional)
sobre El estado de la democracia en el mundo ofrece

un analisis global exhaustivo de los desafios que
enfrenta la democracia y las opciones politicas para

abordarlos. Este texto contrasta los recientes retrocesos
democraticos con tendencias positivas a largo plazo,
proporcionando una perspectiva matizada basada

en hechos y proponiendo soluciones a cuestiones

gue a menudo estan demasiado ideologizadas. La
publicacién analiza los problemas complejos, criticos

y politicamente sensibles que enfrenta el mundo de
hoy, entre ellos la forma de proporcionar oportunidades
de participaci6n politica a los migrantes en sus
comunidades de origen y de destino. Otras cuestiones
relevantes a las que se refiere la publicacion son la
forma en que el dinero influye indebidamente en el
sistema politico, los riesgos planteados por el aumento
de los niveles de desigualdad a las democraciasy su
posible impacto en las generaciones futuras, y las
estrategias para crear o fortalecer instrumentos politicos
inclusivos después de un conflicto.

Ademas, IDEA Internacional ofrece informacion valiosa
acerca del importante papel que desempenan las
mujeres en el fortalecimiento de las instituciones
politicas, sobre cdmo los jovenes pueden participar en
la politica, y cémo las innovaciones en la tecnologia y los
medios estan cambiando la manera en que la politica
se hace hoy. La publicacién contiene un rico resumen
de buenas practicas y estudios de casos de todo el
mundo, centrdndose en la dindmica politica cambiante
de las democracias tradicionalmente definidas como
“consolidadas” y “emergentes”.

Elinforme llama la atencién tanto sobre las fuerzas
positivas como las negativas que empujan los

sistemas democraticos, ofreciendo un conjunto Gtil de
recomendaciones y opciones de politicas. Y si bien no
hay soluciones faciles, estas ideas deberian ayudarnos
a todos los que participamos en la construccion de
sociedades democraticas a revitalizar las relaciones con
nuestros conciudadanos.

En definitiva, cuando unir fuerzas para salvaguardar

la democracia es mas importante que nunca, IDEA
Internacional nos entrega elementos fundamentados
para el andlisis y la accidn que convierten este texto en
una publicacién excepcionalmente oportuna.

Michelle Bachelet
Presidenta de Chile
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El presente resumen examina el estado de la democracia en el mundo y los retos que el
panorama politico actual plantea a las democracias. Se trata de una versién resumida del
documento E/ estado de la democracia en el mundo 2017: examen de la resiliencia democritica
(IDEA Internacional, 2017a), en el que se analizan los principales desafios actuales a la
democracia y las condiciones propicias para su resiliencia.

El panorama politico contempordneo plantea una

serie de complejos retos mundiales a las democracias.
Estos vienen determinados por la globalizacién, los
desplazamientos del poder geopolitico, las funciones

y estructuras cambiantes de las organizaciones e
instituciones (supra)nacionales y el auge de las tecnologias
de comunicacién modernas. Fenémenos transnacionales
como la migracién y el cambio climdtico repercuten en
las dindmicas de conflicto y desarrollo, asi como en la
ciudadania y soberania de los Estados. La agudizacién de
las desigualdades y la polarizacién y exclusion social que
estas generan distorsionan la representacion y la opinién
politica y, por consiguiente, reducen el vital centro
moderado dentro del electorado.

La democracia se ve amenazada con cada vez mayor
frecuencia desde su seno cuando, por ejemplo, los
dirigentes politicos se niegan a respetar los resultados de
las elecciones o a ceder el poder de manera pacifica, lo
que puede provocar retrocesos democréticos. La apatia
de los votantes y la falta de confianza en las instituciones
politicas tradicionales —en especial en los partidos

y dirigentes politicos— han llevado a los ciudadanos

a buscar vias alternativas de didlogo y participacién
politica a través del uso de nuevas tecnologias. El peso
politico del gran capital y su capacidad para capturar al
Estado facilitan la corrupcién y socavan la integridad

de los sistemas politicos. En ese sentido, los paises

que atraviesan una transicién democrética o que estdn
afectados por un conflicto son especialmente vulnerables
en su intento de crear sociedades democrdticas estables.

Esta dindmica ha contribuido a la muy controvertida
opinién de que la democracia estd en declive. Los
acontecimientos en todo el mundo siguen cuestionando
la nocién de resiliencia democrética y hacen que

viii

los sistemas democrdticos parezcan fragiles y bajo
amenaza. No obstante, tanto los ciudadanos como

las instituciones nacionales e internacionales siguen
expresando y defendiendo los valores democriticos.
En 2017 se celebraron manifestaciones multitudinarias
contra la corrupcion en Brasil, los Estados Unidos de
América, la Republica Bolivariana de Venezuela, la
Republica de Corea, Rumania y Suddfrica. En muchos
paises, los ciudadanos han tomado las calles para
reclamar la democracia.

Otro fendmeno comun es el populismo: las voces de élites
politicas demagdgicas que afirman defender al “pueblo”
y promueven perspectivas reaccionarias —contrarias a
los derechos fundamentales—, y que ofrecen visiones
romdnticas y, a menudo, inalcanzables de la sociedad.
Los movimientos populistas son complejos y pueden
repercutir de manera positiva en la democracia al dar
voz a quienes sufren los agravios de las élites y las clases
dominantes, pero muestran su cara negativa cuando
toman control del gobierno y ponen en préctica politicas
sociales inviables.

Durante decenios se ha asumido de manera
generalizada que, en la mayoria de los casos, una

vez que una democracia se “consolida”, la misma
persistird (Alexander, 2002). Sin embargo, los avances
democriticos en los procesos de transicién no son
lineales ni inevitables (Carothers, 2002), y los paises que
suelen considerarse democracias consolidadas pueden
experimentar una erosién o un retroceso democratico

(Lust y Waldner, 2015).

La democracia se enfrenta a desafios en Europa
Occidental. La polarizacién socava la cohesién social,
la cual es necesaria para que la democracia funcione
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correctamente (Grimm, 2016). En el Reino Unido de
Gran Bretafia e Irlanda del Norte, el voto favorable

al brexit en junio de 2016 para abandonar la Unién
Europea gener6 preocupacion sobre la capacidad de una
mayoria muy estrecha para tomar decisiones que afectan
profundamente la vida de todos los ciudadanos.

Coincidiendo con la inquietud mundial acerca de las
restricciones a la sociedad civil, paises de Europa Central
y Oriental como Azerbaiydn, Chequia, Eslovaquia, la
Federacién de Rusia, Hungria y Polonia han sufrido un
retroceso de la sociedad civil, la libertad de prensay la
libertad de oposicién. Hungria y Polonia han elegido
Gobiernos de ideologia muy marcada, lo que ha generado
preocupacion sobre la consolidacién democritica en
dichos paises (Rovni, 2014). En enero de 2017, los
manifestantes tomaron las calles en Rumania para expresar
su descontento con un decreto gubernamental que habria
debilitado las leyes que obligan a los funcionarios publicos
a rendir cuentas (Lyman y Gillet, 2017).

En Africa est4 teniendo lugar un ripido proceso de
democratizacion. Es probable que pronto se reemplace a
la generacién de dirigentes asociada a la independencia.
En Angola, Sudéfrica y Zimbabwe, la solidez de la
democracia multipartidista se pondrd a prueba en

los regimenes gobernantes por primera vez desde

la independencia. En 2016 y 2017 estallaron crisis

en Gabén, la Reptblica Democritica del Congo y
Zimbabwe, debido a las maniobras del poder ejecutivo
para aferrarse al poder més alld de la limitacién
constitucional de los mandatos. Los juegos de poder

de los presidentes suelen dar pie a protestas violentas y
ciclos de represién, como sucedié en Burundi, donde el
irresoluble reclamo de un “tercer mandato” del presidente
Pierre Nkrunziza estuvo a punto de provocar un “Estado

fallido” (ICG, 2016).

En Asia y el Pacifico, paises como China y Viet Nam
experimentan un prolongado progreso econémico bajo
sistemas de partido unico. En 2016, Viet Nam cambié

de liderazgo tras la eleccién de los delegados del partido
de gobierno, el Partido Comunista. En Filipinas —donde
la transicién democracia sucedié tras la revolucién

del “Poder del Pueblo” de 1983-86—, los derechos y
libertades de las personas se han retrotraido bajo la excusa
de una guerra populista contra las drogas. Los partidos

de la oposicién en Afganistdn, Bangladesh, Camboya,
Malasia, Maldivas, Pakistdn y Tailandia han cuestionado

‘K_//
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la validez de sus respectivos procesos electorales y han
boicoteado o se han negado a aceptar los resultados de los

comicios, un patrén que pone de manifiesto la fragilidad
de la democracia en la regién (PNUD y DAD, 2015).

Las tendencias en América Latina y el Caribe indican
que la democracia pricticamente se ha convertido en

la norma en la regién, tras experimentar su mayor
consolidacién democrdtica hasta la fecha. La regién ha
visto la ampliacién de los derechos de identidad sexual y
de los derechos de los grupos indigenas. Sin embargo, la
democracia todavia se ve amenazada por la corrupcién
imperante en Brasil, la Republica Bolivariana de
Venezuela y Perd, asi como por la persistente desigualdad
econdmica. El Salvador, Guatemala, Honduras, México
y la Republica Bolivariana de Venezuela han sufrido de
violencia armada catalizada por el crimen organizado y
otras formas de inseguridad humana —como la violencia
por razones de género—, lo cual limita la democracia
(Santamaria, 2014). En este tipo de entornos inseguros,
las organizaciones delictivas y las redes ilicitas se han
dedicado a atacar a la sociedad civil y a los medios de
comunicacién independientes, asi como a jueces, fiscales
y funcionarios de la administracién local.

La primera edicién de El estado de la democracia en

el mundo analiza los principales desafios actuales a la
democracia y las condiciones propicias para su resiliencia.
La resiliencia se define como la capacidad de los
sistemas sociales para afrontar crisis y desafios complejos
—Tlos cuales provocan una tensién o presién que puede
provocar un fallo sistémico—, asi como sobrevivir a
ellos, innovar y recuperarse. Esta edicién analiza los
efectos del proceso de retroceso democritico en la calidad
de la democracia y los principales desafios, como la
naturaleza cambiante de los partidos y la representacién
politica; el dinero, la influencia, la corrupcién y la
captura del Estado; la desigualdad y la exclusién social;

la migracién, la polarizacién social, la ciudadania y el
multiculturalismo; y la democracia y la consolidacién de
la paz en las transiciones después de un conflicto.

A partir de los nuevos indices de E/ estado de la democracia
en el mundo, la publicacién en su conjunto presenta
estudios mundiales y regionales sobre el estado de la
democracia desde 1975 —al comienzo de la tercera ola
de democratizacién— hasta 2015. Ello se complementa
con un andlisis cualitativo de los desafios a la democracia
hasta 2017. Los datos de dichos indices parten de 1975
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con el fin de garantizar la mayor fiabilidad y calidad de las
fuentes secundarias (IDEA Internacional, 2017b).

La publicacién busca acortar la distancia entre la
investigacién académica, el desarrollo de politicas publicas
y el apoyo a la democracia. La misma aspira a informar

a los responsables de la formulacién de politicas y la

toma de decisiones, asi como a las organizaciones de la
sociedad civil y los activistas en favor de la democracia,

las figuras con influencia en la toma de politicas y las
organizaciones de investigacion, y los facilitadores de
apoyo a la democracia. Busca brindar opciones politicas y
recomendaciones practicas que puedan resultar de utilidad
a las principales instituciones y actores politicos en su labor
de apoyo y promocién de la democracia. Puede consultarse
una descripcién pormenorizada de la divisién geogréfica de
regiones y paises de IDEA Internacional en el documento
de informacién bdsica “Definiciones geograficas de
regiones y organizaciones internacionales de £/ estado de la
democracia en el mundo” (IDEA Internacional, 2017¢).

:Se ha deteriorado el estado de la democracia en

el mundo en los tltimos 10 afos? ;Cudles son las
tendencias globales mds importantes en diversos aspectos
de la democracia desde el inicio de la tercera ola de
democratizacién? ;Qué deberfan hacer las democracias
para evitar un retroceso democratico? ;Cémo se puede
hacer frente a los desafios a la democracia con miras a
crear las condiciones propicias para la instauracién de
democracias resilientes?

La definicion de democracia de IDEA
Internacional

IDEA Internacional, una organizacién
intergubernamental que apoya la democracia sostenible
en todo el mundo, define la democracia como “control
popular sobre los encargados de adoptar decisiones e
igualdad politica entre quienes ejercen ese control”. Mds
concretamente, el ideal democrdtico “persigue garantizar
la igualdad y los derechos fundamentales, empoderar a
la gente corriente, resolver las desavenencias por medio
del didlogo pacifico, respetar la diferencia e impulsar una
renovacién politica y social sin conflictos” (Landman,
2008, pdg. 17). Por tanto, la democracia se define en
términos mds amplios que la mera celebracién de unas
elecciones libres. Se trata de un concepto con multiples
dimensiones, entre ellas los derechos civiles y politicos,
los derechos sociales y econémicos, la gobernanza
democrética y el Estado de derecho.

El concepto de democracia de IDEA Internacional
coincide con ramas de pensamiento democratico

como la democracia electoral, la democracia liberal, la
democracia social y la democracia participativa. Esta idea
de democracia refleja un valor fundamental consagrado
en el articulo 21 de la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, segtin el cual la “voluntad del pueblo” es

la base de la legitimidad y autoridad de los Estados
soberanos. Asimismo, incorpora un anhelo comtn y
universal de paz, seguridad y justicia. La democracia
refleja los fundamentos éticos de la igualdad entre los
seres humanos y la dignidad de las personas, de modo
que es inseparable de los derechos humanos.

Los principios democriticos del control popular y

la igualdad politica son compatibles con diversas
instituciones politicas que se expresan en sistemas
electorales (proporcionales o mayoritarios), sistemas de
gobierno (presidenciales o parlamentarios) y estructuras
estatales (federalistas o unitarias) a nivel nacional, local y
supranacional. Asi pues, esos principios, que son la base
de normas universales de gobernanza democrdtica, son
suceptibles de adaptarse segtin el contexto particular de
que se trate. En resumen, es posible organizar un sistema
democrdtico de maneras diversas, y los paises pueden
construir su democracia de formas distintas y, por

tanto, cumplir estos principios en grados diferentes. El
concepto amplio de democracia de IDEA Internacional
se mide en los nuevos indices de £l estado de la
democracia en el mundo (recuadro 1.1), con base en cinco
dimensiones o “atributos” de la democracia: gobierno
representativo, derechos fundamentales, control del
gobierno, administracién imparcial y participacion.

1. El gobierno representativo se refiere a la medida en
que el acceso al poder politico es libre y equitativo,
lo que se expresa a través de elecciones competitivas,
inclusivas y periédicas. Esta dimensién, que se
relaciona con el concepto de democracia electoral,
se divide en cuatro subdimensiones: elecciones
limpias, sufragio inclusivo, partidos politicos libres y
gobierno electo.

2. El concepto de derechos fundamentales recoge el
grado en que se respetan las libertades civiles y
si la poblacién tiene acceso a recursos bésicos
que le permitan participar activamente en el
proceso politico. Esta dimensién, que coincide en
numerosos aspectos con los acuerdos internacionales
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5. La participacion se refiere al grado de disponibilidad
de los instrumentos de participacién politica y a
la medida en que los ciudadanos los utilizan. Se
relaciona con el concepto de democracia participativa

(derechos sociales e igualdad). y abarca cuatro subdimensiones: participacién de la
sociedad civil, participacién electoral, democracia

sobre derechos humanos, tiene tres subdimensiones:
dos de ellas se relacionan con el concepto de
democracia liberal (acceso a la justicia y libertades
civiles); la otra, con el de democracia social

3. Ladimensién de control del gobierno mide el control directa y elecciones subnacionales.

real al que se somete el poder ejecutivo. Consta de
tres subdimensiones relacionadas con el concepto
de democracia liberal: independencia judicial,
parlamento eficaz e integridad de los medios de

comunicacion.

4. La administracién imparcial se refiere a la medida
en que las decisiones politicas se implementan
de manera justa y predecible y, por tanto,
plasma aspectos claves del Estado de derecho.
Esta dimensidn se relaciona con el concepto de
democracia liberal, que establece que el ejercicio del
poder debe atenerse a las leyes y ser predecible. Esta
dimensién se divide en dos subdimensiones: ausencia

de corrupcién y aplicacién predecible.
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indices de IDEA Internacional sobre el estado de la
democracia en el mundo

Resumen: Los nuevos indices de IDEA Internacional sobre el estado
de la democracia en el mundo miden diversos aspectos de la
democracia durante el periodo comprendido entre 1975y 2015 en
155 paises de todo el mundo.

Definicion: La democracia se define como el control popular
sobre la toma de decisiones publicas y los encargados de adoptar
tales decisiones, y la igualdad politica entre los ciudadanos en el
ejercicio de dicho control.

Atributos de la democracia: Los indices miden cinco atributos de
la democracia, los cuales a su vez comprenden 16 subatributos.
Se basan en cinco rasgos destacados en diversas tradiciones de
pensamiento democratico ligados a los conceptos de democracia
electoral, democracia liberal, democracia social y democracia
participativa:

Atributo 1: Gobierno representativo
Subatributos: elecciones limpias, sufragio inclusivo, partidos
politicos libres, gobierno electo

Atributo 2: Derechos fundamentales
Subatributos: acceso a la justicia, libertades civiles, derechos
sociales e igualdad

Atributo 3: Control del gobierno
Subatributos: parlamento eficaz, independencia judicial, integridad
de los medios de comunicacion

Atributo 4: Administracion imparcial
Subatributos: ausencia de corrupcién, aplicacién predecible

Atributo 5: Participacion
Subatributos: participacion de la sociedad civil, participacion
electoral, democracia directa, elecciones subnacionales

Fuentes: Los datos se obtienen de un conjunto de fuentes entre las
que se encuentran encuestas de expertos, codificacion a partir de
normas efectuada por grupos de investigacion y analistas, datos de
observacion y patrones de medida compuestos basados en mas de
100 indicadores.

Unidades de observacion: El conjunto de datos de El estado
de la democracia en el mundo incluye los datos anuales de
155 paises con al menos un millédn de habitantes. En el calculo
de los promedios regionales y mundiales no se ponderan las
puntuaciones en funcién del tamafio de la poblacién.

Escalas: Todos los indices van de o (menor grado de desarrollo
democratico) a 1 (mayor grado de desarrollo democratico); el o
suele denotar el peor desempeiio de toda la muestra de paises
y afos (que cubre un indice determinado), mientras que el 1 se
otorga al mejor desempefio de la muestra.

Agregacion: La elaboracion de los indices se basa
fundamentalmente en los modelos de la teoria de respuesta al
item y en el analisis de factores bayesiano. En algunos casos, para
calcular la agregacion se obtiene el promedio o se multiplican
varios indicadores.

Para obtener mas detalles sobre el conjunto de datos de £l
estado de la democracia en el mundo y los indices conexos,
véase Skaaning, S.-E., The Global State of Democracy Indices
Methodology: Conceptualization and Measurement Framework
[Metodologia de los indices de El estado de la democracia en
el mundo. Marco conceptual y de medicién] (Estocolmo: IDEA
Internacional, 2017a), <http://www.idea.int/gsod>.
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1. Estado de la democracia
en el mundo, 1975-2015

sQué es el estado de la democracia en el mundo? Algunos observadores (por ejemplo, Levitsky
y Way, 2015; Lithrmann et al., 2017; Mgller y Skaaning, 2013) sostienen que, tras la notable
mejoria en el estado de la democracia durante varios decenios desde mediados de la década

de 1970, se produjo ahora una desaceleracién o interrupcién del avance democratico. Otros
(por ejemplo, Diamond, 2016) afirman que la democracia ha experimentado un deterioro
significativo a nivel mundial desde hace mds de un decenio y observan indicios evidentes de
una ola de retroceso democrdtico. Las percepciones negativas sobre el estado de la democracia se
basan con frecuencia en juicios poco equilibrados que se centran de manera sesgada en recientes
ejemplos negativos, o se basan en conjuntos de datos carentes de transparencia y elaborados con
procedimientos cuestionables desde el punto de vista cientifico (Coppedge et al., 2011). Cabe
sefialar que, aunque tales alarmas por el deterioro general de la democracia se han hecho mds
frecuentes y prominentes en los tltimos afos, las mismas no son novedosas (véase Merkel, 2010).

En el “examen de salud” de la democracia de IDEA
Internacional, basado en el anilisis de las tendencias
mundiales y regionales entre 1975 y 2015 a partir de

los indices de E/ estado de la democracia en el mundo, se
aprecia que la democracia se enfrenta a numerosos retos
y que su resiliencia no puede darse por sentada. Existe
un margen de mejora muy amplio en pricticamente
todas las dimensiones de la democracia. Sin embargo, la
situacién es mejor de lo que sugieren las opiniones cada
vez mds pesimistas sobre la prevalencia y resiliencia de la
democracia contempordnea. Las tendencias desde 1975
indican que la mayoria de los aspectos de la democracia
han mejorado, y que la mayoria de las democracias

han sido resilientes a lo largo del tiempo. Ademis, los
retrocesos democrdticos actuales suelen ser breves y dar
paso a la recuperacién una vez que las fuerzas internas
favorables a la democracia cooperan y hacen resistencia a
los dirigentes con tendencias autoritarias.

Si se aplica un concepto estrecho (exclusivamente
electoral) y nitido de la democracia (es decir, al clasificar
a los paises como democriticos o no democriticos),

el niimero y porcentaje de paises que se consideran
democracias electorales ha crecido en el periodo

comprendido entre 1975 y 2016. En 1975, el poder

gubernamental se determiné mediante elecciones
competitivas en tan solo 46 paises (el 30 por ciento), una
cifra que aumentd hasta 132 (el 68 por ciento) en 2016.

Una tercera parte de los paises todavia estin sometidos a
regimenes autocrdticos, incluidas importantes potencias
regionales con grandes poblaciones como Arabia Saudita,
China, Egipto y la Federacién de Rusia. Asimismo,
desde 2005 han sido derrocadas 24 democracias en
paises como Mali, Niger y Tailandia. Este dato pone

de manifiesto que algunas democracias nuevas no son
resilientes. No obstante, la mayoria de las democracias
electorales creadas a partir de 1975 todavia existen, y casi
ninguna democracia electoral de larga trayectoria ha sido
derrocada.

Si bien algunos paises han instaurado recientemente
democracias electorales por primera vez en su historia,

la mayoria de las dltimas transiciones a la democracia
han tenido lugar en paises con experiencias democraticas
anteriores. A partir de estos patrones es importante tener
en cuenta que la democratizacién siempre ha conllevado

una combinacién de beneficios y pérdidas (Meller y
Skaaning, 2013, cap. 5).
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FIGURA 1.1
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Nidmero y porcentaje de democracias electorales en el mundo y porcentaje de la poblacion mundial que vive

en democracias electorales, 1975-2016
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Nota: La figura muestra el nlimero y el porcentaje de paises considerados democracias
electorales en el periodo comprendido entre 1975y 2016. En el porcentaje de democracias
electorales influye el surgimiento de un ndmero importante de paises independientes
durante dicho periodo. Los datos demograficos utilizados para calcular el porcentaje de la

poblacion mundial que vive en democracias electorales se obtuvieron de los Indicadores del

Desarrollo Mundial y Gapminder.
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Fuente: Skaaning, S.-E., J. Gerring, y H. Bartusevicius, “A lexical index of electoral democracy
[Competitive Elections Indicator]” [Indice léxico de democracias electorales [indicador de
elecciones competitivas]], Comparative Political Studies, 48/12 (2015), pags. 1491-1525.

La figura 1.1 se basa en el indicador actualizado de
elecciones competitivas del Indice de Democracias
Electorales. Con este indicador se intenta aplicar la
destacada definicién de democracia de Schumpeter:
“aquel sistema institucional para llegar a las decisiones
politicas, en el que los individuos adquieren el poder de
decidir por medio de una lucha de competencia por el
voto del pueblo” (1974, pdg. 343). Este valor indica si
un régimen electoral estd en buen camino (se celebran
elecciones peridédicamente que no se ven interrumpidas
por un golpe de Estado, por ejemplo) y si las elecciones
multipartidistas son lo suficientemente libres como para
permitir que la oposicién acceda al poder gubernamental,
seguin se determine a partir de fuentes especificas sobre el
pais, como informes electorales y estudios elaborados por
expertos nacionales reconocidos.

Al examinar con mds atencidn los Gltimos 10 anos, se
observa que existe poca evidencia que respalde la idea

de que se ha producido un deterioro sustancial de la
democracia en el mundo, con base en un entendimiento
limitado de este sistema de gobierno. Por el contrario,

el nimero de democracias electorales ha aumentado. La
cuestion es si esa percepcion se sostiene al aplicar una
perspectiva amplia y continua acerca del estado de la
democracia en el mundo.

Al emplear la definicién integral de democracia de IDEA
Internacional, los indices de E/ estado de la democracia en
el mundo indican que se ha avanzado en todo el mundo
de forma notable en cuatro de las cinco dimensiones
(gobierno representativo, derechos fundamentales,
control del gobierno y participacién) entre 1975 y 2015,
mientras que el nivel global de administracién imparcial
apenas ha variado en ese periodo.
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Gobierno representativo

En la dimensi6én de gobierno representativo se observan
tendencias positivas en todas las subdimensiones
(elecciones limpias, sufragio inclusivo, partidos politicos
libres y gobierno electo) y en todas las regiones. A partir
de 1975, las elecciones han sido mds frecuentes y limpias
(es decir, ha habido menos fraudes, manipulaciones e
irregularidades), y los partidos politicos han encontrado
menos obstdculos para organizarse y participar en ellas.
No obstante, siguen existiendo marcadas disparidades
regionales. En promedio, América del Norte, América
Latina y el Caribe y Europa cuentan con Gobiernos mds
representativos que los paises de Africa, Asia y el Pacifico,
y Oriente Medio e Irdn. En numerosos paises, el régimen
politico se caracteriza por contar con instituciones
democridticas oficiales, al tiempo que padecen de précticas
democrdticas altamente deficientes. Muchos paises todavia
tienen amplio margen para mejorar la calidad de sus
elecciones y el tratamiento a los partidos de la oposicién.

Los paises de América del Norte, América Latina y el
Caribe y Europa en general cumplen con los criterios

de gobierno representativo en mayor medida que los de
Africa, Asia y el Pacifico, y Oriente Medio e Irdn. Si bien
en unos cuantos paises de Oriente Medio hay monarquias
en las que no se celebran elecciones multipartidistas,
Africa y Asia y el Pacifico cuentan con numerosos
regimenes hibridos. En este tipo de regimenes se respetan
los criterios formales de gobierno representativo en
cuanto a la realizacién de elecciones multipartidistas, pero
se observan graves problemas con relacién a la integridad
de las elecciones, las condiciones de trabajo de los medios
de comunicacién y los partidos de la oposicién, asi como
los mecanismos de control del gobierno (véanse, por
ejemplo, Cheeseman, 2015; Norris, 2015).

Ciertos paises de América Latina y el Caribe, como

la Republica Bolivariana de Venezuela, se enfrentan

a problemas similares. No obstante, esta regién ha
experimentado el cambio positivo mds importante desde
1975. El sufragio universal se ha convertido en la norma
en todos los paises de la regidn, y casi todos ellos celebran
elecciones multipartidistas, con la Ginica excepcién
persistente de Cuba. Las malas practicas electorales se han
reducido, y las libertades de los partidos politicos han
aumentado. Sin embargo, las mejoras se interrumpieron
a mediados de la década de 1990, y la distancia entre el
promedio regional y los paises con mejor desempefio en
la regién, como Chile y Uruguay, es notable.

S

S

Los paises en los que se observa un mayor deterioro del
gobierno representativo desde 2005 son Bangladesh,
Burundi, la Reptblica Arabe Siria, Tailandia y Turqufa.
Angola, Guinea, Haiti, Kirguistin, Myanmar, Nepal,
Nigeria, la Republica Democritica del Congo, Suddn y
Tanez han experimentado las mejoras més significativas.
De todos modos, ninguno de los paises donde se han
producido incrementos sustanciales desde 2005 se
acerca al nivel de los casos de mejor desempefio, como
Francia y Uruguay. Ejemplo de ello es Myanmar, que
ha experimentado en los tltimos tiempos un periodo de
liberalizacién considerable y apertura democrética, pero
todavia tiene problemas con el registro de votantes y la
violencia. En Angola, donde la calidad de las elecciones
es todavia mds baja, las mejoras deberdn interpretarse en
el contexto del estallido de la guerra civil en 1992 y el
aplazamiento de las elecciones hasta 2008.

Derechos fundamentales

La dimensién de los derechos fundamentales ha
progresado a nivel mundial desde 1975 en todas sus
subdimensiones: acceso a la justicia, libertades civiles y
derechos sociales, e igualdad (figura 1.2). El avance de
los derechos sociales y la igualdad sigue una tendencia
positiva lineal, mientras que el acceso a la justicia y las
libertades civiles han pasado de una mejora progresiva

a un avance significativo alrededor de 1990, seguido de
otro periodo de mejora gradual y una relativa estabilidad
a partir de 2005. No obstante, los responsables de la
formulacién de politicas deberdn tener presente la merma
de las libertades civiles producida entre 2010 y 2015.

A lo largo del tiempo, América del Norte y Europa han
obtenido mejores resultados que Africa y América Latina
y el Caribe, mientras que en Oriente Medio e Irdn se
aprecian menos avances en esta dimensién. Sin embargo,
la mayoria de las regiones se han caracterizado por una
evolucién positiva desde 1975, con América Latina y el
Caribe a la cabeza del cambio positivo. El crecimiento
econémico y las politicas de redistribucién en varios paises
de la regién han contribuido a hacer efectivos los derechos
sociales y la igualdad (Osueke y Tsounta, 2014). El fin

de las guerras civiles de América Central (en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua) y la regién andina (en Colombia
y Pert) también ha repercutido positivamente en el acceso
a la justicia y las libertades sociales. Desafortunadamente,
otros tipos de violencia relacionados con el trfico de
drogas y la delincuencia urbana son frecuentes en la regién
(Naciones Unidas, 2014).
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Acceso a la justicia, libertades civiles y derechos sociales: evolucion mundial, 1975-2015
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Nota: Las franjas sombreadas en torno a las lineas demarcan el intervalo de confianza de las
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Fuente: Indices de El estado de la democracia en el mundo 2017 (indice de acceso a la
justicia, indice de libertades civiles, e indice de derechos sociales e igualdad).

Varios paises han experimentado desde 2005 una regresién
sustancial en la dimensién de derechos fundamentales,
entre otros Burundi, Mauritania, Tailandia, Turquia,
Ucrania y Yemen. Feroces luchas politicas han tenido lugar
en estos paises, a través de intentos de golpes de Estado,
hostigamiento a los miembros de la oposicion y guerras
civiles. Entre los paises donde se han registrado avances
mds importantes estdn Libia, Myanmar, Nepal, Sri Lanka
y Tunez. No obstante, aunque la caida del régimen de
Muamar el Gadafi en 2010 dio pie a un mayor respeto

de las libertades civiles, la guerra civil actual de Libia estd
empujando al pais en la direccién contraria (HRW, 2017).
Cada vez es mds frecuente que los gobiernos recurran a
una represién mds selectiva y restringida, asi como menos
violenta y generalizada (Bermeo, 2016; Schedler, 2013).
Ello se hace, por ejemplo, por medio de legislacién que se
presenta como legitima, inocua y favorable al bien comn,
pero que se utiliza para silenciar progresivamente a los
criticos y socavar a la oposicién, como ha sucedido en

la Federacién de Rusia, Turquia y Viet Nam (Treisman,
2017). Algunos paises como Arabia Saudita, Cuba,
Eritrea, la Reptblica Popular Democriética de Corea,
Suddn y Turkmenistdn cometen graves violaciones de
précticamente todos los derechos democriticos.

En otros lugares del mundo, los problemas en el
dmbito de los derechos fundamentales tienen que ver
con la desigualdad social y la falta de recursos. En
muchos paises en desarrollo, un porcentaje elevado

4

de la poblacién carece de acceso a servicios bdsicos

de educacién, atencién de salud y seguridad social.
Distintas formas de discriminacién y disparidad en la
distribucién de los recursos econémicos y de otro tipo
se asocian con la “ciudadania de baja intensidad” (donde
el Estado es incapaz de aplicar sus leyes y politicas a
determinados grupos sociales que se distinguen por su
identidad, clase o género).

Desde 1975, la igualdad de género ha aumentado
progresivamente en todas las regiones, aunque lo ha
hecho a diferentes velocidades y partiendo de diferentes
niveles. En América del Norte y Europa la tendencia

ha sido positiva, aunque persistan ciertos obstdculos a

la igualdad de género, sobre todo relacionados con la
igualdad de remuneracién y de representacién en los
puestos directivos de los sectores publicos y privados. Los
indices de E/ estado de la democracia en el mundo indican
que la disparidad en el grado de igualdad de género es
mds marcada en Oriente Medio e Irdn; mientras que en
las otras dos regiones donde se aprecian deficiencias en
este sentido —Africa y Asia y el Pacifico— también existe
espacio para mejorar.

Dos de los indicadores que sirven para elaborar

el indice de igualdad de género incluido en £/

estado de la democracia en el mundo capturan la
representacion femenina en los parlamentos y gabinetes,
respectivamente. El promedio mundial de parlamentarias
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ha aumentado de aproximadamente el 7 por ciento

en 1975 al 15 por ciento en 2015, mientras que el
porcentaje de mujeres en los gabinetes ha pasado del 5
por ciento a finales de la década de 1980 al 14 por ciento
en 2015. Por tanto, ha habido progreso en términos
relativos, pero en valores absolutos todavia queda mucho
camino por recorrer para que las mujeres gocen de
representacién igualitaria en los parlamentos y gabinetes.

Control del Gobierno

La dimensién de control del Gobierno (que engloba las
subdimensiones de parlamento eficaz, independencia
judicial e integridad de los medios de comunicacién) ha
mejorado notablemente desde 1975. Sin embargo, ese
avance parece haberse interrumpido, pues la mayoria

de los paises muestran los mismos niveles de control del
gobierno en 2005 y en 2015. El grado de aplicacién de
tales controles difiere notablemente entre las regiones, en
gran medida por patrones parecidos a los mencionados en
la dimensién de gobierno representativo.

Los sutiles intentos de socavar la democracia mediante

la limitacién de las competencias y la autonomia de los
tribunales, los medios de comunicacién y el parlamento
son generalizados en todas las regiones. La eficiencia, el
interés nacional y la percepcién de amenazas suelen servir
de excusa para ampliar las facultades del poder ejecutivo

a costa del parlamento. Entre los medios frecuentemente
usados para concentrar el poder y silenciar a los criticos
figuran el abuso de las leyes de difamacién y tributarias, las
restricciones excesivas del acceso publico a los documentos
administrativos y politicos, y la designacién sesgada de
jueces, miembros de los consejos de administracién de los
medios de comunicacién y funcionarios publicos (Huq y
Ginsburg, 2017; Ottaway, 2003).

En Africa, el mayor cambio positivo es el relativo a

la integridad de los medios, seguido de la eficacia de

los parlamentos. Los datos indican que el grado de
independencia judicial apenas ha cambiado. No obstante,
aunque los parlamentos y, en especial, los medios de
comunicacién ejercen hoy en dia un mayor control sobre
los Gobiernos africanos que en el pasado, en promedio

el desempeno en estos aspectos es relativamente bajo en
comparacién con democracias més consolidadas como las
de Canad4, Dinamarca y el Reino Unido.

Para ejemplificar la disparidad entre regiones, los
controles sobre el gobierno son en este momento mds
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estrictos en Suecia que en la Federacién de Rusia, en
Costa Rica que en la Republica Bolivariana de Venezuela,
en Ghana que en Etiopia, y en Japén que en China.
Burundi, Ecuador, Nicaragua, la ex Republica Yugoslava
de Macedonia, Tailandia y Turquia han experimentado
pérdidas significativas en esta dimensién desde 2005,
mientras que Kirguistdn, Libia, Myanmar, Nepal, Togo y
Tanez han avanzado.

Administracion imparcial

El promedio mundial en la dimensién de administracién
imparcial (que abarca la ausencia de corrupcién y la
aplicacién predecible) no muestra cambios significativos
entre 1975y 2015. En otras palabras, la corrupcién

y la aplicacién predecible siguen representando en

la actualidad un problema tan grave como en 1975.

Esto indica que, en funcién del disefio del sistema
constitucional, resulta mds facil cambiar el acceso al
poder politico y el respeto a diferentes tipos de libertades
en un plano oficial, al menos a corto plazo, que aplicar
el Estado de derecho en la administracién (véase
Mazzuca, 2010; Moller y Skaaning, 2013). Asi podria
explicarse en parte el desencanto con la democracia

que se observa en numerosas democracias electorales

surgidas después de 1975.

A partir de 1975, solo América Latina y el Caribe
experimentaron mejoras significativas en la
administracién imparcial hasta la década de 1990,

a medida que los paises se alejaron de los regimenes
autoritarios. En Europa incluso se produjo un deterioro
tras la caida de los regimenes comunistas. Este hallazgo
se relaciona con el nepotismo y con el incremento

de la corrupcién en la transicién de las economias
planificadas a economias de mercado (Holmes,

2006). Varios estudios (por ejemplo, Holmberg,
Rothstein y Nasiritousi, 2009) han demostrado que
existen disparidades considerables a nivel mundial

en la imparcialidad de las administraciones y que las
instituciones ineficaces y corruptas tienden a perdurar.

Cote d'Ivoire, Gabdn, Guinea, Kirguistin, Letonia,
Nigeria, Sri Lanka y Ttnez han avanzado sustancialmente
desde 2005 en la lucha contra la corrupcién y en pos

de una aplicacién mds transparente y predecible. En
Guinea, el Gobierno de Condé (desde 2010 hasta la
actualidad) ha tomado medidas firmes encaminadas a
combatir decenios de gestién deficiente, y Letonia ha
adoptado recientemente reformas contra la corrupcion
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(OCDE, 2015a). En varios paises, entre ellos Hungria,
Madagascar, Mauritania, la Republica Arabe Siria,

la Republica Bolivariana de Venezuela y Turquia, el
declive ha sido notable. Los casos negativos suelen estar
afectados por la influencia de conflictos violentos o
intentos del gobierno por centralizar el poder de manera
antidemocritica.

Participacion

Las oportunidades de participacién (y su aprovechamiento)
han ganado terreno en términos generales, lo que se
refleja en cada una de las cuatro subdimensiones de la
participacién ciudadana (participacién de la sociedad
civil, participacién electoral, democracia directa y
elecciones subnacionales). El incremento mundial de la
capacidad de participacién de los actores de la sociedad
civil se deriva del levantamiento de las restricciones

a su derecho a organizarse. Hoy, por lo general, los
grupos auténomos disfrutan de mejores condiciones

de trabajo que antes, aunque ciertos paises todavia
mantienen (o incluso han aumentado) las limitaciones a
las organizaciones de la sociedad civil. El aumento global
de la participacién electoral en elecciones nacionales se
debe fundamentalmente a la sustitucién de regimenes no
electorales por regimenes electorales. Al mismo tiempo,
se ha reducido el nivel de concurrencia de votantes en
varios paises mds acostumbrados a celebrar elecciones
competitivas de manera regular. La disponibilidad y
utilizacién de mecanismos de democracia directa ha
aumentado ligeramente, aunque los mismos no se aplican
de manera integra en ninguna regién. Las oportunidades
de participar en elecciones libres y justas a nivel
subnacional se han ampliado sustancialmente, aunque
existen disparidades entre las regiones.

En las autocracias centralizadas, no electorales o
unipartidistas, los ciudadanos suelen enfrentarse a un
mayor nimero de obstdculos y menos oportunidades
para participar que en los regimenes multipartidistas
mis abiertos, los cuales se han convertido en la norma
en la mayor parte del mundo. No obstante, en algunos
paises como Argelia, Azerbaiydn, Bangladesh, Egipto, la
Federacién de Rusia, Hungria, Kazajstdn y Turquia se ha
reducido el espacio de la sociedad civil en los tltimos 10

anos (CIVICUS, 2016).

Las tendencias con relacién a la participacién de la
sociedad civil a partir de 1975 muestran mejoras sucesivas
en todas las regiones: primero en América Latina y el
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Caribe, después en Asia y el Pacifico, y finalmente en
Europa y Africa tras el fin de la Guerra Fria. A pesar

de que la participacién tradicional e institucionalizada
de la sociedad civil sigue desempenando una funcién
esencial, los ciudadanos de todo el mundo también estin
recurriendo a otras formas de participacién que, con
frecuencia, se basan parcialmente en redes informales y
movimientos de resistencia civil facilitados por las nuevas
redes sociales (Shirky, 2011).

Desde 2005, la participacion de la sociedad civil ha
aumentado significativamente en varios Estados de
Africa y Asia y el Pacifico, incluidos Cote d’Ivoire,
Liberia, Myanmar, Nepal y Tiinez. En otros paises como
Albania, Azerbaiyén, Serbia, Tailandia y Turquia, ha
sucedido lo contrario.

Desde 1975, la participacién de los votantes en las
elecciones nacionales ha seguido patrones similares en
Africa, América Latina y el Caribe, y Asia y el Pacifico: los
incrementos se deben mayoritariamente a la sustitucion
de regimenes no electorales por otros electorales. Dado
que no todos los regimenes electorales son democracias
electorales, la variacién de la participacién de los votantes
no implica necesariamente un auge ni un deterioro
democridtico. En Europa, la participacién en las elecciones
nacionales ha disminuido. Esta tendencia a la baja se ve
en parte impulsada por democracias consolidadas como
Francia, el Reino Unido y Suiza, donde la participacién
electoral en las elecciones nacionales se ha reducido en los
tltimos 40 anos. En las democracias electorales de Europa
Oriental y Central surgidas en la tercera ola democritica,
la caida de la participacién de los votantes ha sido todavia
mds rdpida. No obstante, la participacién electoral se ha
mantenido a niveles elevados en los paises escandinavos.

La tendencia negativa mds evidente es el relatativamente
gran descenso de la participacién electoral a partir de
2005 en paises como Bangladesh, Chipre, los Estados
Unidos, Grecia y Guinea. Con todo, esas caidas se
compensan con incrementos importantes en otros
lugares, a menudo relacionados con la introduccién o
reintroduccién de elecciones, como en Angola, Myanmar

y Nepal.

Desde 1975, la disponibilidad (y el uso) de mecanismos
de democracia directa, como referendos y plebiscitos,
ha aumentado ligeramente en todas las regiones. No
obstante, se partia de niveles muy bajos, por lo que
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todavia no son un elemento democrdtico prominente
en ninguna regién. Asia representa el promedio regional
mids bajo; Europa, el mds elevado (véase Altman, 2016).
Algunos paises constituyen excepciones: Eslovenia,
Lituania, Nueva Zelandia, la Reptblica Bolivariana

de Venezuela, Rumania, Suiza y Uruguay facilitan

y utilizan tales mecanismos con una frecuencia

comparativamente elevada.

Las posibilidades de que los ciudadanos participen

en elecciones libres y justas a nivel subnacional han
aumentado sustancialmente en América Latina y el
Caribe y en Europa. Los avances han sido mds lentos

y menos significativos en Africa, Asia y el Pacifico, y
Oriente Medio e Irdn. No obstante, en algunos casos,

o bien no se celebran elecciones subnacionales, o bien
estas son notablemente menos libres y justas que otras
elecciones nacionales, como sucede en Argentina, Brasil,
India, México y Sudéfrica (véase, por ejemplo, Behrend

FIGURA 1.3
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y Whitehead, 2016). Entre las razones que explican esto
cabe mencionar las dificultades geograficas que plantea
la organizacién de elecciones subnacionales, el grado

de diversidad étnica de la poblacién de cada pais y la
variacion en la autonomia subnacional que ofrecen los
Estados federales.

En los tltimos 40 afos, la mayoria de los aspectos de
la democracia ha progresado, y la democracia goza

hoy de mejor salud de lo que muchos afirman. Se
observan tendencias positivas con relacién a las amplias
dimensiones de la democracia de IDEA Internacional
en todas las principales regiones del mundo; ademis,
en los tltimos 10 anos, la democracia se ha mostrado
bastante resiliente. A nivel nacional, ha habido m4ds
logros que pérdidas en relacién con algunos aspectos de
la democracia. En otros, los casos de deterioro se han
compensado en gran medida con otras mejoras.

Gobierno representativo, derechos fundamentales, control del gobierno y administracion imparcial: tendencias

mundiales, 1975-2015

Gobierno representativo

1,0 -
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0,8 -
0,7 *
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Control del gobierno
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Nota: Las franjas sombreadas en torno a las lineas demarcan el intervalo de confianza de las
estimaciones, del 68 por ciento (véase como interpretarlas en el anexo metodolégico).

2015 -

Derechos fundamentales

Administracién imparcial

1975 -
1980 -
1985 -
1990 -
1995 -
2000 -
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2015 -

Fuente: indices de El estado de la democracia en el mundo 2017 (indice de gobierno
representativo, indice de derechos fundamentales, indice de control del gobierno e indice de
administracion imparcial).
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Estas conclusiones ponen en duda la opinién pesimista de
que la democracia es sumamente frégil y se encuentra, en
términos generales, en declive. Sin embargo, si es cierto
que el progreso general se ha desacelerado en muchos
aspectos de la democracia desde mediados de la década de
1990. Cabe pensar, por tanto, que el estado actual de la
democracia en el mundo se caracteriza por fluctuaciones
que no responden a un patrén determinado —repuntes

y caidas en paises concretos, sin que se aprecie una
tendencia amplia de deterioro o progreso democritico—.
Esas fluctuaciones carentes de patron constituyen

una tendencia en si mismas: la mayor continuidad de

la democracia en la historia. Teniendo en cuenta los
desafios a los que se enfrenta hoy en dia la democracia,
esta continuidad indica que, en la contienda mds bdsica

entre democracia y dictadura, la primera lleva la ventaja.
Sin embargo, como se deduce de los actuales desafios,
este sistema de gobierno no debe darse por sentado. Los
ciudadanos de a pie, las organizaciones de la sociedad
civil y las élites politicas deben seguir trabajando para
propugnar, salvaguardar e impulsar la democracia.
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2. Resiliencia de la democracia
en un mundo en transformacion

Ademis de su valor intrinseco, la democracia tiene una utilidad instrumental en favor del
desarrollo y la paz (Sen, 1999, 2000). Hace posible que las opiniones de los ciudadanos
tengan el mismo valor y, de ese modo, promueve la expresién de intereses y preferencias,
asi como el libre intercambio de informacién, los cuales son elementos fundamentales

para el desarrollo. La sostenibilidad del contrato social en los paises se garantiza mediante
la inclusién; la participacién en la gobernanza se basa en la proteccién de los derechos
fundamentales. La evolucién de las practicas en materia de politicas publicas por parte de
las organizaciones internacionales ha permitido reconocer que objetivos como el desarrollo,
la prevencién de conflictos, la ampliacién de la participacién, la dignidad, la equidad y la
sostenibilidad deben perseguirse de manera simultdnea. La gobernanza democrdtica brinda el
marco normativo a partir del cual se “conforman y ejecutan” las politicas que abordan estas

cuestiones (Asher et al., 2016, pig. 80).

La democracia brinda las condiciones para una gestién
no violenta de los conflictos, capaz de resolver las
divisiones y disputas en el seno de la sociedad, y crear
los cimientos para una paz sostenible. Aunque es
posible que los gobiernos autoritarios sean “resilientes”
y aseguren periodos prolongados de estabilidad, lo
hacen a costa de los derechos humanos. Durante afios,
los académicos han defendido que la democracia

suele contribuir a la paz internacional —la “teoria

de la paz democritica” sostiene que las democracias
raras veces, por no decir nunca, declaran la guerra

a otras democracias— y puede posibilitar una “paz
democrdtica’ interna: es menos probable que estalle una
guerra civil en un pais democrético (Gleditsch y Hegre,
1997; Russett y Oneal, 2001).

El Objetivo de Desarrollo Sostenible 16 (ODS 16)

de las Naciones Unidas parte de la premisa de que

la “gobernanza importa”, puesto que afirma que las
sociedades pacificas e inclusivas son fundamentales

para lograr el resto de los objetivos de desarrollo. La
promocién de “sociedades pacificas e inclusivas” e
“instituciones responsables y eficaces” plasma la idea
comtnmente aceptada de que “los resultados en el
dmbito de la democracia, la paz y el desarrollo estdn
intrinsecamente relacionados entre si, y esa ‘fragilidad’ de

las sociedades emana de la ausencia de una gobernanza
inclusiva’. Se considera que la democracia representa un
medio institucional duradero para resolver y prevenir
conflictos sociales; por tanto, la gobernanza democrética
contribuye a la paz, la cual, a su vez, facilita el desarrollo
(Brown, 2003).

Como se ha sefialado anteriormente, la resiliencia se
define como la capacidad de un sistema social de afrontar
crisis y desafios complejos, sobrevivir a ellos y recuperarse.
Los sistemas sociales resilientes son flexibles (pueden
amortiguar la tension o la presién), capaces de superar los
desafios o crisis, adaptables (pueden evolucionar cuando
el sistema se somete a presiones) e innovadores (pueden
cambiar para reaccionar con mayor eficiencia o eficacia
ante un desafio o una crisis).

¢Qué hace que una democracia sea resiliente?
Ciudadanos resilientes: como afrontar los
problemas y riesgos de la representacion

La participacién de los ciudadanos y la presencia de una
sociedad civil fuerte son fundamentales para la resiliencia
de la democracia. En muchos lugares, la resistencia
popular y el trabajo en colaboracién con la sociedad

civil y los medios de comunicacién ayuda a “proteger” la
democracia a través de la investigacion, la transparencia
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informativa y la concientizacién (Fox y Halloran, 2016).
Cuando los ciudadanos y la sociedad civil se muestran
activos y pueden organizarse —y con ello reducen las
mds agudas divisiones sociales, incluidas las diferencias
religiosas o étnicas— resulta menos probable que estalle
la violencia social, la cual conlleva efectos devastadores.
Una sociedad civil vigorosa contribuye a crear confianza
y cohesién social que, a su vez, promueven la oposicién y
la controversia, las cuales permiten que una democracia
se mantenga sélida aun bajo presién (Cheema y
Popovski, 2010).

Si los ciudadanos estdn firmemente comprometidos con
la democracia, esta perdurard como un ideal permanente
y esencial (Norris, 2011). Para mejorar la resiliencia de la
democracia lo primero es crear o restaurar la confianza de
los ciudadanos en la eficacia de la politica democritica y
defenderla, entre otros, contra el nacionalismo autoritario.

Es necesario proteger el derecho de los ciudadanos a
movilizarse, protestar, reunirse y asociarse, publicar
blogs y ofrecer resistencia; deben hacerlo, por ejemplo,
las autoridades judiciales encargadas de velar por que
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los derechos consagrados en las constituciones, cartas

y manifiestos se defiendan en la practica. Se alcanzan
derechos cuando los ciudadanos pueden reclamarlos y
protegerlos: para empezar, deben conocer sus derechos
para poder ejercerlos; por ello es preciso defender el
flujo de informacidn abierto, la libertad de expresion,

la libertad de reunién y la posibilidad de organizarse
pacificamente. La sociedad civil debe mantenerse alerta
en caso de que el Estado intente restringir los derechos o
impedir el ejercicio de la libertad de asociacién, y, en ese
caso, denunciarlo en el plano internacional.

Renovar la sociedad civil sigue siendo fundamental para
la resiliencia democrdtica a largo plazo. Para evitar un
retroceso democrdtico se requiere una sociedad civil
resiliente, instituciones que funcionen adecuadamente,
determinacién y, en ocasiones, audacia. Una democracia
resiliente exige el compromiso de la ciudadania para crear
un contrapeso a las instituciones que pretenden acaparar
el poder. Para salvaguardar la democracia es necesario
revigorizar la participacién de la sociedad civil, de modo
que los ciudadanos puedan actuar junto a los poderosos
para garantizar el control popular de la gobernanza.
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Proteger los derechos de las minorias y mejorar la
situacién de los grupos marginalizados también es
esencial para el éxito de la democracia a largo plazo. Los
derechos minoritarios estén protegidos por normas e
instrumentos internacionales que recogen los derechos
humanos fundamentales. La Organizacién Internacional
del Trabajo, por ejemplo, cuenta con normas y mejores
practicas referentes a los recursos y los derechos de los
pueblos indigenas, los cuales deben ser nuevamente
ratificados. Frente a una retdrica nacionalista cada vez
mas estridente, se necesitan con urgencia mecanismos de
vigilancia y proteccién de los derechos de las minorias.

Instituciones resilientes

Una mayor institucionalizacion y la prevalencia de
multiples controles y contrapesos hacen menos probable
que alguna rama o actor del poder ejecutivo capture
plenamente la democracia. Instituciones auténomas,
capaces e independientes, como el parlamento, el poder
judicial y la fiscalia, pueden ejercer contrapoderes que
prevengan tal captura e investiguen, encausen y castiguen
a las élites politicas corruptas que persigan sus propios
intereses; estas tltimas suelen colaborar con corporaciones
o élites econdémicas poco éticas.

El Estado de derecho, el acceso a la justicia, y un sistema
judicial sélido, independiente, capaz y eficiente son
elementos esenciales de una democracia resiliente.

Otro factor importante es el control democritico de las
fuerzas armadas y el sector de la seguridad, asi como su
profesionalizacién bajo la supervision civil de autoridades
elegidas democrdticamente.

Los procesos electorales pueden contribuir a adaptar

y fortalecer la democracia de manera gradual. Resulta
fundamental contar con érganos de gestién electoral
independientes, auténomos y profesionales, pues su
mandato consiste en proteger la credibilidad técnica de
los procesos democraticos.

Las democracias resilientes corrigen las desigualdades
econdmicas y sociales que dan pie a la frustracién y la
violencia, asi como la movilizacién de determinados
grupos étnicos. A fin de reducir la desigualdad, debe
hacerse nuevamente hincapié en la prestacién de servicios
bésicos a nivel local, como la provisién de agua potable

y el saneamiento, la atencién de salud, la educacién y el
acceso a la justicia. Deben existir incentivos electorales

y politicos claros, y aumentarse las capacidades de

w

gobernanza local para prestar tales servicios bésicos y
reducir asf los riesgos estructurales para la democracia

derivados de la desigualdad.

Con miras a combatir la influencia del dinero en la
politica, se requieren enfoques holisticos orientados a

la integridad que promuevan un cambio cultural en

el dmbito politico, de manera que el enriquecimiento
personal y la busqueda de beneficios dé paso al servicio
publico y la confianza; también se requieren métodos
holisticos y redes que impulsen cambios culturales y
fortalezcan la autonomia de los sistemas de contrapoderes
institucionales. Tales métodos y redes deben aplicarse

a nivel nacional e internacional, con vistas a entender,
desvelar y combatir las redes ilicitas por medio del
intercambio regional de informacién, la colaboracién
estrecha entre los actores estatales y las organizaciones
comunitarias, y evaluaciones basadas en el mercado sobre
las condiciones locales que permiten que las redes ilicitas
se infiltren en el gobierno.

Disenar la resiliencia

Académicos de diversas instituciones han argumentado
que es posible disehar un conjunto de normas —o
instituciones— conducentes a determinados resultados
democréticos, como la inclusividad, la representacién
significativa o la rendicién de cuentas. Este enfoque

de “ingenierfa constitucional” presupone que aspectos
como el diseno del sistema presidencial, el diseno del
sistema electoral o la demarcacién de fronteras internas
y la gobernanza descentralizada (como en los sistemas
federales) pueden promover ciertos resultados deseables
en los sistemas democraticos (estabilidad, inclusién o
politica étnica).

Quiz4 la aplicacién mds amplia de esta perspectiva se
encuentra en la literatura relativa al diseno del sistema
electoral, que arguye que el sistema electoral de un

pais debe elegirse a partir de una evaluacién contextual
profunda de objetivos como la rendicién de cuentas, la
inclusividad y la igualdad de género (Norris, 2004). Hay
un amplio debate en la literatura de los académicos sobre
qué tipo de instituciones conducen a democracias resilientes.

El fortalecimiento continuado de la integridad electoral
y la seguridad durante las elecciones resulta primordial.
Es necesario intensificar las medidas encaminadas a
mejorar todos los aspectos del ciclo electoral, desde la
facilitacién de un marco juridico claro y justo, hasta

1
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la provisién de seguridad en los centros de votacién

y la proteccién de la seguridad de las tecnologfas y

las comunicaciones electorales. A fin de desarrollar
capacidades nacionales y locales sélidas que garanticen
la integridad de las elecciones, es necesario brindar

un apoyo renovado a la educacién, la formacién y el
fomento de la capacidad de los 6rganos de gestion
electoral y la sociedad civil. Tales iniciativas son parte
de la agenda mundial de construccién de la democracia
orientada a la resiliencia.

Los procesos constitucionales han servido para
replantearse las reglas basicas de la democracia y

crear instituciones mds inclusivas y resilientes. El
disefo institucional en estos contextos conlleva tomar
decisiones sobre las estructuras mds fundamentales

de un sistema politico, de manera que garanticen la
inclusividad, la proporcionalidad y la influencia de
las minorias y los grupos marginalizados en el dmbito
de la politica. Para crear resiliencia en contextos
multiculturales, ya sea en favor de los migrantes o
con 4nimo de superar barreras étnicas o identitarias
de otro tipo, hay que ir mds alld de las instituciones
democriticas y de los procesos de adaptacion y reforma
tradicionales (Wolff, 2011a).

Se requieren vias novedosas e innovadoras para garantizar
la expresidn, la representacion y la participacin, de
manera que los sistemas politicos e instituciones se

abran vy, asi, esas comunidades sean escuchadas. También
resulta pertinente explorar enfoques para garantizar la
inclusién de los migrantes, los grupos minoritarios y sus
comunidades, de modo que se haga frente a la exclusion,
la discriminacién y la marginalizacién en las sociedades
“post-globalizadas”.

En ese sentido, se requieren con urgencia enfoques
innovadores que promuevan la participacién de las
comunidades que no ostentan la ciudadania (como los
inmigrantes). Deben crearse programas de integracién
social que eviten la alienacién y radicalizacién de

los no ciudadanos y los grupos minoritarios. Tales
medidas pueden complementarse con un derecho al
voto limitado o a nivel local y un didlogo comunitario
estructurado que otorgue representacién y voz a las
comunidades marginalizadas. Para que la integracién
social real de los migrantes sea posible, es necesario
garantizar su seguridad econémica, dignidad, valor y
derechos en el pais de acogida.
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Apoyar la resiliencia: respuestas regionales e
internacionales

A fin de mantener la resiliencia democrética, los agentes
internacionales y nacionales deben responder con
prontitud a las amenazas a la democracia. De igual modo,
los actores externos que quieran contribuir a salvaguardar
la democracia a nivel interno requieren una visién a largo
plazo: si la resiliencia democritica es fundamentalmente
una cualidad interna (o enddgena), debe desarrollarse
orginicamente desde el interior, a menudo con la ayuda
de organizaciones regionales. A corto plazo, la proteccién
de la resiliencia democridtica exige medidas que permitan
adaptar las pricticas democrdticas a una realidad social en
ripida transformacién.

Las organizaciones regionales y subregionales han
desempenado roles diversos en la salvaguarda y proteccién
de la democracia. Participar en tales organizaciones e
iniciativas es una via esencial para inculcar las normas
democriticas en los paises y en las organizaciones
regionales (Kemp et al., 2013).

En la primera linea de las pricticas para salvaguardar

la democracia se encuentran las respuestas regionales
“automdticas” a los relevos inconstitucionales de
gobierno, las cuales han evolucionado; como ejemplo
cabe mencionar la reaccién de la Comunidad Econémica
de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO) a la crisis
de Gambia en 2017. La mediacién electoral es también
un importante dmbito de accién internacional (y con
frecuencia regional) para salvaguardar la democracia
(Kane y Haysom, 2016). Por ejemplo, las organizaciones
regionales y subregionales de Africa colaboran cada

vez con mds frecuencia con mediadores electorales

de la sociedad civil local que promueven las normas
subregionales y continentales, segtin las cuales las tomas
de poder inconstitucionales deben ser reemplazadas por
elecciones multipartidistas (Shale y Gerenge, 2017).

El Compromiso de Santiago de la Organizacién de

los Estados Americanos (OEA), de 1991, represent

un enfoque regional pionero en la salvaguarda de la
democracia. En €l se instaba a la organizacién a adoptar
medidas urgentes si se producia alguna “interrupcién” del
orden constitucional en alguno de los Estados miembros
(Pevehouse, 2005, pag. 130). La Carta Democrética
Interamericana de la OEA, de 2001, represent6 un hito
en la salvaguarda de la democracia mediante ese tipo de
respuestas regionales automdticas; en ella se identifican las
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condiciones que justificarian la intervencién de la OEA
en defensa de la democracia en la regién.

Las organizaciones regionales han resultado especialmente
valiosas para salvaguardar la democracia en los periodos
de crisis. Por tanto, sus capacidades de seguimiento

y observacién deberian ampliarse y profesionalizarse
todavia mds. Asimismo, deben seguir interviniendo
ampliamente en los procesos electorales, a fin de ayudar a
evitar que los conflictos relacionados con las elecciones se
intensifiquen hasta convertirse en crisis.

Capitulo 2
Resiliencia de la democracia en un mundo en transformacién

ﬁ‘w
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El estado de la democracia en el mundo 2017
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3. Amenazas desde dentro:
resiliencia de la democracia
frente a los retrocesos

Dirigentes autoritarios y déspotas electos democrdticamente tratan con cada vez mayor
frecuencia de utilizar la ley, en lugar de infringirla o ignorarla, para aumentar su poder

dentro de los limites constitucionales (Przeworski, 2014). Mientras que los golpistas cldsicos
derribaban gobiernos, los déspotas modernos intentan debilitar el sistema democrdtico
mediante su manipulacién en lugar de su abolicién (Bermeo, 2016). Por ejemplo, es habitual
que estos dirigentes eliminen o amplien las limitaciones en el término de sus mandatos, o que
modifiquen unilateralmente la normativa electoral en su favor, alterando los distritos electorales
o incrementando su poder de veto (Bulmer, 2015), o bien cambiando el sistema electoral para
fabricar mayorias amplias de modo artificial. Algunas de las consecuencias mds comunes de
los retrocesos democrdticos incluyen la ampliacién de las atribuciones del poder ejecutivo para
gobernar por decreto, la reduccién del control legislativo, la coartacién de la independencia
del poder judicial y los medios de comunicacidn, el abuso del estado de emergenciay la
aprobacién de legislacién que restringe los derechos consagrados en la constitucién con el fin

de reducir la oposicién politica y la discrepancia.

Hay numerosos ejemplos de retroceso democratico

en 2016 y 2017. En la Republica Bolivariana de
Venezuela, el Gobierno reescribié la Constitucién

para otorgar al presidente atribuciones muy amplias y
socavar las instituciones de control; en Turquia, miles de
académicos, periodistas y miembros de la oposicién fueron
encarcelados; y en Hungria, los grupos de comunicacién
criticos al Gobierno se vieron obligados a cerrar. El nimero
de casos de retroceso democrético parece estar en auge
(Bermeo, 2016, pdg. 8), incluso en paises que solian
considerarse como ejemplares en su transicién democrdtica,
como Polonia y Malasia. Incluso en democracias
consolidadas como la de Estados Unidos se observan
indicios preocupantes de que la presidencia de Trump estd
desafiando el orden constitucional y democrético.

Para que una democracia pueda resistir a los retrocesos,
los contrapoderes del sistema politico deben poder
contrarrestar la manipulacién, la abolicién o el
debilitamiento de las reglas e instituciones vigentes.
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Para ello es necesario que los ciudadanos sean capaces
de adaptarse a las situaciones politicas cambiantes y
darles respuesta, asi como que el poder judicial, el poder
legislativo, los medios de comunicacién y los partidos
politicos ejerzan oposicién. Las normas constitucionales
imponen restricciones a quienes ostentan el poder;

su propia existencia asume que es posible que los

lideres ejecutivos traten de usurpar el poder popular

en aras de sus intereses personales o partidistas. La
normativa electoral, como subconjunto de las normas
constitucionales, es el medio por el cual individuos

y grupos compiten por el poder a través del apoyo
ciudadano. Los sistemas democrdticos pueden recuperarse
si son capaces de reaccionar a estas disfunciones.

Consecuencias para la calidad de la
democracia

Al analizar los retrocesos democriticos modernos, IDEA
Internacional se concentra en observar sus efectos en

la legitimidad de la democracia como sistema politico
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:Cuales son los efectos de los retrocesos democraticos?

Administracion

imparcial Gobierno
~ REDUCCION representativo

v REDUCCION
’ ﬁ
Derechos

fundamentales
v REDUCCION

Control del gobierno
v REDUCCION

y el modo en el que ponen en peligro los valores
democréticos, los derechos humanos y el Estado de
derecho, en lugar de enfocarse en sus causas o motores
(Lust y Waldner, 2015). Este andlisis complementa la
evaluacién del estado de la democracia en el mundo
desde 1975 y se centra en un grupo selecto de casos de
retroceso democrdtico hasta 2016.

A partir de los datos de los indices de £/ estado de la
democracia en el mundo de IDEA Internacional y una
seleccién de 15 paises, IDEA Internacional analiza si
sucesos especificos de retroceso democrético repercutieron
en otras dimensiones de la democracia de dichos paises.
El andlisis se llevé a cabo basindose en los atributos de
gobierno representativo, derechos fundamentales, control
del gobierno, administracién imparcial y participacién,
incluidos en los indices sobre el estado de la democracia
en el mundo.

Participacion 4
electoral
SIN EFECTO

Participacion — Democracia directa

SIN EFECTO

.d

SIN EFECTO

Orden piblico
\ ~ REDUCCION
Elecciones -
subnacionales ‘ .

Participacion de
la sociedad civil
SIN EFECTO

Derechos
sociales
~ REDUCCION

Los paises de la muestra se eligieron entre aquellos sobre
los que habia datos disponibles, con la intencién de
mantener un equilibrio entre regiones y teniendo en
cuenta los casos en los cuales sus dirigentes modificaron
las reglas que limitaban su nimero de mandatos (de
modo que este se ampliara), segtn la definicién de
Ginsburg, Melton y Elkins (2011, pdg. 1869), o cuando
el pais experimenté un retroceso democrdtico mds
general, como determina Bermeo (2016, pdgs. 5-19).
La tabla 3.1 contiene el listado completo de los paises
de la muestra en los que se produjo un retroceso. A
pesar de las disparidades entre algunos de estos paises y
sucesos de retroceso, es posible compararlos porque el
andlisis no se centra en el propio pais o suceso, sino en
el cambio que se desencadené en relacién con la calidad
de la democracia y sus subdimensiones, asi como en la
percepcién de la democracia.
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TABLA 3.1
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Paises y sucesos seleccionados para el analisis de datos

Aiio del retroceso

Periodo de analisis
(indices de El estado

Periodo de analisis

Pais (region) democratico Tipo de retroceso democratico de la democracia en el (encues?:‘:\s de
percepcion)
mundo)
Argentina (América 1 Permanencia excesiva en el cargo, Presidente 1076-1005-201 10062016
Latinay el Caribe) 995 Carlos Menem (enmienda) 9751995 5 99
Brasil (América 1008 Permanencia excesiva en el cargo, Presidente 1076-1008-201 2000201
Latinay el Caribe) 99 Fernando Henrique Cardoso 9757199 5 5
Colombia (América 2006 Permanencia excesiva en el cargo, Presidente 1076-2006-201 2007-201
Latinay el Caribe) Alvaro Uribe Vélez 975 5 7 5
Ecuador (América 00 Eleccion del Presidente Rafael Correa y enmiendas 1075-2007-201 2008-201
Latinay el Caribe) 7 constitucionales 975 7 5 5
Federacién de . - .
- 2012 El Presidente Vladimir Putin reasume el cargo 1991-2012-2015 2006-2011
Rusia (Europa)
Lesotho (Africa) 1994 Golpe de Estado 1975-1994-2015 1999-2014
Madagascar 200 Golpe de Estado 1975-2009-201 2013-201
P Permanencia excesiva en el cargo, Presidente
Namibia (Africa) 2000 . 1990-2000-2015 2002-2014
Samuel Nujoma
Permanencia excesiva en el cargo, Presidente
Niger (Africa) 2009 Mamadou Tandja (golpe de Estado/estado de 1975-2009-2015 2013-2015
emergencia)
Pakistan (Asiay el
Pacifico) 1999 Golpe de Estado 1975-1999-2015 2001-2012
Perd (América s Permanencia excesiva en el cargo, Presidente 1075-1005-201 1006-201
Latina y el Caribe) 995 Alberto Fujimori 9751995 5 995 5
Tailandia (Asiay el
B 2007 Golpe de Estado 1975-2007-2015 2007-2013
Turquia (Europa) 2002 El Presidente Recep Tayyip Erdogan es elegido 1975-2002-2015 2007-2011
Ucrania (Europa) 2010 El Presidente Viktor Yanukovych asume el cargo 1991-2010-2015 2006-2011
Venezuela
(Republica . . .
S Permanencia excesiva en el cargo, Presidente
Bolivariana de) 2004 1975-2004-2015 2005-2015

(América Latinay el
Caribe)

Hugo Chavez (sustitucion)

Notas: El primer afio del periodo de analisis (encuestas de percepcidn) es el afio anterior al
afo del suceso sobre el que se dispone de datos en las encuestas de percepcién; el Gltimo
ano es el mas reciente sobre el que se dispone de datos en las encuestas de percepcion.

Fuentes: Bermeo, N., “On democratic backsliding” [Sobre el retroceso de la democracia,
Journal of Democracy, 27/1 (2016), pags. 5-19; Ginsburg, T., Melton J. y Elkins, Z., “On the
evasion of executive term limits” [Las estrategias para eludir la duracién del mandato

presidencial], William & Mary Law Review, 52 (2011), pags. 1807-1869, disponible en
<https://ssrn.com/abstract=1683594>.

El andlisis compara el grupo de paises de la muestra con
un grupo de control (con niveles de desarrollo humano
y trayectorias histdricas comparables) donde no se
produjeron sucesos de retroceso democritico, aunque
algunos hayan experimentado otros tipos de reveses
democriticos en el mismo periodo (véase la tabla 3.2).
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para garantizar la homogeneidad.

El punto de partida del andlisis de datos corresponde a los
afos sobre los que hay datos disponibles en las encuestas
que sirven de fuente. Los mismos afios se utilizaron en

el andlisis de los datos de los indices de £/ estado de la
democracia en el mundo y en las encuestas de percepcion,
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Paises de control

Pais (region)

Periodo de analisis (indices de El estado de la
democracia en el mundo)

Periodo de analisis (encuestas de percepcion)

Botswana (Africa) 1999-2015 1999-2014
Chile (América Latina y el Caribe) 1995-2015 1995-2015
Costa Rica (América Latina y el Caribe) 1995-2015 1996-2015
Eslovenia (Europa) 1991-2015 1995-2011
Ghana (Africa) 1999-2015 1999-2014
India (Asia y el Pacifico) 1995-2015 1995-2012
Repiblica de Corea (Asiay el Pacifico) 1995-2015 1996-2010
Rumania (Europa) 1991-2015 1995-2012
Sudafrica (Africa) 1999-2015 1999-2014
Uruguay (América Latina y el Caribe) 1995-2015 1995-2015

Notas: En lo que respecta al periodo de analisis de los indices de El estado de la democracia
en el mundo, todos los paises de cada regién parten del mismo afo. Asimismo, esos
periodos abarcan el lapso completo a partir del primer suceso en los paises de la muestra
de cada regidn. En lo que respecta al periodo de andlisis de las encuestas de percepcion, la
medicién agrega las puntuaciones de las encuestas que se emplean como fuente en relacion

con las preguntas “;Es la democracia su sistema de gobierno preferido?” y “;Es positivo
contar con un sistema politico democratico?”.

Fuentes: Encuesta Mundial de Valores, “Ronda 6: 2010-2014”, disponible en <http://www.
worldvaluessurvey.org/WVSOnline.jsp»; Afrobarémetro 2016; Latinobarémetro 2016.

El andlisis sugiere que, en promedio, las cuatro
dimensiones de la democracia (gobierno representativo,
derechos fundamentales, control del gobierno y
administracién imparcial) se estancaron o redujeron

en términos comparativos después de los sucesos de
retroceso democritico.

Por otra parte, el atributo de participacién, medido

a partir de los subatributos de participacién de la
sociedad civil, participacién electoral, democracia
directa y elecciones subnacionales, no sufrié cambios
comparativos significativos después de que los paises
experimentaran un retroceso democratico. Cabe concluir
que, aunque muchos aspectos de la democracia se
resienten durante y después de sucesos de retroceso
democritico, parece que estos no provocan desafeccién
en la poblacién, ni siquiera cuando se intenta silenciar
a la sociedad civil (HRW, 2017). También parece ser
que las democracias resilientes son capaces de resistir
los reveses alimentados por los retrocesos democréticos
en relacién con la lucha contra la corrupcién, pues los

retrocesos, en términos generales, apenas han tenido
efectos significativos en los niveles de corrupcién.

Una de las consecuencias preocupantes de los retrocesos
democrdticos es su efecto devastador en la vida cotidiana
de la poblacién y sus percepciones en materia de
seguridad. Los datos analizados demuestran que existe una
relacién entre el retroceso democritico y el deterioro del
orden publico (que se define como una combinacién de
conflicto interno y episodios graves de violencia politica).
En promedio, los sucesos de retroceso democritico dieron
paso a un deterioro comparativo del orden publico. En
estas situaciones, la violencia se convierte en un callejon
sin salida: a medida que aumenta la concentracién de
poder, crece el descontento popular, lo cual provoca
reacciones violentas; a su vez, quienes desean mantenerse
en el poder recurren a esa violencia para justificar sus
decisiones y las restricciones de las libertades.

También parece existir una relacion entre el retroceso
democritico y el desarrollo. Los datos de los indices de
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El estado de la democracia en el mundo indican que los
episodios de retroceso redujeron el desempeno de los
paises en materia de derechos sociales e igualdad —es
decir, la medida en que se hacen efectivos el bienestar y
la equidad social y politica— en promedio casi la mitad,
comparados con el periodo previo a los sucesos y con los
paises de control.

¢Existe una correlacién entre el retroceso democrético

y la disminucién del apoyo popular a la democracia?
;Indican los casos de retroceso democritico moderno
—protagonizados por dirigentes democrdticamente
electos— que la poblacién acepta un despotismo suave?
Es decir, ;hay una tendencia entre los ciudadanos con
menor apoyo a los valores democrdticos a elegir a este
tipo de lideres? Se trata de una pregunta importante, pues
las actitudes individuales tienen gran impacto. Si bien los
factores institucionales relacionados con las élites pueden
impulsar la estabilidad democritica y prevenir retrocesos,
los ciudadanos desempenan un papel fundamental. La
chispa que enciende la accién colectiva e institucional
contra los abusos del Estado, en este caso contra los
retrocesos democrdticos, surge de los mismos ciudadanos.

Los datos de los indices de £/ estado de la democracia
en el mundo de IDEA Internacional indican que, entre
los paises que experimentaron retrocesos democréticos,
las percepciones positivas de la poblacién sobre la
democracia como sistema de gobierno aumentaron (en
un promedio superior al 8 por ciento), mientras que
en los paises de control el apoyo a la democracia en
promedio disminuyd.

Parece ser que, ante episodios de retroceso democritico,
los ciudadanos consideran a la democracia como un
sistema preferible a otras formas de gobierno; donde la
democracia ha padecido menos sobresaltos, es posible que
los ciudadanos la den por sentada. Aunque la bisqueda
de explicaciones causales queda fuera del alcance de este
estudio, la conclusién esencial para los proveedores de
asistencia a la democracia es que, en casi todos los casos,
el retroceso democrdtico no conlleva un deterioro del
apoyo popular a la democracia, sino lo contrario.

Oponer resistencia a los retrocesos
democraticos

Los tribunales de justicia han resultado fundamentales
para poner freno a los intentos de las autoridades ejecutivas
por incrementar su poder mediante la manipulacién de
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FIGURA 3.1

Cambios en las percepciones positivas de la
poblacion sobre la democracia
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Nota: Este valor agrega las puntuaciones de las encuestas que se emplean como fuente en
relacion con las preguntas “;Es la democracia su sistema de gobierno preferido?”y “;Es
positivo contar con un sistema politico democratico?”. Aunque estas mediciones acarrean
ciertos sesgos y limitaciones inherentes (véase Schwertheim, 2017), estos se mitigan al no
comparar puntuaciones concretas de los paises seleccionadosy, en su lugar, observar el
cambio de esas percepciones en cada pais antes y después de los sucesos de retroceso y
en relacion con el cambio producido en los paises de control. La seleccion de los paises de
la muestra y los paises de control, asi como los afios de partida del anélisis de cada uno
de ellos, se describen en las tablas 3.1y 3.2. La barra de color azul de la figura 3.1 indica el
cambio porcentual en los paises de la muestra después de los sucesos; la barra de color
rojo indica el cambio porcentual en los paises de control después de los sucesos. La parte
inferior de la escala muestra los porcentajes negativos (es decir, una disminucién); la parte
superior, porcentajes positivos (es decir, un incremento). La altura de las barras muestra el
cambio porcentual producido entre el afio del sucesoy 2015.

Fuentes: Encuesta Mundial de Valores 2016; Afrobarémetro 2016; Latinobarémetro 2016.

sus constituciones. Por ejemplo, aunque en 2005 los
partidarios de Alvaro Uribe, Presidente de Colombia,
lograron modificar la Constitucién para que pudiera optar
a un segundo mandato consecutivo, en 2010 la Corte
Constitucional no le permitié volver a cambiarla para
presentarse como candidato a un tercer mandato.

Los parlamentos también restringen los intentos de
ampliar excesivamente el poder ejecutivo (Fish, 2006). En
2001, en Zambia, un proyecto de ley dirigido a ampliar
la limitacién de los mandatos se retir6 ante la perspectiva
de que el Parlamento lo rechazara. Lo mismo sucedié en
Malawi en 2002, cuando el proyecto de ley no obtuvo
suficiente apoyo en el Parlamento; la historia se repiti6 en

Nigeria en 2006 (Zamfir, 2016, pég. 5).
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Otro elemento importante para limitar o contrarrestar los
retrocesos democraticos son los medios de comunicacién.
Por ejemplo, en Pert, durante la presidencia de Alberto
Fujimori, la difusién en los medios de un video en

el que se vefa a uno de sus asesores sobornando a un
parlamentario provocé la caida del presidente. El mismo
dia en que el video se hizo publico, el presidente convocé
elecciones y anuncié que no se presentaria a la reeleccion
(La Repiiblica, 2016). De igual modo, las redes sociales
brindan a los activistas y criticos la oportunidad de
expresar su descontento con un panorama democritico
cada vez mds deteriorado.

En comparacién con sus predecesores, es menos
probable que los déspotas modernos abolan los partidos
politicos, lo que deja vias abiertas para rebatir sus ideas y
oponerse a la ampliacién del Ejecutivo. Los ciudadanos
tienen mds posibilidades de movilizar resistencia popular
cuando las élites disponen de cierto margen para debatir
(Brownlee, 2007).

Las organizaciones regionales se han esforzado por
proteger la democracia. Algunas han adaptado
instrumentos concebidos originalmente para hacer frente
a los golpes de Estado tradicionales, a fin de contener

las amenazas internas a la democracia constitucional
(Choudhry y Bisarya, 2014). La OEA, la Unién Africana
y la Unién Europea, y organizaciones subregionales como
la CEDEAO, disponen de mecanismos para sancionar

a los Estados miembros que infrinjan sus valores
compartidos en favor de la democracia constitucional

y el Estado de derecho; las iniciativas modernas de
retroceso democrdtico pueden frenarse con dichos
mecanismos. De ese modo, la resiliencia democrética
puede verse reforzada, no como caracteristica intrinseca
a la gobernanza democritica, sino porque se trata de un
importante valor comun internacional.

Recomendaciones para afrontar y contener
los retrocesos

Proveedores de asistencia a la democracia

*  Evitar que el retroceso democritico se equipare
erréneamente con una disminucién del apoyo a la
democracia, y mantener la ayuda de la comunidad
internacional a aquellos paises que se encuentren en
riesgo de retroceso o donde este se esté iniciando.
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* No enfocarse Gnicamente en las transiciones
democrdticas y hacer hincapié en la consolidacion
democridtica y en los casos de éxito mediante
enfoques basados en la prevencidn, la sostenibilidad y
los planteamientos a largo plazo.

Partidos politicos de la oposicion y organizaciones

de la sociedad civil

*  Organizarse y movilizarse con rapidez cuando se
aprecien indicios tempranos de una reduccién del
espacio civico.

* Hallar modos de explicar los cambios técnicos en el
Gobierno a fin de concienciar a la opinién publica.
Prestar especial atencién a los mecanismos de
designacién de los tribunales y a las modificaciones
de la legislacién electoral.

*  Permanecer organizados y promover el didlogo con
elementos moderados del poder gubernamental
durante los retrocesos.

Responsables de la formulacion de politicas

*  Salvaguardar las garantias constitucionales para
las minorias politicas y la oposicién, asi como los
mecanismos mds tradicionales de separacién de las
ramas de gobierno y las instituciones independientes
de rendicién de cuentas.

* Invertir en la creacién de un 6rgano de
administracién electoral profesional, independiente
y competente, dotado de un mandato sélido
para administrar unas elecciones transparentes y
merecedoras de la confianza de los ciudadanos.

Organizaciones regionales

*  Aprovechar los actuales sistemas de sanciones para
desarrollar sistemas conexos para el monitoreo oficial
de las transferencias inconstitucionales de poder,
mediante la vigilancia periddica de la gobernanza
constitucional y las transferencias de poder, asi como
un intercambio de informacién mds profundo.

* Invertir en el seguimiento periddico de la gobernanza
constitucional.

* Impulsar entre los Estados miembros un didlogo
intrarregional sobre buenas pricticas encaminadas a
salvaguardar la democracia constitucional.

19



Capitulo 4

La naturaleza cambiante de los partidos politicos y la representacion

—_—

El estado de la democracia en el mundo 2017
Examen de la resiliencia democrdtica: Resumen

T

[

4. La naturaleza cambiante
de los partidos politicos y la

representacion

La presién sobre la representacién politica tradicional es cada vez mayor: en todos los
continentes, la confianza de la mayoria de los ciudadanos frente a los partidos politicos es
escasa. Numerosos paises europeos y los Estados Unidos han celebrado elecciones y referendos
recientemente cuyos inesperados resultados han desencadenado un terremoto politico entre las
élites tradicionales. Si bien los partidos politicos atin ofrecen un importante vehiculo para la
representacién democrdtica, resulta imperativo que los partidos —tanto los tradicionales como
los nuevos— transformen su funcionamiento a fin restablecer la confianza del electorado.

Los partidos politicos y los sistemas partidarios pueden
mantener su relevancia si logran adaptar e innovar

su papel y su funcién en la sociedad. Los partidos
resilientes logran balancear su necesidad de otorgar a los
ciudadanos un papel central en sus procesos internos,
con el hecho de convertirlos en el objetivo de sus
acciones politicas. Estos partidos resilientes también
afrontan complejas crisis y retos politicos mediante

la defensa de ideologias politicas coherentes; para
comunicarlas cuentan con lideres decisivos, estratégicos
y con viabilidad electoral. Los partidos politicos
pueden ayudar a aumentar la confianza publica en las
instituciones democrdticas mediante la adopcién de
medidas inclusivas, la renovacién de su liderazgo (en
particular con mujeres y jovenes) y la aplicacién de
mecanismos novedosos de participacién ciudadana.

El reto de los resultados: crisis y control de las
politicas

Desde la crisis financiera mundial de 2007-2008, tanto
las democracias de la tercera ola como las democracias
consolidadas se han esforzado por ofrecer soluciones y
politicas claras para poner fin a diversos problemas que,
por su naturaleza, son de cardcter internacional, pero que
constituyen un desafio al szatu quo. Del mismo modo
que en la década de 1990 las crisis financieras de América
Latina y el Caribe, y de Asia y el Pacifico contribuyeron

20

a sacudir la politica y los sistemas partidarios, la crisis
financiera actual estd ejerciendo una presién similar
sobre los partidos europeos para que estos se adapten y
evolucionen. En Europa, al tiempo que el aumento de

la deuda incrementd la presién sobre las economias de la
zona del euro, los Gobiernos tuvieron que hacer frente a
la creciente afluencia de refugiados y migrantes, asi como
a las amenazas para la seguridad. Se llegd a un consenso
internacional sobre como afrontar la crisis financiera
global, y los organismos supranacionales se impusieron a
los Gobiernos nacionales —como Grecia— cuando estos
disentian. Muchas de estas decisiones estuvieron a cargo
de tecnécratas y funcionarios puablicos. Al otorgar poder a
funcionarios no elegidos, la politica de toma de decisiones
sobre cuestiones financieras ha quedado fuera del

alcance del sistema de rendicién de cuentas democrdtica
nacional. Como resultado, muchos politicos alrededor
del mundo se han visto acusados de “no tener el control
de las politicas” (Leterme y van der Staak, 2016), ya que
los mismos no pueden influir sobre ellas en la medida
que sus votantes desearfan, y no pueden responder a los
votantes més alld de lo que su influencia les permite.

El reto de la confianza y la inclusion

Los ciudadanos esperan que sus gobiernos hagan mds
para ofrecer mejores resultados, aunque no confian
plenamente en que sus representantes sean capaces de
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hacer frente a los graves problemas de nuestros dias. Los
avances tecnoldgicos también han aumentado la cantidad
de informacién que el piblico tiene a su disposicién

para someter a escrutinio las palabras y las acciones de

los politicos, lo que ha acentuado su vulnerabilidad a

los escdndalos de corrupcidn, pero también el potencial
de impulsar la integridad y la transparencia. La falta de
confianza de los ciudadanos en los partidos se ve agravada
por la exclusién de las mujeres y los jovenes de los puestos
de toma de decisiones y los altas ctipulas de los partidos.

Disminucion de la confianza en los partidos
Una amplia variedad de barémetros sociales de todo el
mundo indica que los partidos politicos se cuentan entre
las instituciones en las que menos conffa la sociedad. La
figura 4.1 muestra que, en todas las regiones, a excepcién
de Asia y el Pacifico y Europa, el grado de confianza

en los partidos politicos, al menos hasta 2014, se ha
estancado o ha disminuido desde 1994. Si bien en Asia

y el Pacifico el nivel basico de confianza es mayor que en
otras regiones, la confianza en los partidos es menor que
la que infunden otras instituciones. Las encuestas mds
recientes del Latinobarémetro parecen confirmar el bajo
nivel de confianza, de larga data, en América Latina —en
1995 el 20 por ciento de la poblacién declaré tener mucha
o alguna confianza en los partidos politicos, y en 2016, el
16 por ciento dijo lo mismo (Latinobarémetro, 2016)—.

La confianza en los partidos se debilita con el surgimiento
de la retdrica contra las clases dominantes, asi como
cuando hay evidencia de hechos de corrupcién, fallas

en la prestacién de servicios o falta de inclusién y

de respuesta a las demandas de los ciudadanos. El
debilitamiento en la confianza en los partidos también
puede reflejar una forma mds sofisticada y critica de
pensamiento entre la ciudadania, lo cual representa un
incentivo positivo en favor del cambio y las reformas.

La confianza ciudadana se resquebraja cuando los
politicos hacen promesas electorales irrealistas o
declaraciones sin fundamento explotadas por medios

de comunicacién tendenciosos en debates publicos
polarizados. Esta situacién ocurrié en América Latina

y el Caribe en las décadas de 1980, 1990 y 2000, en el
referendo sobre el brexit celebrado en el Reino Unido en
2016 y en la campana presidencial de los Estados Unidos
en 2016. La premisa democrdtica de que los ciudadanos
pueden tomar decisiones fundadas ha sido puesta en
entredicho en la era de la “politica de la posverdad”
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(Davies, 2016; Hochschild y Einstein, 2015; 7he
Economist, 2016). El declive de la confianza se vincula
también a la corrupcién.

FIGURA 4.1

Porcentaje de ciudadanos con “mucha” o “bastante”
confianza en los partidos politicos en comparacion
con otras instituciones
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~
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\/
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1994-1998 1999-2004 2005-2009 2010-2014
® Africa ® Asiay el Pacifico Europa

® América Latinay el Caribe ® Oriente Medio e Irdn América del Norte

Nota: Todas las figuras que muestran medias regionales de datos de la Encuesta Mundial de
Valores se basan en todos los pafses incluidos en la muestra correspondiente a una ronda
en particular. Asi, el periodo 1994-1998 se basa en 52 paises, el de 1999-2004 en 37 paises,
el de 2005-2009 en 57 paises y el de 2010-2014 en 58 paises.

Fuente: Encuesta Mundial de Valores, rondas 1 a 6, 1994-2014.

Marginalizacion de las mujeres y los jovenes
Una democracia saludable y resiliente se basa en la
inclusividad, para cuya salvaguarda los partidos politicos
y las instituciones representativas se encuentran en una
posicién clave. No obstante, llevar esto a la prictica

le resulta complejo a los partidos, sobre todo porque

las mujeres y los jovenes suelen estar excluidos de las
instituciones representativas. Aunque la representacién
parlamentaria de las mujeres se ha mds que duplicado en
los dltimos 22 anos —pas6 del 11 por ciento en 1995 al
22 por ciento en 2015 y el 23,4 por ciento en 2017 (UIP,
2015, 2017)— a este ritmo hardn falta 40 afios mds para
que el nimero de mujeres iguale al de hombres.
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Las generaciones mds jévenes estin subrepresentadas en

la composicién y la direccién de los partidos y en los
6rganos legislativos. Su marginalizacién de la politica
tradicional de partidos (y su reducida confianza en los
mismos) es particularmente preocupante, puesto que los
jovenes pueden establecer o frustrar futuros modelos de
representacion. La afiliacién a los partidos registré un
aumento modesto pero importante en Alemania, los Paises
Bajos y el Reino Unido durante el periodo 2016-2017,
especialmente entre los jévenes. Una encuesta de la Unién
Interparlamentaria (UIP) realizada en 2014-2015 en

126 parlamentos muestra niveles poco sorprendentes de
representacion de los jovenes en las asambleas legislativas:
en el 65 por ciento de los parlamentos, la edad minima
requerida para ejercer el derecho al sufragio pasivo es
superior a la mayorfa de edad para votar (UIP, 2016). Casi
uno de cada tres parlamentos unicamerales o cimaras bajas
y el 80 por ciento de las cdmaras altas no cuentan con
miembros menores de 30 anos.

El reto de los nuevos partidos y el populismo
Cuando existe la percepcién de que los partidos carecen
de control sobre las politicas publicas y pierden la
confianza de la ciudadanfa, y los sistemas partidarios

no representan adecuadamente a los diferentes grupos
sociales, el apoyo electoral se inclina hacia nuevos

lideres y partidos. Los retos electorales para el sistema

de partidos han sido generalizados al largo de Africa,
América Latina y el Caribe, y América del Norte, Europa,
y Asia Sudoriental y Oriental, tanto en las democracias de
la tercera ola como en las establecidas anteriormente. Con
frecuencia estos desafios han dotado de expresion politica
a injusticias econémicas, sociales o culturales, tanto reales
como percibidas.

El populismo no es nuevo ni exclusivo de las democracias.
En América del Sur, los expresidentes Alberto Fujimori,
Hugo Chdvez y los Kirchner, asi como el Presidente

Evo Morales, emplearon tdcticas populistas, mientras

que el Presidente Rodrigo Duterte gané apoyo en las
elecciones presidenciales de Filipinas de 2016 al culpar

a los lideres de los partidos politicos tradicionales por

el estado del pais. La politica africana también ha dado
cabida a elementos populistas, aunque su forma ha ido
cambiando constantemente. La mayoria de los paises del
continente adoptaron un sistema politico multipartidista
en la década de 1990, la cual estuvo marcada por el
surgimiento de una movilizacién populista protagonizada
por actores politicos que buscaban labrarse un nicho
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ante competidores mds consolidados. La movilizacién
de identidades etnoregionales y religiosas acompand
la introduccién en la politica de posiciones populistas
sobre cuestiones como la redistribucion, los derechos
socioeconémicos y la justicia. Las variantes de Europa
Occidental y los Estados Unidos se caracterizan por
tres rasgos: el “antisistemismo”, el “autoritarismo” y el
“nativismo” (Inglehart y Norris, 2016, pdg. 5).

En Europa, los movimientos y partidos populistas han
ido en aumento desde la década de 1970. El Frente
Nacional (Front National, FN), en Francia, y la Coalicién
de la Izquierda Radical (Synaspismés Rizospastikis
Aristerds, Syriza), en Grecia, han experimentado un
ripido crecimiento. EIl FN aumentd su porcentaje de
votos del 10,4 por ciento en 2007 al 21,3 por ciento en
la primera ronda de las elecciones presidenciales francesas
de 2017 (Ministére de I'Intérieur, Francia, s.f.). Del
mismo modo, el porcentaje de votos de Syriza pasé del
4,6 por ciento en las elecciones parlamentarias de 2009
al 16,8 por ciento en 2012 y el 35,6 por ciento en 2015
(Ministerio del Interior de Grecia, 2015). En 2016, los
partidos populistas estaban integrados en coaliciones en
11 paises europeos (Inglehart y Norris, 2016) y, lo que es
mds importante, habfan demostrado que para reformar la
politica no es necesario ganar escafios parlamentarios.

En América Latina y el Caribe, a principios de la

década de 1990 surgi6 una oleada de nuevos partidos y
dirigentes en respuesta a la frustracién popular frente a
la corrupcién, la mala gestién de la economia y las crisis
econdmicas subsiguientes, que profundizaron la pobreza
y la desigualdad en la distribucién de la riqueza en los
paises de la zona. Al encarar estas crisis, los Gobiernos

se enfrentaron al reto de actuar de una manera tanto
responsable como receptiva, pero con demasiada
frecuencia adoptaron solo una de esas posturas a expensas
de la otra (o austeridad a secas o liberalidad en los
gastos), o ninguna de las dos. Su fracaso allané el camino
para el surgimiento de nuevos partidos y lideres, lo que
desencadend el colapso del sistema de partidos en paises
como Ecuador, el Estado Plurinacional de Bolivia, Perd
y la Reptblica Bolivariana de Venezuela. Frustraciones
similares han impulsado la renovacién del panorama
politico en sistemas de partidos mds estables como los de
Colombia, México y, mds recientemente, Chile.

Otro fenémeno que va en aumento son los movimientos
politicos surgidos a partir de las protestas ciudadanas,
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que se caracterizan por la retérica contra las clases
dominantes. En los tltimos diez anos, estos movimientos
por lo general se han transformado en partidos politicos
cuando el logro de sus metas politicas requerfa influir en
el poder legislativo.

Aunque algunas de estas nuevas formaciones funcionan
en gran medida de la misma manera (y se enfrentan a los
mismos retos) que los partidos tradicionales, las primeras
parecen ser mds innovadoras. Por ejemplo, las nuevas
formaciones reducen las diferencias entre afiliados y no
afiliados, y bajan los requerimientos (financieros) para
afiliarse. Estos nuevos movimientos politicos (muchos
rechazan el término “partido”) se apoyan mds en la
participacion ciudadana directa —por ejemplo, a través
de las redes sociales y otras herramientas digitales— que
en las reuniones de los partidos tradicionales. Estos

entes son ademds eficaces para movilizar la participaciéon
ciudadana y gratificar a sus miembros con un fuerte
sentido de representacién politica (Stokes, 2015).

Retos de la participacion ciudadana

Las cifras de afiliados a los partidos reflejan la manera

en que los ciudadanos se relacionan con la politica

de partidos tradicionales. En general, la afiliacién ha
declinado constantemente desde 1994 en Asia y el
Pacifico, América Latina y el Caribe, y Europa, y desde
2005 en Africa. En Oriente Medio e Irdn, asi como en
América del Norte, la afiliacién a los partidos parece ir
en aumento (Encuesta Mundial de Valores, rondas 1 a 6,

1994-2014).

No obstante, no todos los partidos han perdido miembros,
y algunas de las iniciativas dirigidas a atraer nuevos
afiliados han resultado fructiferas. En el Reino Unido, la
afiliacién al Partido Conservador (Conservative Party),

el Partido Laborista (Labour Party) y el Partido Liberal
Demécrata (Liberal Democrats) aumenté del 0,8 por
ciento del electorado en 2013 al 1,6 por ciento en 2016
(Keen y Apostolova, 2017). Los dos partidos tradicionales
de Francia abrieron sus procesos de nombramiento

de candidatos a todos los simpatizantes en lugar de
restringirlo a los afiliados. En 2011, el Partido Socialista
(Parti Socialiste) abrié por primera vez las primarias del
partido a los no afiliados; el Partido Republicano francés
(Parti Républicain) hizo lo mismo durante las primarias
de 2016. ;La Republica en Marcha! (La République En
Marche!), el partido del Presidente francés Emmanuel
Macron, tiene partidarios en lugar de miembros.
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Los partidos politicos innovadores estin actualizando sus
estructuras culturales y operativas internas para adaptarse
al aumento de las interacciones y la toma de decisiones en
Internet y en la calle. Las tecnologfas digitales permiten

a los ciudadanos expresar sus opiniones de manera
mucho mds directa que antes, lo cual estd creando esferas
horizontales en lugar de verticales, con relaciones de igual
a igual donde no hay jerarquias: todos deciden y nadie
dirige. Ademds, el gran publico puede conocer con rapidez
el paradero, el comportamiento y las decisiones de los
politicos y puede influir en ellos de forma mds directa.

No obstante, la digitalizacion plantea tanto oportunidades
como amenazas a la participacién ciudadana y la
representaciéon. Quienes quedaron marginalizados de

la representacion tradicional debido a su juventud,
discapacidad, sexo o pertenencia a una minoria pueden
beneficiarse de estas nuevas y significativas vias de
participacién e influir al margen de las estructuras de los
partidos tradicionales. Los ciudadanos menos conectados
a la era digital —como las personas mayores, pobres o
menos instruidas— pueden sentirse excluidos (y menos
representados) por los partidos en los que la toma de
decisiones en la red digital es cada vez més frecuente.
Dado que la participacién por Internet es susceptible de
manipulacién, los partidos deben adoptar formas éticas de
participacién en linea y, al mismo tiempo, mantener los
contactos fuera de la red digital.

Toma de decisiones de manera deliberativa
Como se detalla en el Portal Digital para Partidos
Politicos de IDEA Internacional, tanto en las democracias
consolidadas como en las emergentes, los partidos
politicos estin adoptando las nuevas tecnologfas para
llegar a los afiliados y no afiliados, y contar con su
colaboracién en la ejecucién de tareas tradicionales
como la formulacién de politicas, las votaciones y la
recaudacién de fondos en linea (IDEA Internacional,
s. f.). Los programas informadticos de apoyo a la
democracia, como Agora Voting o DemocracyOS,
permiten que grandes grupos de ciudadanos presenten
propuestas y las debatan y voten por Internet.

No obstante, existen serios riesgos relacionados con el
uso de tecnologias de la comunicacién por parte de los
partidos politicos. En las elecciones presidenciales de
los Estados Unidos de 2016 y en las francesas de 2017,
se infiltraron y revelaron el contenido de las cuentas de
correo electrénico de altos responsables politicos. Dado
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que el mandato de las autoridades electorales no suele
incluir la ciberseguridad de los partidos politicos y los
candidatos, con frecuencia se los considera el eslabén
mds débil en la lucha contra la infiltracién informdtica
durante el periodo electoral. En segundo lugar, las
redes sociales y otros medios digitales se utilizan cada
vez més para difundir informacién falsa. En 2016,

la desinformacién originada —o refrendada— por
partidos politicos y candidatos influy6 en las elecciones
presidenciales de los Estados Unidos y el referendo sobre
el brexit.

Los partidos politicos deben emplear la tecnologia para
facilitar su funcionamiento, no para reemplazar el debate
sustantivo y las interacciones cara a cara. A fin de evitar
que la brecha digital sea cada vez mayor, los partidos
deben prestar la misma atencién a las innovaciones fuera
de Internet que estimulan la participacién ciudadana.

Instrumentos de democracia directa
Recientemente los dirigentes han delegado algunas
decisiones en los ciudadanos. Desde 1975 se ha
producido un ligero incremento en el uso mundial

de instrumentos de democracia directa (indices de E/
estado de la democracia en el mundo, 2017: 5.3). Entre
2015 y 2017, paises tan diversos como Colombia, Céte
d’Ivoire, Hungria, Italia, los Paises Bajos, Suddn, Suiza,
el Reino Unido, la Republica Bolivariana de Venezuela,
Tayikistdn, Turquia y Zambia emplearon referendos
para tomar decisiones. Las preguntas de las consultas
versaron sobre diversas cuestiones, como la reforma
financiera, la independencia, la integracién en la
Unién Europea (o alguno de sus aspectos), el comercio
internacional, la inmigracién, la politica tributaria, los
derechos civiles y politicos, los tratados de paz, y la
reforma politica y electoral.

Los referendos pueden conducir a la desilusién de la
ciudadania, ya que muchos instrumentos de democracia
directa con frecuencia se engloban bajo el mismo término:
“referendo”. En la prictica, sin embargo, algunos son
iniciativas ciudadanas, mientras que otros son referendos
convocados por el Gobierno. Algunos son opcionales y
otros son obligatorios; algunos son consultivos, mientras
que otros son vinculantes; algunos tienen un umbral

de participacion bajo y otros, alto. Todos estos factores
relacionados con su disefio influyen en la manera como los
politicos interpretan y acatan el resultado de un referendo.
En general, es necesario fortalecer la comprension del

V

publico acerca del mandato exacto del referendo, a

fin de que sus resultados no produzcan desencanto.
Asimismo, con frecuencia los referendos tienen resultados
imprevistos. En 2016, por ejemplo, los Primeros Ministros
del Reino Unido e Italia vincularon de manera directa

su futuro politico a referendos sobre otros asuntos. Por
tltimo, los politicos elegidos pueden utilizar los referendos
de manera estratégica para promover sus programas
politicos. Por ejemplo, los partidos pueden convocar
referendos opcionales a fin de retirar de la campana
asuntos polémicos o demostrar el apoyo popular a una
posicién gubernamental.

<Qué futuro tienen los referendos en las democracias
consolidadas? Numerosos movimientos politicos

nuevos, e incluso algunos partidos establecidos, estin
promoviendo abiertamente la introduccién de referendos
obligatorios en un afin por recuperar la confianza de

los ciudadanos. Suiza ofrece un buen ejemplo de cémo

la democracia directa y la representativa se refuerzan la
una a la otra. Para evitar el desencanto ciudadano por

los resultados del referendo, los politicos deberfan ser

mis claros sobre la autoridad para tomar decisiones

que se transfiere a los ciudadanos de manera directa y

la autoridad que permanece en manos de los politicos
elegidos. En la préctica, los politicos deberfan evitar tratar
los referendos consultivos como vinculantes de facto o
adoptar, por oportunismo politico, una politica basada
en un referendo con una participaciéon por debajo del
umbral. Por tltimo, los politicos deberian darse cuenta de
que el uso téctico de los referendos puede deslegitimar la
democracia representativa y ser politicamente arriesgado.

Un aumento de las protestas constituye un desafio a la
rendicién de cuentas de las instituciones representativas.
En los tltimos afios varias protestas han acaparado los
titulares de todo el mundo. Sus nombres hacen referencia
a las plazas que ocupan (Tahrir en El Cairo, Taksim

en Estambul, Euromaidan en Ucrania) o los colores y
simbolos que las unen (paraguas amarillos en las protestas
de Hong Kong de 2014, gorros rosas en la Marcha de

las Mujeres de 2017). La protesta se ha convertido en
una forma cada vez mds popular y legitima de expresar
opiniones politicas, sobre todo a medida que las
democracias evolucionan.

Mientras que en 2006 tuvieron lugar 59 grandes
protestas en todo el mundo, durante la primera mitad
de 2013 se celebraron 112 (Ortiz et al., 2013). Segtin
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las estimaciones, entre 2009 y 2014 se convocaron
importantes movimientos de protesta en un 56,4 por
ciento de los paises (EIU, 2015). El Global Database

of Events, Language, and Tone Project registré un
incremento en la intensidad de las protestas entre 2012 y
2015, las cuales alcanzaron niveles similares a los de finales
de la década de 1980 (Foro Econémico Mundial, 2016).
La comparacién de los datos de los indices de £/ estado de
la democracia en el mundo de IDEA Internacional con los
datos de la ronda de 2010-2014 de la Encuesta Mundial
de Valores sobre la participacién ciudadana a través de
peticiones, boicots, manifestaciones, huelgas y otras
formas de protesta muestra que, en los paises con mayores
niveles de igualdad y derechos sociales, la ciudadania
protesta mds activamente.

Respuestas de partidos resilientes

Para seguir siendo relevantes, los partidos politicos deben
renovar su compromiso con la participacién ciudadana.
Los ciudadanos no solo son el objeto de la persuasién
politica (con miras a conseguir los votos necesarios

para ganar el cargo politico); son el objetivo final. Los
partidos resilientes logran un delicado equilibrio entre,
por un lado, atribuir a los ciudadanos un papel central
en las actividades y decisiones internas del partido y, por
el otro, considerar al ciudadano como el objetivo de su
actividad politica.

Para ofrecer resultados se requiere algo mds que decisiones
tecnocrdticas. Los partidos que persiguen objetivos
politicos coherentes suelen ser capaces de lidiar con
complejas crisis de gobierno. Igual de importante es el
hecho de que los partidos que gozan de buena aceptacién
cuentan con plataformas programdticas distintivas y
logran comunicarse de manera creible con el electorado

a través de lideres decisivos, inteligentes y con viabilidad
electoral. Los lideres exitosos son capaces de explicar
asuntos y politicas complejas a los votantes y asumir

la responsabilidad de su aplicacién. También tienen la
habilidad de formar amplias coaliciones de apoyo con
distintos grupos sociales apoyados en su electorado y su
programa, y de atraer a miembros con ideas afines a través
de la democratizacién de los procesos internos de toma de
decisiones (Valladares, Sample y van der Staak, 2014).

Los partidos populistas prosperan cuando existe
un vacio politico y los partidos tradicionales les
permiten ofrecer un discurso unilateral (populista).
Mediante el compromiso con los ciudadanos, los
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partidos tradicionales pueden eliminar ese vacio y
ofrecer alternativas convincentes. Algunos de ellos

estan adoptando las caracteristicas y pricticas de sus
rivales populistas exitosos. Los partidos tradicionales
son mds eficaces cuando pueden combinar su aptitud
para formular politicas puablicas y atraer nuevos lideres
politicos, con la capacidad de movilizar a la ciudadania
y articular sus intereses en términos claros y firmes. Con
miras a mantener el apoyo de los ciudadanos a largo
plazo, los partidos deberdn equilibrar su estilo tradicional
con propuestas innovadoras dirigidas a interactuar

con una nueva generacién de ciudadanos activos y
representarlos efectivamente.

Los partidos politicos mantienen mejor la confianza
ciudadana cuando transmiten un programa ampliamente
orientado a la integridad. El enfoque exclusivo en el
saneamiento del financiamiento de los partidos politicos
y las finanzas de las campanas no ha logrado proteger

a la politica de la corrupcién, debido a las complejas
redes y funciones del dinero en la politica (OCDE,
2016). Los sistemas holisticos orientados a la integridad
—que combinan y coordinan distintas 4reas de politica
publica, como las adquisiciones publicas, los conflictos
de intereses y el financiamiento de partidos— aumentan
la resiliencia, lo que protege las politicas publicas y el
Estado de ser objeto de intereses econdmicos particulares.
Los lideres dignos de confianza pueden demostrar una
trayectoria limpia y comprometerse de manera creible

a aplicar, en sus partidos y en el gobierno, normas y
précticas orientadas a la integridad.

El aumento de la inclusividad —en especial de las
mujeres y los jévenes— en el seno del partido también
puede restaurar la confianza frente al electorado. En el
fin de mantener la competitividad, sus lideres deben
acercarse a ambos grupos y procurar que se les incluya de
forma igualitaria en la democracia interna y los procesos
de toma de decisiones. Asimismo, los partidos deben
contar con secciones y grupos de mujeres y de jévenes,
promover el uso de herramientas de participacién
digitales, mejorar el equilibrio de género en la direccién
y emplear listas de seleccién de candidatas integradas
exclusivamente por mujeres.
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Opciones de politicas y recomendaciones para
hacer frente a la naturaleza cambiante de la
participacion politica

Partidos politicos

Comunicar una ideologfa politica sélida y firme.
Crear formas alternativas de participacién ciudadana
a través de formas alternativas de afiliacién.

Seguir respondiendo al electorado entre una eleccién
y la siguiente mediante la reconsideracién de las
estrategias de comunicacién del partido, y actualizar la
cultura interna y las estructuras operativas del partido
para adaptarlas al aumento de las interacciones y la
toma de decisiones en Internet y en la calle.
Fomentar en el partido una atmésfera de pluralismo
e inclusividad mediante la colaboracién y el
establecimiento de vinculos con una amplia variedad
de organizaciones sociales, movimientos sociales y
grupos de interés ideolégicamente compatibles.
Hacer frente a la desconfianza publica mediante la
promesa de una plena transparencia en las finanzas
del partido, la regulacién estricta de los conflictos

de intereses, y la aplicacién de politicas contra la
corrupcién y mecanismos de democracia interna.
Garantizar que los lideres y representantes
democriticamente elegidos reflejen las caracteristicas
demogrificas de la sociedad mediante la orientacién y
la contratacién de mds mujeres y jévenes en funciones
clave que los conduzcan hacia puestos de liderazgo.
Considerar detenidamente el empleo de
instrumentos de democracia directa como el
referendo y aumentar el conocimiento publico sobre
el mandato exacto del mismo.

‘\/

Ampliar la participacién ciudadana en todos los
dmbitos a través del uso de herramientas digitales,
como sitios web interactivos y aplicaciones. Este
aspecto incluye solicitar, tanto a los afiliados

como a los no afiliados, que colaboren en las

tareas tradicionales de los partidos, entre otras, la
formulacién de politicas, la votacién y la recaudacion
de fondos en linea.

Aumentar la transparencia de los representantes
elegidos, incluido el acceso a los datos financieros
sobre las campanas politicas y los intereses financieros
de los representantes del partido.

Hacer efectivos el derecho al sufragio y la participaciéon
de segmentos mds amplios de la sociedad, con especial
atencion a las mujeres y los jovenes. Estudiar la
posibilidad de fortalecer la educacién civica y reducir
la mayoria de edad para votar.

Sociedad civil

Trabajar con los partidos politicos y, por intermedio
de estos, con los poderes legislativo y ejecutivo, a fin
de traducir la presién publica en politicas.

Exigir mds transparencia y debates democrticos
constructivos.
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5. Dinero, influencia, corrupcion
y captura: ;es posible proteger

la democracia?

Los escdndalos de corrupcién influyen en la forma como se percibe la politica democritica.
Estos ponen en peligro la confianza de los ciudadanos en los politicos, los partidos y las
instituciones, fomentan las protestas e inspiran una profunda indignacién. La ciudadania
suele asociar la politica a la corrupcién y el enriquecimiento personal (Edelman Insights,
2013). Incluso cuando se destina dinero al dmbito politico de manera legal, la influencia
desproporcionada de los grandes donantes sobre la toma de decisiones publicas agrava

la ya erosionada percepcién de la politica. Cuando los escindalos politicos abruman a

la ciudadania, se olvida o se resta importancia al hecho de que el dinero es un recurso
importante para comunicarse con el electorado, llevar a cabo adecuadamente las campanas
electorales, fortalecer las organizaciones politicas, apoyar la investigacién en materia de

politicas o capacitar a miembros del partido.

La presencia de grandes cantidades de dinero en la
politica constituye un riesgo para todos los politicos.

Es una de las amenazas mds graves para la resiliencia

de las instituciones representativas, especialmente los
partidos. Sobre esto existen tres retos interconectados:

la desigualdad en el acceso al financiamiento, que

socava la igualdad de oportunidades en la competencia
politica; el financiamiento politico, que con frecuencia
se emplea como via para la corrupcién y la captura de las
politicas publicas; y el dinero en la politica, que socava la
confianza de la ciudadania en la politica y los politicos,
asi como su legitimidad.

La limitacion de la igualdad de oportunidades
El dinero permite la participacién politica, ya que ayuda
a los candidatos a comunicarse con los electores, difundir
sus ideas y organizar a sus partidarios. Esto es de especial
importancia para los partidos nuevos o para aquellos que
compiten contra politicos que sustentan el cargo en la
actualidad. Pero también puede ser un factor limitante,
ya que impide la participacién equitativa de partidos con
escasos medios de financiamiento. Cuando el costo de
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competir en el dmbito politico es elevado, el acceso a los
fondos necesarios restringe de forma drastica el nimero de
competidores. Por ejemplo, el gasto medio nacional de los
candidatos parlamentarios en las elecciones de 2014 de la
India equivalié a 50 veces el producto interno bruto (PIB)
per cdpita del pais. Este problema es particularmente grave
para los grupos de mujeres, de jévenes y de minorias,

que suelen pertenecer a un menor niimero de redes de
recaudacién de fondos. Los estudios llevados a cabo en
Colombia, Kenya y Tanez han confirmado esa tendencia:
en los casos en los cuales los candidatos debian financiar
su campana, las mujeres tenfan menos acceso a las redes
de financiamiento, recibian menos apoyo financiero de

su partido y contaban con menos recursos econémicos
propios para invertir en la campana.

Los actores ilicitos también pueden comprar votos y
utilizar el dinero para sostener sistemas de patronazgo
y clientelistas (Briscoe y Goff, 2016a, pdg. 42; Banco
Mundial, 2017, pdg. 78). Los sistemas de patronazgo
premian a sus simpatizantes con empleos o beneficios
publicos debido a sus afiliaciones o conexiones,
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independientemente de sus cualificaciones. En los
sistemas clientelistas se incita a los votantes a apoyar a un
politico a cambio de favores (Falguera, Jones y Ohman,
2014). Esto socava el funcionariado basado en el mérito
y convierte a los funcionarios en rehenes de los intereses
de estas redes. De este modo, el dinero desempodera a

la mayoria, al brindar mds oportunidades a unos pocos
actores que disponen del financiamiento adecuado.

Tanto en las democracias s6lidas como en las fragiles se
debate si debe regularse el financiamiento politico, y cudl
es la mejor forma de hacerlo. Algunos paises justifican

la reduccién de las normas con el argumento de que las
mismas socava derechos fundamentales como la libertad
de expresién y el derecho a la participacién politica. Este
enfoque conduce, en tltima instancia, a normas mds
laxas relativas al financiamiento politico (Will, 2014).
Otros abogan por un aumento de la regulacién y por
limitar el financiamiento, lo cual incluye imponer un
limite al gasto de los partidos politicos, aplicar medidas
de transparencia y proporcionar financiamiento publico
a los candidatos y los partidos.

Una de las maneras mds comunes de regular el
financiamiento politico es mediante el aporte de fondos
publicos (Norris, van Es y Fennis, 2015); 120 paises
proporcionan financiamiento publico directo a los
partidos politicos, ya sea para las campafas o de manera
regular (Skaaning, 2017). En todos los paises de la
OCDE, excepto Suiza, los partidos politicos reciben
financiamiento publico directo (OCDE, 2016). También
existen otros sistemas, como en Alemania, donde los
fondos estatales se desembolsan en funcién de la capacidad
de los partidos para atraer pequenas donaciones privadas
(Casas-Zamora y Zovatto, 2015, pdgs. 31 y 32).

El financiamiento publico puede contribuir a crear
condiciones de igualdad entre los contrincantes
politicos ya que, por ejemplo, reduce la dependencia
del financiamiento privado y proporciona fondos a los
partidos de la oposicién. Los recursos estatales dedicados
a los partidos pueden asignarse especificamente a la
promocion del equilibrio de género en la participacién
politica o al apoyo de la movilizacién de los jévenes. No
obstante, los fondos suelen facilitarse en funcién de los
resultados electorales anteriores, lo que favorece a los
partidos establecidos en detrimento de las agrupaciones
nuevas o pequenas. Cuando existe la percepcién de

que los partidos estdn malgastando el dinero de los
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contribuyentes, la ciudadania puede perder ain més

la confianza en ellos. Si se proporciona financiamiento
publico, pero el financiamiento privado es ilimitado, es
posible que aumente el importe total del gasto y que los
donantes ricos mantengan su influencia sobre los politicos
(Casal Bértoa et al., 2014. pdgs. 355-375). Asimismo,
los niveles de financiamiento publico deben ser
suficientemente elevados para que resulten significativos.
Por tanto, las iniciativas dirigidas a restringir los efectos
perniciosos del dinero en la politica deben lograr un
equilibrio entre el financiamiento publico y privado
(Consejo de Europa, 2001).

Ademds, es necesario limitar las expectativas acerca de

lo que el financiamiento publico puede lograr. Si bien
puede constituir una manera importante de fomentar

la participacién politica de las mujeres y los grupos
marginalizados, su impacto en los esfuerzos generales para
poner freno a la corrupcién parece ser limitado.

Corrupcion y captura de las politicas pablicas
Existen numerosas formas en las que puede hacerse un mal
uso del poder y de los recursos financieros en el 4émbito
politico; ello afecta tanto a las democracias s6lidas como

a las frégiles (Stiglitz, 2012). Los riesgos predominantes
son la corrupcion y la captura de las politicas publicas
—cuando los intereses privados, en lugar de los publicos,
determinan las politicas (Warren, 2003)—.

En general, los gobiernos mds democréticos tienen més
capacidad para frenar la corrupcién. Mientras que la mera
introduccién de elecciones puede alimentar la corrupcidn,
esta disminuye cuando mejora la calidad de los comicios
y se arraigan otros controles sociales y estatales, como la
libertad de expresién y asociacién y el control judicial
(McMann et al., 2017; Rothstein y Holmberg, 2014,
pdg. 33). La relacién entre el gobierno representativo y la
ausencia de corrupcién parece corroborar esa correlacién
positiva (véase la figura 5.1).

El flujo de grandes donaciones también puede fomentar
la captura de las politicas puablicas. Los politicos con
menos recursos posiblemente se vean obligados a
obtener financiamiento de donantes externos, a veces
ilicitos —como el crimen organizado— (Briscoe,
Perdomo y Uribe Burcher, 2014; Briscoe y Goff,
2016b), lo cual pueden convertirlos en rehenes de los
intereses y las agendas de sus donantes. Si un politico
no consigue financiamiento adicional, es poco probable
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FIGURA 5.1

Correlacion entre gobierno representativo y ausencia
de corrupcion, 2015
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se clasifican en una escala de o a 1; las puntuaciones mas altas indican un mayor grado de
representatividad gubernamental y una mayor ausencia de corrupcion, respectivamente.

Resultados segiin el coeficiente de correlacion de Pearson: n = 153, r = 0,671, valor de p <0,005.

Fuente: Indices de El estado de la democracia en el mundo 2017 (indice de ausencia de
corrupcion e indice de gobierno representativo).

que pueda presentarse como candidato viable. Esta
situacién alimenta el sentimiento generalizado de que

la democracia se ha debilitado, ya que las personas con
ingresos altos pueden ejercer una influencia mucho
mayor en la eleccién de los politicos y las politicas
publicas a través de donaciones y grupos de presién, lo
que, en ultima instancia, perjudica la eficiencia en el
cumplimiento de las funciones del Estado y su rendicién
de cuentas ante la mayoria (Reitano y Hunter, 2016). La
captura de las politicas publicas puede incluso conducir
a la violencia cuando quienes tienen el poder intentan
retenerlo empleando la fuerza contra sus oponentes

(Perdomo y Uribe Burcher, 2016).

La globalizacién ha facilitado el movimiento de
transacciones bancarias internacionales y ha fortalecido
a las corporaciones internacionales, lo cual desdibuja la
estructura del régimen de propiedad y los intereses que
influyen en la politica nacional y local. Las filiales de las
multinacionales a menudo se enraizan profundamente
en las comunidades, a través del ofrecimiento de puestos
de trabajo y, en algunos casos, incluso de programas
sociales durante largos periodos de tiempo. Esto crea
una compleja red de relaciones e intereses y difumina las
lineas divisorias entre el control extranjero y el nacional.
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Las normas que se emplean comtnmente para reducir la
influencia de los intereses extranjeros en la politica son
las prohibiciones o los limites relativos a las donaciones
extranjeras a los partidos politicos y los candidatos; los
paises con frecuencia aplican estas medidas para proteger
su soberania. De hecho, el 63,3 por ciento de los paises
prohibe las donaciones a los partidos politicos efectuadas
por intereses extranjeros, y el 48,9 por ciento prohibe las
destinadas a los candidatos (Skaaning, 2017).

Si bien las prohibiciones o los limites a las contribuciones
son habituales en las normativas sobre el financiamiento
politico, hay muchas vias para eludir dichas restricciones
(OCDE, 2016). Los papeles de Panamd, por ejemplo,
han demostrado que el dinero, procedente de diversas
fuentes, influye en la politica en muchos lugares del
mundo (7he Guardian, 2016).

Las donaciones politicas, la corrupcién y la captura de las
politicas publicas parecen estar particularmente arraigadas
en las industrias extractivas (en especial en los sectores del
petréleo, el gas y la explotacion forestal) y en actividades
gubernamentales como la contratacién publica y la
prestacién de servicios (por ejemplo, el sector del agua y
de la educacién) (OCDE, 2016). En los paises en los que
las rentas de los recursos naturales representan una parte
importante de su PIB, se tienden a registrar niveles mds
altos de corrupcién (IDEA Internacional, 2017b; Banco
Mundial, 2016). En los paises con abundantes recursos
naturales, las empresas multinacionales suelen presionar

a las autoridades a fin de que las mismas adopten
normativas laxas para regular las industrias extractivas
(Moore y Veldsquez, 2012).

Los periodistas de investigacién desempefan un papel
fundamental en revelar escdndalos, lo cual es importante
para poner freno a la corrupcién y la captura de las
politicas publicas. Segun los datos de los indices de £/
estado de la democracia en el mundo, la situacién mundial
relativa a la libertad de expresién y la integridad de los
medios de comunicacién resulta preocupante. Aunque
la integridad de los medios avanzé en todo el mundo
desde mediados de la década de 1970 hasta mediados de
la década de 1990, esta tendencia se estancé hasta 2012.
Desde entonces la situacién ha empeorado, especialmente
en lo referente a la libertad de expresién en Europa,
Oriente Medio e Irdn, y América del Norte.
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Falta de confianza en la politica y los politicos
La corrupcidn y la captura de las politicas pablicas
generalmente afectan el grado de confianza de la
poblacién en los politicos, lo que a su vez influye de
manera mds amplia en la participacién politica (Arkhede
Olsson, 2014). Los datos de los indices de E/ estado de la
democracia en el mundo de IDEA Internacional indican
que ambos factores tienden a guardar una estrecha
relacién en América Latina y el Caribe y, en menor
grado, en Africa. Esta tendencia también estd presente en
Europa, pero sobre todo en los paises con bajos niveles
de corrupcién. No obstante, en Asia y el Pacifico la
confianza en los politicos no parece estar influida por la
percepcién de la corrupcién.

La pérdida de confianza en los politicos es particularmente
critica entre los jévenes; en casi el 60 por ciento de los
paises encuestados entre 2010-2014, los jévenes confian
menos que los adultos en los partidos politicos (OCDE,
2015b). Estos sentimientos son especialmente nocivos
para la democracia, ya que pueden moldear actitudes
sociales frente a esas instituciones a futuro.

Insuficiencia de los marcos juridicos
restringidos al financiamiento politico

Existen numerosas maneras de regular el financiamiento
politico con el fin de limitar los efectos del dinero en la
politica. Una de las mds habituales es el financiamiento
publico, la cual suele tener como objetivo reducir la
dependencia del financiamiento privado, proporcionar
fondos a los partidos opositores y promover un mayor
equilibrio de género en la participacién politica o apoyar
la movilizacién de los jévenes. Limitar o prohibir las
donaciones a los partidos politicos y los candidatos
también son herramientas frecuentes, en particular las
que restringen las contribuciones extranjeras.

Desafortunadamente, estas y otras normas sobre el
financiamiento politico cuentan con debilidades
inherentes. Por ejemplo, con frecuencia existe la expectativa
de que las mismas tengan un efecto visible y amplio en

la lucha contra la captura de las politicas puablicas y la
corrupcion. No obstante, la eficacia de medidas como la
divulgacién del financiamiento publico y las donaciones a
las campanfias ha sido minima para este propdsito.

Numerosas normas sobre el financiamiento politico
presentan carencias. En algunos casos, los organismos de
supervision recopilan datos sobre los bienes declarados
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por los funcionarios en cargos publicos, pero luego no los
auditan ni examinan su veracidad. En otros, la obligacién
de reportar se limita al periodo oficial de campana y no
incluye el dinero gastado anteriormente. Otro de los
problemas es que dichas normas suelen centrarse en la
politica nacional, a pesar de que gran parte de la corrupcién
tiene lugar en el dmbito local. En muchos casos, como

la prohibicién y la limitacién de las donaciones, las
normas pueden eludirse encubriéndolas bajo la forma de
membresias o préstamos, o transfiriéndolas a través de
terceros —como se hace en los Estados Unidos por medio
de los comités de accién politica—.

Las normas sobre el financiamiento politico pueden
tener puntos débiles de acuerdo con el tipo de
mecanismo de rendicién de cuentas que se emplee. La
principal herramienta utilizada para que los actores
politicos rindan cuentas son las sanciones; pero se ha
hecho poco énfasis en los mecanismos de recompensa
y de aprendizaje. Las multas, los embargos de fondos o
propiedades y la prisién son las sanciones mds comunes;
entre las menos habituales estdn la interrupcién del
financiamiento publico, la suspensién en el registro de
partidos politicos y las restricciones a la participacién
en futuras elecciones. La mayoria de las sanciones se
aplican a personas fisicas, con lo que se atribuye poca
responsabilidad a los partidos en materia de controles,
y las multas tienden a ser reducidas en relacién con los
beneficios generados por la corrupcién.

Una respuesta holistica, orientada a la equidad
y la integridad

Las normas sobre el financiamiento politico no son
capaces, por si solas, de limitar el acceso de los intereses
privados al poder politico. Todo el ciclo politico debe
incluir un esfuerzo continuo en ese sentido, en particular
a través de mecanismos que aumenten la integridad en la
competencia politica. Entre ellos se incluyen instrumentos
innovadores para luchar contra la corrupcién, promover
la transparencia, y proteger y promover la supervision del
Estado y la politica. Tales mecanismos deben centrarse

en las esferas mds vulnerables a la corrupcién, como

los conflictos de intereses, los grupos de presidn, las
normas sobre el secreto bancario y fiscal, las normas

sobre la inmunidad parlamentaria, la proteccién de los
denunciantes y testigos, y la libertad de prensa. Ademis,
tales mecanismos deben hacer participes a una variedad de
actores, como funcionarios publicos, partidos politicos y
candidatos, organismos de control y donantes privados.
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Dinero en la politica: sistemas enfocados en la integridad

Servidores piblicos Partidos politicos y

candidatos

W Regulaciones del
financiamiento politico

* Mecanimsos para el
nombramiento de funcionarios

* Regulaciones sobre conflicto w Sistemas de democracia
de intereses y descalificaciones
de cuentas financieras

* Herramientas de control

de sobornos wd Dialogos entre los partidos y

acuerdos sobre codigos de
* Procesos publicos conducta

de adquisicién

* Reglas de innmunidad
e indemnidad

* Sistemas de declaracion
de bienes

Existen cuatro dmbitos principales de accién para

reducir el papel negativo del dinero en la politica, como

parte de la lucha mds amplia contra la corrupcién

y la captura de las politicas publicas. Estos dmbitos

incluyen sistemas de aumento de la integridad que los

paises podrian adoptar a través de la legislacién, otras

normativas o cddigos de conducta.

Opciones de politicas y recomendaciones para
hacer frente al reto que plantea el dinero en la
politica

Todos los actores
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Adoptar sistemas que, mediante la coordinaciéon
entre los legisladores y las instituciones puablicas y
privadas, promuevan la integridad de la politica, la
formulacién de politicas publicas y el cumplimiento
de las funciones del Estado con miras a luchar contra
la corrupcién, fomentar la educacién civica y la
conciencia ciudadana en torno a la integridad de la
politica, proteger y apoyar la supervisién del Estado y
la politica, y evitar la captura de las politicas puablicas.

interna de partidos y rendicion

Q!
An
Organismos Donantes
de control
Instrumentos para & Sistemas de prevencién

aumentar la transparencia y castigo del lavado

de dinero

Estado de derecho y acceso
a lajusticia & Mecanismos parala
confiscacion de bienes

Mecanismos para la

proteccion de la sociedad & Politicas de .
civil, los medios de responsabilidad social

comunicacion y los empresarial

denunciantes X
& Regulaciones de las

actividades de los

Sistemas de observacion y ot
grupos de presion

supervision electoral

Elegir como blanco los mecanismos internacionales
que facilitan la corrupcidn politica y el flujo
transnacional ilicito de capitales que circula en (o a
través de) la politica.

Promover y apoyar mecanismos de supervisién
independientes a fin de aplicar las normas contra

la corrupcién y sobre el financiamiento politico,
incluido el derecho de acceso a la informacién.
Permitir que los organismos de control cumplan sus
funciones con independencia, recursos adecuados,
medios juridicos y competencias de supervision, y
asegurarse de que existan medidas para proteger a
quienes informen sobre irregularidades.

Explorar las posibilidades que ofrecen las nuevas
tecnologias y la interconectividad para vigilar la
transparencia de los politicos y las empresas; estas
incluyen, entre otras, las plataformas de colaboracién
abierta que facilitan el aporte de pequenas
donaciones y las herramientas de comunicacién social
para la divulgacién de informacién y la supervisién.
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Gobiernos

Implementar politicas y normas que prevengan y
detecten el lavado de dinero, sobre todo en relacién
con las personas politicamente expuestas y la
confiscacién de bienes.

Permitir que los organismos de supervisién encargados
de controlar la contratacién publica, los conflictos

de intereses, los sistemas de incompatibilidad, el
financiamiento politico y, en general, la corrupcion,
colaboren y compartan informacién con las
instituciones financieras y otras autoridades.

Adaptar legislacién adecuada a fin de impedir la
corrupcién y la captura de las politicas puablicas, y
evitar los regimenes especiales y las excepciones a
las normas.

Adoptar sanciones, recompensas y mecanismos

de aprendizaje y de prevencién que promuevan la
rendicién de cuentas de los partidos.

Megjorar y fomentar las normas que tengan

como objetivo crear condiciones de igualdad

entre los hombres y las mujeres; ello incluye, por
ejemplo, vincular las disposiciones en materia de
financiamiento publico y otras ventajas financieras a
la igualdad de género entre los candidatos.

Facilitar, promover y proteger la labor de los
periodistas en la lucha contra la corrupcién.

Partidos politicos

Adoptar cédigos de conducta que promuevan

el control y la rendicién de cuentas de los
representantes de los partidos politicos, haciendo
énfasis en sus procedimientos de toma de decisiones
y de democracia interna.

Incluir mecanismos anticorrupcion en los cédigos
de conducta, como la declaracién de bienes de

los representantes de los partidos y normas sobre
conflictos de intereses.

Aplicar mecanismos de transparencia que vayan mds
alld de los requisitos legales sobre financiamiento
politico; ello incluye la publicacién de datos
financieros detallados, la declaracién publica de
bienes de los representantes de los partidos, y la
realizacién de actividades de rendicién de cuentas en
conjunto con el electorado y las organizaciones de la
sociedad civil.
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Sociedad civil y medios de comunicacion

Examinar el papel negativo del dinero en la politica,
haciendo frente a todas las formas posibles a

través de las cuales el mismo se puede ocultar, con
énfasis en los procesos de contratacién piblica, el
nombramiento de los funcionarios publicos, los
conflictos de intereses, la independencia de los
organismos de supervisién y la desigualdad de género
en el acceso al financiamiento politico.

Exigir enfoques coordinados y holisticos en la

lucha contra la corrupcién y la captura del Estado
que favorezcan la integridad en la politica. Los
propietarios de los medios de comunicacién, las
asociaciones profesionales y los sindicatos deben
ejercer presion sobre los gobiernos y los parlamentos
para que estos adopten —y apliquen— las normas
internacionales y regionales sobre el derecho al
acceso a la informacidn, la libertad de expresién y la
creacién de opinién, de conformidad con la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, en particular el
Objetivo 16, que incluye metas sobre la reduccién de
la corrupcién y el acceso publico a la informacién.
Colaborar con otros medios de comunicacion para
abordar casos delicados, mediante el intercambio

de informacién y la publicacién simultdnea de
reportajes, a fin de evitar que los riesgos recaigan

en un periodista en concreto y, a la vez, permitir
que los periodistas cubran temas peligrosos. Los
medios también deben proporcionar a su personal
y profesionales independientes capacitacién en
seguridad, y celebrar reuniones informativas al
finalizar una misién.

Organizaciones regionales

Considerar la introduccién de sistemas de revision
por pares que incluyan el seguimiento de las normas
sobre el financiamiento politico y su aplicacién.
Seguir ejemplos de buenas practicas como el que
representa el Grupo de Estados contra la Corrupcién
(GRECO), con miras a mejorar los procesos de
regulacion, concientizacién y promocién de la
aplicacién de la normativa vigente.
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6. Salvar la distancia: ;puede
la democracia contrarrestar la

desigualdad?

Desde 1990, casi 1.100 millones de personas han salido de la pobreza extrema (Banco
Mundial, 2016). A escala mundial, se han dado pasos importantes en dreas como la mortalidad
materna, las muertes por enfermedades curables —por ejemplo, la poliomielitis y la malaria—,
la supervivencia infantil y la inscripcién en la educacién primaria (Gates y Gates, 2016). El
subcomponente de “bienestar bédsico” de los indices de E/ estado de la democracia en el mundo
de IDEA Internacional (que tiene en cuenta la tasa de mortalidad infantil, la esperanza de vida,
el consumo de kilocalorias, la tasa de alfabetizacién y el promedio de afios de escolaridad, asi
como evaluaciones de expertos sobre la igualdad en el acceso a la educacién bdsica y la sanidad)
refleja avances similares. Como muestra la figura 6.1, desde 1975 se registra un aumento
constante del bienestar bésico en todas las regiones del mundo.

No obstante, la concentracién de la riqueza se ha
agudizado notablemente. Entre 1988 y 2008, la
poblacién situada en el 5 por ciento inferior de la
distribucién de la renta mundial no mejoré en absoluto,
mientras que en el 5 por ciento superior (y, sobre todo,
en el 1 por ciento superior) se registraron aumentos
espectaculares (Paz Arauco et al., 2014). Cada vez son
mis los focos de poblacién pobre y marginalizada a la
que sistemdticamente “se deja atrds” (Oxfam, 2017;
ONU, 2015) y a la que los continuos progresos excluyen
o pasan por alto, incluso en paises como China e

India, que han disfrutado de periodos prolongados de
crecimiento econémico. El aumento de la desigualdad

se ha convertido en uno de los retos que definen nuestro
siglo; el mismo tiene profundas implicaciones para la
salud y la resiliencia de las democracias. La desigualdad y
la exclusién socavan profundamente las oportunidades de
los jévenes para participar en la economia, la sociedad y
la politica, y de ejercer (o incluso obtener) la ciudadania
plena. La desigualdad también limita en gran medida la
movilidad social —la posibilidad de que, a lo largo de

su vida, una persona joven pueda mejorar su situacién
econémica—. Estas desventajas pueden perpetuarse a lo
largo de varias generaciones.
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Definir la desigualdad
La desigualdad es un fenémeno tanto individual como
colectivo: existe entre las personas y los hogares, pero

FIGURA 6.1

Bienestar basico: evolucion regional, 1975-2015
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Nota: Este grafico muestra la evolucién de las puntuaciones del subatributo de “bienestar
basico” (eje y) en las diferentes regiones del mundo a lo largo del tiempo (eje x). El eje y
varia de o a 1; las puntuaciones mas altas indican un mayor grado de bienestar basico.

Fuente: Indices de El estado de la democracia en el mundo 2017 (indice de bienestar basico).




IDEA Internacional

Capitulo 6

Salvar la distancia: jpuede la democracia contrarrestar la desigualdad?

-

\K//

también entre los grupos sociales. Es, por tanto, de
naturaleza econémica, politica, social y cultural, y se forma
a través de un proceso dindmico de interaccién y de “tire

y afloje” entre el Estado y la sociedad sobre la distribucién
del poder y los recursos. Los patrones de desigualdad

y exclusion social estdn arraigados en las estructuras
institucionales subyacentes y las “reglas del juego” que
sustentan un determinado sistema social y politico.

La relacién entre la desigualdad y la democracia es un
asunto debatible. La literatura cientifica actual sugiere
que la desigualdad no tiene un efecto claro en el cambio
de régimen: un régimen autoritario no se descompone
y se democratiza tinicamente a causa de la desigualdad;
del mismo modo, una democracia muy desigual

no se derrumba debido a la desigualdad (Knutsen,
2015). No obstante, el modo en que la riqueza, el
poder y los privilegios se distribuyen en la poblacién
afecta fundamentalmente la calidad de la gobernanza
democritica y socava la solidez y la resiliencia de la
democracia (Houle, 2009).

Cuando intentan hacer frente a la desigualdad, las
democracias se enfrentan a graves retos. No obstante,

una variedad de factores ha permitido que diferentes
Estados logren algunos avances en este aspecto dentro
de un marco democritico. Entre ellos se incluyen la
adopcidn de politicas sélidas e innovadoras que abordan
la naturaleza intersectorial de la desigualdad, asi como
el aseguramiento de la capacidad estatal, el compromiso
de las élites, la eficacia de los partidos politicos, las
coaliciones para la reforma, la movilizacién y las ideas
de las bases, y la estructuracién de ideales y destinos
nacionales compartidos. También es importante la
manera en la cual estos elementos interactiian con las
dindmicas y los factores internacionales.

Desigualdad, proteccion social y prestacion de
servicios

La capacidad de un Gobierno para desempenar sus
funciones principales y prestar los servicios esenciales

es fundamental para la resiliencia democrdtica. Los
ciudadanos evaltan la calidad de la democracia a partir de
la capacidad del Estado para proporcionar bienes puablicos
y fomentar el desarrollo y la prosperidad. Los servicios,
entre ellos el agua potable y el saneamiento, la atencién
de salud, la educacion, las redes de proteccion social,

la generacién de empleo, y la seguridad y el acceso a la

Como el crecimiento de la desigualdad socava la democracia

9

7] Crea un sentimiento de exclusion +* Puede llevar al populismo

71" Amenaza la legitimidad de los T Puede aumentar
gobiernos la violencia extremista

7]* Puede incrementar la polarizacion ' Puede desatar conflictos

¢Como? ¢Cuales son las consecuencias?
7T' Socava el bienestar de las 7 Excluye a algunos grupos sociales
personas marginalizadas de los procesos politicos
AL Incrementa el poder de las 7" Condiciona la provisién de la
personas ricas y privilegiadas educacion, la salud y otros servicios
7" Incrementa la desconfianza

y el resentimiento y guerras
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justicia, constituyen conexiones visibles y tangibles entre el
Estado y la poblacién. El fracaso en la prestacién de dichos
servicios socava tanto la legitimidad de las instituciones
estatales como el apoyo a la gobernanza democritica.

La desigualdad, y la exclusién multidimensional que
genera, sesgan la proteccién social en favor de quienes
pueden beneficiarse de los servicios prestados. Eso crea
una distancia social enorme entre los diferentes grupos
—a pesar de su proximidad (con frecuencia estrecha) en
los espacios geogrificos en los que conviven—, lo que
entorpece la posibilidad de que mantengan interacciones
sustantivas y compartan experiencias. Este fenémeno se
traduce en la fragmentacién de los sistemas de justicia
y de proteccidn social, los cuales solo prestan servicios
de calidad a quienes pueden pagarlos (Paz Arauco et al.,
2014). Las élites con frecuencia prefieren no emplear
los servicios publicos: construyen sus propias escuelas y
hospitales, y viven en barrios amurallados (Karl, 2000).
Los grupos pobres y marginalizados a menudo carecen
de acceso a los servicios bésicos, la proteccién social y
la justicia. La capacidad de los regimenes democrdticos
para cumplir sus funciones —tanto en el plano
econémico como en el social— sigue siendo desigual en
el mejor de los casos.

Desigualdad y cohesion social

Si bien las transiciones a la democracia han tenido

lugar en diversos contextos, independientemente de los
niveles de desarrollo econédmico, existe un consenso cada
vez mayor de que, para asegurar la sostenibilidad y la
resiliencia de la democracia, posiblemente sea necesario
un cierto grado de prosperidad (Carothers, 2002; Houle,
2009; Karl, 2000; Rocha Menocal, 2012). No obstante,
quizd lo mds importante en cuanto a las condiciones
adecuadas para la resiliencia democrdtica no sea el grado
de prosperidad, sino la manera en la que la riqueza y la
prosperidad se distribuyen entre la poblacién.

La desigualdad alimenta la polarizacién social y contrae
el centro vital y moderado de las sociedades. También
inclina la opinién politica y la representacién en favor
de quienes poseen los recursos y el poder. Esto genera
y perpettia una situacion en la que las élites ejercen
una vasta influencia en los procesos de elaboracién

de politicas y de toma de decisiones, lo que, a su vez,
determina las perspectivas de desarrollo de un pais y

el grado de progresismo y de igualdad de sus politicas,
en particular en las esferas vitales relacionadas con el
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cumplimiento de las funciones del Estado y la prestacion
de servicios sociales. A largo plazo, la desigualdad puede
crear desequilibrios en la expresién, la representacién,

las oportunidades y el acceso de algunos sectores de la
poblacién, lo cual los margina y socava la confianza en la
democracia y el apoyo que se le brinda.

Las democracias son mds resilientes y funcionan mejor
cuando existen lazos de confianza y reciprocidad que
vinculan a los ciudadanos entre si y con el Estado (Banco
Mundial, 2011). Dichos lazos deben ser multiples,
transversales y superpuestos, en lugar de basarse en
identidades mds estrechas que unen a las personas en
funcién de una dnica dimensién, como el parentesco, la
familia, la religion o la clase social (Varshney, 2001). Esto
es particularmente cierto cuando las relaciones entre los
ciudadanos se fracturan a raiz de conflictos y violencia.

Desigualdad, opinion politica y representacion
Las sociedades caracterizadas por desigualdades arraigadas
y superpuestas pueden fragmentarse y polarizarse, lo
que hace dificil lograr un consenso politico en favor de
politicas sociales y redistributivas, asi como garantizar
el acceso a la justicia. En paises tan diversos como
Colombia, los Estados Unidos, Filipinas y Sudafrica,

la desigualdad y las diferencias en cuanto al acceso,

las oportunidades y el poder han permitido que las
élites ejerzan una influencia desproporcionada sobre

el Gobierno. A través de la captura, la corrupcién y la
inyeccién incontrolada de dinero en la politica, ciertos
ciudadanos adinerados en esos paises han podido
aprovechar sus recursos para amoldar las leyes a su
conveniencia, debilitar a los tribunales, violar derechos,
comprar a politicos y partidos politicos, intimidar o
controlar a los medios de comunicacidn, y hacer caso
omiso de las Constituciones y los contratos (Levin-
Waldman, 2016). Esto socava adn mds el interés

del Estado en la calidad de la educacién, la salud, la
seguridad y otros servicios esenciales, asi como su
capacidad para proporcionarlos.

La profundizacién de la desigualdad, exacerbada por

el impacto y la perturbacién provocada por la crisis
financiera de 2007-2008, ha contribuido a la desilusién
generalizada con respecto al funcionamiento de los
sistemas politicos en las democracias mds consolidadas.
Tal como ilustran movimientos de todo el espectro
politico —desde el Tea Party de los Estados Unidos

y los movimientos “Ocupa” de varios paises, hasta el
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populismo antieuropeo del Reino Unido, Francia y los
Paises Bajos—, existe una profunda insatisfacciéon politica
frente a la calidad de la representacién. Esos sentimientos
estan anclados en la preocupacién de que no todas las
opiniones son iguales y de que el poder econémico y
politico perpettia su control a través de élites que han
perdido el contacto con la ciudadania (Gershman, 2016;
Caryl, 2016).

Desigualdad y legitimidad de las instituciones
politicas

En una democracia, un alto grado de desigualdad puede
poner en jaque al gobierno, al debilitar la legitimidad

de las instituciones del Estado (Stewart, 2010). Esta
legitimidad puede verse amenazada si las politicas
estatales son sesgadas y excluyentes; si las autoridades
estatales no respetan, protegen y hacen efectivo el
ejercicio de los derechos humanos ni defienden el
Estado de derecho en todos los dmbitos por igual; o si
se excluye de los procesos de toma de decisiones y del
poder a sectores importantes de la poblacién. La falta

de legitimidad priva a las instituciones del “sistema
inmunitario” requerido para que resulten resilientes a lo
largo del tiempo y para canalizar los retos y conflictos de
manera pacifica (Banco Mundial, 2011).

Los estudios muestran que un elevado nivel de
desigualdad reduce sistemdticamente el apoyo ciudadano
a la democracia de manera generalizada (Bergh et al.,
2014; Krieckhaus et al., 2014). A pesar del considerable
progreso democrético, sobre todo en la esfera electoral, la
desigualdad genera una sensacién de frustracién piblica
colectiva acerca de lo que la democracia puede ofrecer

y lo que puede lograrse a través de las instituciones

y los procesos politicos oficiales. Los jovenes de todo

el mundo se sienten desilusionados con la politica
convencional y desfavorecidos por las politicas publicas
(ONU, 2016a). En comparacién con la poblacién de
mids edad, es mucho menos probable que la generacién
del milenio se interese por la politica electoral y vote en
las elecciones nacionales.

Los jovenes no necesariamente son apdticos. Las protestas
y las manifestaciones se han convertido en importantes
vias de expresion politica. Los jévenes han estado a

la vanguardia de numerosos movimientos politicos
emergentes, muchos de los cuales se han centrado en

la desigualdad. Desde los movimientos Ocupa hasta
#YoSoy132 en México, pasando por los indignados en

Espana, los jovenes han efectuado punzantes criticas al
poder politico establecido (Oxfam, 2016).

El aumento o el resurgimiento del populismo y el
discurso nacionalista y antiinmigracién en numerosas
democracias, tanto emergentes como consolidadas (por
ejemplo, Filipinas, Turquia, Francia, el Reino Unido y
los Estados Unidos, respectivamente), se debe al hecho
de que, incluso en los paises que han experimentado un
crecimiento econémico, este no ha beneficiado a quienes
viven en la pobreza (Plattner, 2012; Caryl, 2016). Si bien
numerosos factores contribuyen al auge del populismo,
como la xenofobia y el “miedo a la diferencia y el cambio
social” (Beauchamp, 2017), también parece existir una
superposicién importante de la politica de clase y la
politica identitaria.

Desigualdad, violencia y conflictos armados
La desigualdad puede constituir uno de los principales
impulsores de la polarizacién social y los conflictos
violentos. La exclusién social y los arraigados patrones

de desigualdad politica, econdmica y social que la
sustentan son factores fundamentales asociados con la
violencia (DFID, 2005; Stewart, 2010). La inestabilidad
politica y la violencia tienden a surgir, y son mds dificiles
de erradicar, en sociedades en las que el crecimiento
econdmico y las politicas sociales han reducido la pobreza
sin prestar atencién a las diferencias interpersonales

y regionales, tanto objetivas como subjetivas (Banco
Mundial, 2016). La creciente desigualdad en los paises
en desarrollo —con frecuencia caracterizada por el afin
de lucro de actores nacionales e internacionales, incluidas
grandes corporaciones globales— amenaza la estabilidad

social (PNUD, 2013).

La desigualdad puede generar violencia y conflictos, ya
que la misma genera resentimiento, exacerba las causas
“de raiz” de los conflictos y socava las capacidades
transversales sociales, politicas y econdmicas necesarias
para evitar que los conflictos (violentos) escalen. Esto
ocurre, sobre todo, cuando la desigualdad se produce
entre distintos grupos o identidades sociales.

Las soluciones politicas que se basan en un proyecto
inclusivo de construccién de la nacién —o en una
“comunidad imaginada” que trascienda la definicién
estricta de las identidades— tienden a ser mds estables y
resilientes a lo largo del tiempo (Anderson, 1983).
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Democracia y desigualdad: inexistencia de una
relacion automatica

Puede la democracia reducir la desigualdad? La
correlacién positiva entre la riqueza, la democracia y la
igualdad es una de las relaciones mds fuertes y duraderas
en las ciencias sociales (Acemoglu y Robinson, 2014;
Haggard y Kaufman, 2009). Las democracias bien
consolidadas y econémicamente prdsperas tienden a estar
mejor gobernadas (Acemoglu y Robinson, 2014).

Existen razones de peso para suponer que la democracia,
por su propia naturaleza, deberia reducir la desigualdad.
Al fin y al cabo, se trata de un sistema politico
caracterizado por el control popular de la toma de
decisiones sobre la base de la igualdad politica. En
promedio, la mayoria de los votantes deberia estar a
favor de la redistribucién de la riqueza, ya que los ricos
probablemente constituyen la minoria. En principio, la
mayor amenaza que la democracia plantea a las élites es
su naturaleza redistributiva. La realidad, no obstante, es
mucho mds compleja: la igualdad politica ante la ley no
conduce de por si a la igualdad en otros dmbitos, y la
democracia no reduce automdticamente la desigualdad.

En un régimen democritico, las autoridades publicas
deben trabajar en colaboracién con una variedad

mds amplia de actores a la hora de decidir y aplicar

las politicas pablicas (Banco Mundial, 2008). Los
ciudadanos tienden a evaluar la legitimidad de un Estado,
no tanto en funcién de los derechos y los procesos
democrdticos —como las elecciones—, sino a partir del
desempeno y de la capacidad del gobierno para satisfacer
sus necesidades y expectativas basicas (Chang, Chu y
Welsh, 2013). Esto implica que, si el resto de los factores
se mantiene invariable, el establecimiento de instituciones
democriticas participativas y representativas no lograria
automdticamente el apoyo popular a un sistema politico
si este no facilita el acceso a los bienes y servicios
esperados, sobre todo entre los jévenes.

Tal como demuestra la experiencia de muchas
democracias que han surgido desde la década de 1980,
las instituciones oficiales de participacion, representacion
e inclusién por lo general han sido vanas e ineficaces,

en tanto que numerosos regimenes han sido incapaces

de —o no han querido— satisfacer algunas de las
necesidades y expectativas fundamentales de la poblacién.
En otras palabras, los sistemas politicos no se han

vuelto mds inclusivos, ni en lo relativo a un proceso que

38

e

vaya mds alld de la pura formalidad, ni en términos de
resultados (Rocha Menocal, 2015).

Los retos que plantea la aplicacion de reformas
y politicas redistributivas

La formulacién de politicas es, por naturaleza, tanto de
cardcter técnico como politico. Las barreras de entrada

y la distribucién del poder entre los diversos actores
—los responsables de la formulacién de politicas, los
funcionarios, la sociedad civil, el sector privado y los
ciudadanos individuales, entre otros— determinan quién
participard en el dmbito de las politicas publicas y qué
opiniones se tendrdn en cuenta. Uno de los retos clave

en todos los paises, incluidas las democracias, es cémo
canalizar la accién colectiva en las élites, asi como entre
estas y los grupos sociales mds amplios, a fin de promover
un desarrollo inclusivo.

Quienes proponen reformas en favor de una mayor
equidad y un desarrollo inclusivo se enfrentan, por tanto,
a una tarea dificil: para que las politicas se formulen

y apliquen, estas deben tener a su favor a todas las
instituciones de toma de decisiones y los actores que
tienen el poder de hacer fracasar sus iniciativas. Por

el contrario, quienes se oponen a esas reformas mds
redistributivas solo han de obtener el apoyo de un
namero limitado de dichas instituciones y actores para

bloquear el cambio (Weyland, 1996; Keefer, 2011).

Esto pone de manifiesto uno de los grandes retos de

la democracia: la desigualdad menoscaba su propia
sostenibilidad y su resiliencia. Sin embargo, la democracia
no reduce de forma automadtica la desigualdad;
histéricamente, algunos de los intentos mds exitosos por
reducir la desigualdad (por ejemplo, la reforma agraria)
han tenido lugar en un marco no democrético (Plattner,
2012). No obstante, diversos paises han conseguido
promover formas de desarrollo mds inclusivas y reducir
la desigualdad en un marco democrético. Ese cambio
también puede ser més gradual, iterativo y acumulativo.
A su debido tiempo, las instituciones y estructuras
democrdticas oficiales pueden proporcionar puntos de
entrada fundamentales para ejercer presién en favor

de mds reformas que, con el tiempo, pueden mejorar

la calidad de la democracia y contribuir a aumentar su
resiliencia (Stokke y Tornquist, 2013).

Una parte importante de la lucha contra la pobreza
y la desigualdad ha sido la formulacién de politicas
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apropiadas. Las politicas e iniciativas dirigidas a grupos
vulnerables o marginalizados han ayudado a reducir la
desigualdad, en especial las que se centran en reducir,
con el tiempo, las desigualdades interrelacionadas (Paz
Arauco et al., 2014). Los estudios m4s recientes sugieren
que, en los objetivos, el disefio y la ejecucién de los
programas de proteccién social deben tenerse en cuenta
los factores especificos que, en cada contexto, impulsan
la marginalizacidn; estos estudios también sugieren

que los vinculos entre la proteccién social y otros
sectores son fundamentales. Por ejemplo, los programas
que emplean un enfoque integrado para abordar las
vulnerabilidades sociales y econdémicas de las mujeres,

a través de la concientizacion sobre sus derechos y

las transferencias de dinero, pueden promover el
empoderamiento econémico de las mujeres y comenzar
a eliminar las normas sociales discriminatorias (Stuart
et al., 2016). Algunos paises han aplicado politicas y
medidas de discriminacién positiva —como las cuotas
de mujeres y otros grupos marginalizados— dirigidas a
combatir las desigualdades interrelacionadas.

El Estado cuenta con el mandato, la capacidad y la
legitimidad necesarios para redistribuir la riqueza y
los recursos, lo que le confiere un papel protagonista
en promover y obtener resultados en materia de
desarrollo inclusivo (Leftwich, 2008; Tornquist y
Harriss, 2016). La capacidad del Estado —entendido
como administracién capaz e imparcial que se protege
de quienes desean capturarla para obtener beneficios
privados o personales, o un trato preferencial—, es
esencial para la resiliencia democrdtica. No obstante,
una de las lecciones mds importantes surgidas en los
tltimos dos decenios en los circulos de las politicas
para el desarrollo es que la politica de las politicas
publicas —en lugar de las politicas publicas mismas—
es fundamental para disefiar su aplicacién y eficacia,
asi como para determinar qué tipos de politicas son
factibles en primer lugar (Booth, 2012; Putzel y Di
John, 2012; Levy, 2014; Hickey, Sen y Bukenya,
2014; Rocha Menocal, 2017; Banco Mundial, 2017).
Mientras que muchos de los paises en desarrollo que
han promovido exitosamente el desarrollo inclusivo

y reducido la desigualdad han tenido regimenes
autoritarios, otros paises como Botswana, Brasil, Ghana,
India y Sudéfrica constituyen ejemplos mds complejos
del “tira y afloje” entre los avances y retrocesos en
materia de democracia y desigualdad.

Las élites —tanto en el seno del Estado como de

la sociedad— comprometidas en la lucha contra la
desigualdad han sido claves a la hora de organizar o
movilizar personas y recursos en pro de fines u objetivos
concretos y en las iniciativas generales dirigidas a
promover cambios progresistas. La movilizacién social y la
presion continua “desde abajo” también pueden contribuir
al logro de transformaciones sustantivas en favor de una
mayor inclusién y una prosperidad compartida.

Los partidos politicos acttian como enlaces importantes
entre el Estado y la sociedad y, por tanto, son vehiculos
importantes para la accién y la organizacién colectivas.
Estos también han desempefiado un papel clave en
promover soluciones politicas y en disefar incentivos
publicos encaminados a favorecer la adopcién de politicas
mds inclusivas (Putzel y Di John, 2012).

Con miras a adoptar las reformas necesarias, quizd sea
imprescindible formar coaliciones, tanto en el 4mbito
nacional como internacional. Esto puede resultar
positivo, y aun decisivo, si se convierte en un proceso de
negociacion en torno a cuestiones de interés publico mds
amplias y posibilita la participacién de partes interesadas
estatales y no estatales en varios niveles —subnacional,
nacional, regional y mundial—.

En los circulos de la asistencia internacional para el
desarrollo se ha prestado relativamente poca atencién

a la importancia —o incluso el poder— de las ideas

en moldear las trayectorias del desarrollo (Hudson y
Leftwich, 2014). Sin embargo, las ideas constituyen

un ingrediente clave de la politica y son importantes
para formar el pensamiento, el comportamiento y los
resultados en lo relativo a la inclusién y la exclusion, asi
como al grado de desigualdad que se puede tolerar. Las
ideas y las normas también influyen en la naturaleza y

la calidad de las interacciones entre las diferentes élites y
sus seguidores, asi como entre los diferentes grupos que
conforman el Estado y la sociedad (Hudson y Leftwich,
2014). Ademads de ayudar a dar forma a las concepciones
de la legitimidad del Estado, el poder de las ideas es
también fundamental en las discusiones sobre a quién se
incluye (y se excluye) de los procesos de construccién del
Estado y la nacién.

Aunque la transformacién institucional estd claramente
impulsada desde dentro, los factores internacionales
también cuentan. Los estimulos y las dindmicas
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regionales y mundiales pueden desempefar un papel
importante de cara a fundamentar (o conformar) los
procesos de reforma interna e influir en los incentivos y
las dindmicas de los actores nacionales para que apoyen
la resiliencia democrdtica y la calidad de la gobernanza
democritica (la desigualdad es un componente
importante de este proceso). Por ejemplo, las redes
transnacionales de promocién de los derechos humanos,
el empoderamiento de las mujeres, la transparencia

y la rendicién de cuentas han canalizado la accién
colectiva a escala internacional y mundial, lo que a

su vez ha influido en la politica y los debates internos
(Keck y Sikkink, 1999). Otras redes transnacionales

y de gobernanza mundial en las esferas de la salud

y la educacién mundiales también han contribuido

de manera considerable a establecer expectativas

y generar mds incentivos para que los gobiernos
cumplan sus funciones, especialmente en los paises que
dependen de la ayuda externa. El uso de incentivos

y condicionamientos ligados a la democracia y el
desarrollo por parte de los donantes internacionales con
el fin de motivar un mayor enfoque en los resultados

en materia de educacién y salud también han sido
fructiferos, aunque puede que tales enfoques no siempre
funcionen. Por consiguiente, la cuestién no es si los
donantes influyen en la dindmica interna de la politica
y el poder, sino cémo deben disenar su participacién y
sus intervenciones, a partir de una evaluacion rigurosa
de los maltiples dilemas y compensaciones en juego

(Yanguas, 2017).

Opciones de politica y recomendaciones para
luchar contra la desigualdad

Todos los actores

*  Aprovechar el clima politico actual para priorizar y
canalizar la accién colectiva contra la desigualdad.

*  Adquirir un conocimiento profundo del contexto
politico en el que existen las desigualdades y la
dindmica de poder subyacente para determinar qué
politicas resultan apropiadas y politicamente viables.

* Invertir en investigacién a fin de desarrollar y
compartir conocimientos que permitan comprender
mejor qué funciona y qué no, y hacer un seguimiento
de los progresos mediante la mejora de la
recopilacién y la comprobacién de datos.
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Responsables nacionales y locales de la

formulacion de politicas

*  Utilizar politicas sociales y econdémicas para corregir
las desigualdades sociales, politicas y econdmicas
interrelacionadas y paliar la desigualdad econémica
y la exclusién social. Entre ellas se incluyen la
politica fiscal y de educacidn, salud y desempleo,
las transferencias de dinero condicionadas, los
microcréditos y la accién afirmativa. Los jévenes
deben ser la prioridad, a fin de ayudar a romper el
circulo vicioso de la desigualdad intergeneracional.

* Identificar y corregir las limitaciones técnicas —y
especialmente politicas— que obstaculizan la
aplicacion de politicas eficaces mediante la reforma
de la legislacién y de las instituciones oficiales
necesarias para hacer frente a las desigualdades,
tratando de influir en los incentivos, los
comportamientos, las pricticas y los valores de las
principales partes interesadas y actores estratégicos.
Se debe prestar especial atencién a la manera en la
cual las esferas oficiales y extraoficiales interacttian, y
a si se complementan o, por el contrario, avanzan en
diferentes direcciones.

*  Servirse de coaliciones redistributivas que puedan
capitalizar las presiones nacionales e internacionales
para hacer frente a la desigualdad como prioridad
politica.

*  Tener presentes los posibles efectos secundarios y las
consecuencias imprevistas de las politicas sociales
dirigidas a corregir la desigualdad y encontrar un
equilibrio entre los objetivos contrapuestos.

Comunidad internacional

*  Centrarse en la desigualdad como un fenémeno
interrelacionado y dar prioridad a su reduccién, en
lugar de hacer hincapié tinicamente en la reduccién
de la pobreza y en los niveles de ingresos.

*  Tener en cuenta el contexto politico y adaptar
los enfoques y las intervenciones, de modo que
hagan frente a las desigualdades en su contexto.
Desarrollar una comprensién més clara de cémo
las intervenciones en una esfera determinada (por
ejemplo, el apoyo a la democracia) pueden afectar
a las actuaciones en otros dmbitos (por ejemplo, la
construccion del Estado), y reconocer las tensiones,
las compensaciones y los dilemas en juego. Para ello
puede que sea necesario pensar y trabajar en una
serie de asuntos —desde la prestacién de servicios,
la participacién ciudadana y las reformas en materia
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de gobernanza, hasta el desarrollo econémico y el
fomento de la inclusién— de diferentes formas y con
énfasis no en “la mejor prictica” sino en el “ajuste
6ptimo”.

*  Priorizar la revitalizacidn y la reinvencién de los
vinculos entre los Estados y las sociedades a fin de
avivar el vigor y la resiliencia de las democracias.

Respaldar la cooperacién internacional en aras de la
lucha contra la evasién fiscal y la fuga de capitales
mediante la exigencia de informes desglosados

por paises, la promocién de la transparencia y el
intercambio de informacién, asi como la aplicacion
de impuestos unitarios sobre el capital.
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7. Migracion, polarizacion social,
ciudadania y multiculturalidad

La migracién suele ser el centro del debate publico en todo el mundo, sobre todo durante las
campanas electorales. En algunos paises, es cada vez més frecuente que las plataformas de los
partidos prometan expulsar a los migrantes o restringir su entrada. En otros, la percepcién

de que el gobierno no da respuesta a las preocupaciones sobre la migracién ha dado pie a la
violencia xené6foba y el malestar de la poblacién. Sin embargo, numerosos paises reconocen los
beneficios econémicos de la migracién y la creciente necesidad de migrantes cualificados para

impulsar la economia nacional.

La crisis de la Republica Arabe Siria ha ocasionado

el desplazamiento de un nimero sin precedentes de
refugiados a paises como el Libano, Jordania y Turquia,
asi como a la Unién Europea, y ha suscitado debates a
escala mundial y regional sobre el reparto equitativo de la
carga y c6mo los paises pueden afrontar el aumento de los
flujos migratorios. Otros paises, como Botswana, Etiopia,
Kenya, Namibia y Sudafrica, reciben desde hace tiempo a
migrantes econémicos, asi como a refugiados que huyen
de la guerra y los conflictos en Africa.

A finales de 2015, los migrantes representaban mds del 3
por ciento de la poblacién mundial. Durante los tltimos
45 anos, el nimero de personas que viven fuera de su pais
de origen se ha casi triplicado, pasando de 76 millones

de personas a 244 millones (OIM, 2015a). No obstante,
cabe sefalar que, a pesar del espectacular aumento en
cifras absolutas, el porcentaje de inmigrantes con respecto
a la poblacién mundial se mantiene relativamente estable

desde 1990 (ONU, 2016b).

En 2015, las mujeres representaban el 48 por ciento de
la poblacién migrante mundial (ONU, 2016b). Los
retos a los que se enfrentan las mujeres migrantes son
diferentes de los de los hombres. Las personas migrantes
pueden sufrir multiples formas de discriminacién, ya sea
por razén de género, origen étnico, nacionalidad, clase

u otros sesgos, ademds de su condicién de migrantes.
Esta situacién puede menoscabar considerablemente sus
derechos humanos, asi como su capacidad para participar
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de manera eficaz en la vida social, econdémica y politica

del pais de acogida.

Debido a su cardcter transnacional, la migracién es

un asunto polémico que plantea dilemas dificiles a

los responsables de la formulacién de las politicas

en las instituciones democrdticas. En numerosos

paises de destino, las preocupaciones y actitudes de la
sociedad con respecto a la migracién influyen de forma
considerable en las politicas publicas, los programas de
los partidos y las campanas electorales. Las reacciones
negativas de la poblacién nativa se manifiestan en
protestas contra la inmigracién, grupos parapoliciales

y la adopcién de politicas restrictivas. Las amenazas al
buen funcionamiento de las instituciones y los procesos
democriticos surgen de la polarizacién politica y social,
la consideracién de la migracién como una cuestién

de seguridad, la exclusién, y la marginalizacién o
discriminacion a partir de una estrecha definicién de la
nacién. La cobertura medidtica de la migracién repercute
en el comportamiento electoral nacional y local. La
preocupacion por la migracién ha revitalizado a los
partidos y dirigentes populistas de extrema derecha. Las
inquietudes econémicas sobre la inmigracién suelen
centrarse en los argumentos de que los inmigrantes
acaparan los escasos empleos existentes o que solicitan
ayudas publicas. El surgimiento de organizaciones
terroristas motivadas, segtin ellas afirman, por creencias
isldmicas ha contribuido a la islamofobia en numerosos
paises donde los migrantes y los refugiados, sobre todo los
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musulmanes, con frecuencia resultan un blanco fécil para
que el puablico los convierta en chivos expiatorios.

La migracién también puede afectar las instituciones y los
procesos democrdticos en los paises de origen cuando los
ciudadanos en el exterior procuran incidir en la politica de
su pais. Los migrantes se estdn convirtiendo cada vez més
en actores politicos que pueden influir en la calidad de la
democracia tanto en los paises de origen como de destino.
El brusco aumento de los flujos migratorios ha superado la
capacidad de las instituciones democréticas para integrar
eficazmente a los inmigrantes en la sociedad y ha puesto
de relieve la necesidad de examinar cémo los gobiernos
pueden favorecer y fomentar la participacién politica

de los migrantes. La migracion afecta a la capacidad
gubernamental para prestar servicios publicos, lo cual
plantea un reto para la rendicién de cuentas democrdtica y
crea la necesidad de dar una respuesta combinada por parte
de las instancias de gobernanza local, nacional y mundial.

La inclusién —el grado en que las sociedades integran
politicamente a los inmigrantes— es un factor clave a la
hora de evaluar de qué modo la migracién influye en las
democracias y las condiciones bajo las cuales los sistemas
democrdticos pueden responder a estos retos de manera
resiliente.

Los inmigrantes y las vias de acceso a la
ciudadania

Recibir la ciudadania constituye un incentivo importante
para la integracidn, en tanto la misma elimina los
obstdculos que impiden que los inmigrantes participen
en la vida politica. La ciudadania también proporciona
plenos derechos civiles y politicos, asi como proteccién
contra la discriminacién, lo que puede aumentar el
sentido de pertenencia y la voluntad de participar por
parte de los inmigrantes.

La ciudadania puede adquirirse automdaticamente
(generalmente al momento del nacimiento) o mediante
su solicitud. La naturalizacién se define aqui como la
adquisicién no automadtica de la ciudadania por parte de
una persona nacida en otro pais, lo cual requiere que el
inmigrante presente una solicitud y que el pais de acogida
se la conceda (OCDE, 2011).

Las normas que rigen la adquisicién de la ciudadania
varfan ampliamente en los distintos paises del mundo;
estos tienen el derecho soberano de regular las

condiciones segtin las cuales los inmigrantes pueden
obtenerla. Las leyes de ciudadania recogen los criterios
para su concesion, como la obligacién de residir en el
pais, o si la nacionalidad se adquiere al momento del
nacimiento por filiacion (ius sanguinis) —en virtud de la
cual se hereda la nacionalidad de los padres al nacer—

o por lugar de nacimiento (ius soli). También regulan

las condiciones conforme a las cuales se concede la
ciudadanfa, como el dominio del idioma, los eximenes de
ciudadania o integracion, los requisitos relacionados con
el género y con los antecedentes econédmicos y penales,
los costos, asi como las garantias juridicas y las facultades
discrecionales del Estado en lo relativo a su concesién.
Por dltimo, estas normas establecen si el pais permite la
doble ciudadania.

Es més probable que los inmigrantes se conviertan en
ciudadanos en los paises con politicas de ciudadania
incluyentes que en aquellos con politicas restrictivas.

En Australia, Canad4, los Estados Unidos y Nueva
Zelandia —todos ellos paises con elevadas tasas de
naturalizacién—, los inmigrantes obtienen el permiso
de residencia al entrar y se los alienta a naturalizarse tras
un periodo inicial de estadia. Esta politica estimula a los
inmigrantes a identificarse como “futuros ciudadanos”
desde el principio, en contraste con la politica (europea)
que hace hincapié en la “acreditacién de la integracién”
antes de considerar la naturalizacién. Es mds probable
que los inmigrantes procedentes de paises en desarrollo se
naturalicen; estos son los mds afectados por las politicas
de inmigracidn restrictivas. Lo mismo ocurre en el caso
de los refugiados, las mujeres y los inmigrantes con un
elevado nivel educativo.

La naturalizacién puede ser una herramienta util de
integracién (politica) para los inmigrantes. Uno de

los enfoques para alentar a los migrantes a participar
en la vida politica a la par que los nativos y aumentar
su sentido de pertenencia consiste en promover
politicas de naturalizacién inclusivas que permitan la
doble nacionalidad. Las tendencias en lo relativo a la
naturalizacion siguen el ritmo de los flujos migratorios,
pero con retraso, lo que signiﬁca que, si desean fomentar
la naturalizacidn, los paises deben centrarse en los
residentes de larga duracién.

Los inmigrantes y el derecho al voto
La globalizacién ha puesto en tela de juicio los requisitos
para obtener la ciudadania y la residencia: los ciudadanos
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pueden verse excluidos y privados de sus derechos a
causa de la migracién. Hoy en dia, numerosas sociedades
de acogida permiten a los inmigrantes participar en las
elecciones en diversos grados. En los tltimos 50 anos, se
han celebrado debates parlamentarios en mds de 50 paises
sobre la ampliacién del derecho al voto de los migrantes
después de cierto periodo de residencia. Mds de 30 paises
han reformado el c6digo electoral y la constitucidn para
permitir que los residentes sin ciudadania puedan votar
(Pedroza, 2015). En las constituciones de 64 democracias
existe o se contempla el derecho al voto de los no
ciudadanos, sin que se haya aplicado o ejercido (Blais et
al., 2001; Earnest, 2004). Los paises nérdicos e Irlanda
conceden el derecho al sufragio locales mds inclusivos de
Europa, en tanto que, fuera de la Unién Europea, Nueva
Zelandia es el pais que otorga el derecho de participar en
los comicios nacionales mds democrdticamente inclusivo

(Huddleston et al., 2015).

El reconocimiento del derecho al voto a los inmigrantes
es una cuestién polémica, ya que tradicionalmente se
considera una caracteristica de la ciudadania. Tanto si se
define la ciudadania como el conjunto de derechos civiles,
sociales y politicos, o como la condicién de miembro de
pleno derecho de una entidad politica, un nimero cada
vez mayor de paises tienden a vincular el derecho de los
inmigrantes a votar en las elecciones locales a la residencia,
mientras que el derecho al voto nacional raramente se
concede a los inmigrantes antes de la naturalizacién
(Baubdck, 2005). En algunas regiones, como América
Latina y el Caribe, la democratizacién ha estado ligada

a la ampliacién del derecho al voto a los no ciudadanos,
aunque sigue siendo una cuestion politicamente delicada.
En Myanmar, los no ciudadanos —como los musulmanes
rohinyds— posefan la “tarjeta blanca” que les permitia
votar, pero antes de las elecciones de noviembre de 2015
se les retird ese derecho, lo que les impidié tomar parte en
las primeras elecciones democriticas del pais. En Japén,
los extranjeros pueden participar en algunos referendos
locales, pero no se les concede el derecho al voto local
(Huddleston et al., 2015).

Los sistemas electorales y el contexto sociopolitico influyen
en la aplicacién mds inclusivos de derechos al voto. Las
politicas que establecen el sufragio universal, aunque solo
sea a escala local, ofrecen a los residentes no ciudadanos

la posibilidad de integrarse en la politica en términos

de igualdad, al tiempo que les brinda la oportunidad de

experimentar un nuevo sentido de pertenencia.

44

Los inmigrantes y la influencia de la
participacion electoral: la voluntad de tomar
parte activa en la vida politica

La participacién electoral es un indicador del
compromiso civico. Por tanto, es importante que las
estrategias de los partidos politicos y el gobierno para
interactuar con los inmigrantes y la poblacién nativa
tengan en cuenta el grado de participacién electoral

de los ciudadanos inmigrantes. Los inmigrantes con
derecho al voto no necesariamente votan, y estudios
recientes demuestran que la participacién de los
inmigrantes en las elecciones nacionales por lo general

es menor que en las elecciones locales, e incluso en

estas, su participacién es menor que la de la poblacién
nativa. La excepcién es Canadd (Bird, Saalfeld y Wiist,
2016). Esto ocurre independientemente de si un pais

es politicamente inclusivo por lo que respecta a los
inmigrantes, cuenta con un régimen de ciudadania
abierto o permite a los inmigrantes votar en las elecciones
locales. Diversos factores afectan la participacién electoral
de los inmigrantes, como la socializacién politica de los
inmigrantes, su situacién socioeconémica y su voluntad
de tomar parte activa en la vida politica de la sociedad
que los acoge. Las estrategias de los partidos politicos y el
gobierno deben, por tanto, hacer frente al escepticismo
general de los votantes, tanto migrantes como nativos.

La integracion politica de los inmigrantes

Un requisito fundamental previo para la inclusion de

los inmigrantes y su capacidad para participar en la vida
politica del pais de acogida es que el sistema legislativo

y politico del pais esté abierto a la integracién politica

de los inmigrantes. Segtn los indices de E/ estado de

la democracia en el mundo y los datos del Indice de
Politicas de Inmigracién e Integracién (MIPEX), los
sistemas politicos aperturistas o inclusivos en cuanto a la
integracién politica de los inmigrantes tienden a registrar
un puntaje alto en la calidad de su democracia IDEA
Internacional, 2017b; Huddleston et al., 2015). Ello
significa que estos paises son politicamente inclusivos con
respecto a los inmigrantes y permiten la naturalizacién

y; a la vez, muestran un alto puntaje en los principales
atributos de la democracia.

Un buen ejemplo de ello es la relacién entre el puntaje
del atributo gobierno representativo de los indices de £/
estado de la democracia en el mundo (que mide en qué
grado un pais disfruta de elecciones limpias, sufragio
inclusivo, partidos politicos libres y un gobierno electo)
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y los indicadores del MIPEX sobre participacién politica
y acceso a la nacionalidad (que miden las politicas
migratorias de los paises en relacién con los derechos
electorales, las libertades politicas, los érganos consultivos
y las politicas de aplicacién, asi como con los criterios para
conceder la naturalizacién, las condiciones para obtener la
ciudadania, la seguridad de la condicién de ciudadano y
la aceptacion de la doble nacionalidad). En esta medicion
estan incluidos todos los Estados miembros de la Unién
Europea, asi como Australia, Canadd, los Estados Unidos,
Islandia, Jap6n, Noruega, Nueva Zelandia, la Republica de
Corea, Suiza y Turquia, clasificados segtin 167 indicadores
durante el periodo 2004-2014.

FIGURA 7.1

Participacion politica y acceso a la nacionalidad en
funcion del atributo “gobierno representativo”
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Nota: Este grafico muestra la distribucion de los paises cuando se compara el atributo
“gobierno representativo” de los indices de El estado de la democracia en el mundo (eje y)
con la media de los indicadores de participacion politica y acceso a la nacionalidad (eje X)
del MIPEX. Cuanto mayor es la puntuacién de un pafs en ambos ejes, mayor es la inclusién
politica de los inmigrantes y la calidad de su gobierno representativo. Coeficiente de
correlacion de Pearson: n = 35, r = 0,567, valor de p <0,005.

Fuente: indices de £l estado de la democracia en el mundo 2017 (indice de gobierno
representativo); Huddleston et al., 2015 (participacion politica y acceso a la nacionalidad,
MIPEX).

En Europa, el alto puntaje en los indices de £/ estado

de la democracia en el mundo y el MIPEX que registran
paises como Finlandia, Noruega, Portugal y Suecia son
reflejo de sus politicas favorables a los inmigrantes,
centradas en garantizar que estos disfrutan de los mismos
derechos juridicos que los ciudadanos y de un alto grado
de ayuda para su integracién. En contraste, el bajo
puntaje en el MIPEX en los indicadores de participacién
politica y acceso a la nacionalidad y el puntaje medio en

los indices de E estado de la democracia en el mundo que
muestran paises con politicas de inmigracién restrictivas,
como Bulgaria, Chequia, Hungria, Polonia y Rumania,
reflejan el hecho de que estos paises solo ofrecen
oportunidades de integracion bésicas y se caracterizan
por la limitada participacién politica de los migrantes

y los obstdculos que imponen al acceso a la ciudadania
(Huddleston et al., 2015).

Mientras que Canadd, Espana, los Estados Unidos y
Suiza registran puntuaciones altas en los indices de £/
estado de la democracia en el mundo relativos a la calidad
de la democracia, sus puntajes en los indicadores de
participacién politica y acceso a la nacionalidad del
MIPEX son medias, lo que pone de manifiesto el cardcter
restrictivo de sus politicas sobre el derecho al voto de los
inmigrantes, asi como la falta de érganos consultivos (en
el caso de Canadd) y de vias de acceso a la ciudadania

(en el caso de los Estados Unidos). En otros paises, como
Japén, la calidad de la democracia segtin los indices

de El estado de la democracia en el mundo es alta, pero
baja en los indicadores del MIPEX sobre participacién
politica y acceso a la nacionalidad, lo que se debe a las
restrictivas politicas del pais en materia de derecho al voto
de los inmigrantes y la participacién politica. A pesar

de la reciente reforma de la politica de asilo y sobre los
refugiados, Turquia registra una puntuacién baja tanto

en el indice de calidad de la democracia de £/ estado

de la democracia en el mundo como en los indicadores

del MIPEX sobre participacién politica y acceso a la
nacionalidad, lo cual indica la existencia de un marco
juridico desfavorable para la integracién y la participacién
politica de los inmigrantes, asi como las dificultades

en el acceso a la ciudadania o, incluso, la residencia

legal. Por consiguiente, la inclusividad de las politicas

de integracién politica de los inmigrantes beneficia a

las sociedades democrdticas y contribuye a crear las
condiciones para una democracia cualitativa.

La representacion de los inmigrantes en las
principales instituciones politicas y 6rganos
consultivos

Debido a los efectos de la migracion, los partidos
politicos, los parlamentos y las administraciones locales
se enfrentan al reto de integrar los intereses de una
poblacién cada vez mds diversa. Los partidos son sus
principales representantes en los procesos politicos de
toma de decisiones y, como tales, deben procurar reflejar
los intereses de todas las personas (Kemp et al., 2013).
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Aunque se carece de datos sobre si los partidos politicos
reflejan la diversidad de sus poblaciones, los grupos
minoritarios por lo general estin subrepresentados
(Bloemraad, 2013). La representacién de los inmigrantes
sigue siendo insuficiente a escala local, a pesar de que
tiende a haber mds concejales de origen inmigrante

en el dmbito municipal y en las ciudades, y que en las
elecciones locales los partidos nombran a un ndmero
considerable de candidatos pertenecientes a las minorias.

Al déficit de representacion se afiaden las dificultades

a las que se enfrentan los inmigrantes para integrarse
en los partidos politicos. Los partidos han aplicado
diversas estrategias para aumentar la representacién de
las minorias, entre ellas el fortalecimiento de su perfil
en el seno de las comunidades étnicas, la aplicacién de
iniciativas de reclutamiento encaminadas a alentar a

los representantes de las minorias étnicas a presentarse
a las elecciones y la fijacién de objetivos sobre el
namero de postulaciones de candidatos pertenecientes
a las minorfas. En muy pocos casos, los partidos han
establecido listas de candidatos de origen étnico. Otros
partidos han empleado objetivos, redes internas de
minorias y cuotas para aumentar la representacién de las
minorfas. Numerosos partidos politicos permiten que
los inmigrantes ocupen puestos en su estructura, como
en las listas de candidatos (Htun, 2004), y algunos han
establecido incentivos dirigidos a que los inmigrantes
se vinculen con ellos en la vida politica a través de foros
especiales o campafas. Muchas de estas estructuras son
informales, poco robustas y dependen, sobre todo, de
las interacciones individuales al carecer de un carcter
institucional. En general, los partidos politicos podrian
ser mds eficaces en atraer a personas de origen inmigrante

(Dihnke et al., 2014).

Los sistemas electorales y el programa del partido,

asi como su punto de vista sobre la migracién —
independientemente del lugar que el partido ocupe en
el espectro politico—, determinan si los inmigrantes
estan adecuadamente representados en las estructuras
del partido, si pueden presentarse a las elecciones como
candidatos y si tienen una oportunidad realista de ganar
debido a su posicién en la lista de candidatos. El grado
de apoyo que un partido ofrece a los inmigrantes influye
en su representacion. Los partidos politicos que cuentan
con politicas favorables a la migracién pueden, por
tanto, considerar la posibilidad de dotar de una mayor
inclusividad a los estatutos del partido, las plataformas
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electorales y las listas de candidatos, y hacer participes a
los migrantes con miras a fortalecer su base representativa.

Los paises pueden incluir a los inmigrantes en los
procesos de toma de decisiones a través de 6rganos
consultivos, incluso si se no se les concede el derecho

al voto ni se facilita su inclusién en los partidos

politicos. Ademds, con vistas a facilitar su integracion, se
pueden fomentar iniciativas comunitarias encabezadas
por la sociedad civil enfocadas en la inclusién de

los inmigrantes. La participacién constructiva de

las comunidades de acogida y de los inmigrantes,
particularmente los menos cualificados e instruidos,

en la planificacién y la ejecucion de las politicas
gubernamentales —por ejemplo, a través de plataformas
de didlogo y procesos participativos de formulacién de
politicas publicas— puede fomentar el compromiso de
los ciudadanos. Este enfoque favorece la cohesidn social
y la confianza entre las comunidades inmigrantes y las de
acogida, ya que les ofrece un espacio en el que interactuar
e intercambiar sus puntos de vista e inquietudes.

El reto que plantean los partidos
antiinmigracion

Las preocupaciones sobre la inmigracién han revitalizado
a los lideres y los partidos populistas de derecha en paises
como Alemania, Austria, Dinamarca, Finlandia, Francia,
los Paises Bajos y Suecia, asi como Australia y los Estados
Unidos. Numerosos partidos de todo el espectro politico
utilizan cada vez mds los medios de comunicacién

para transmitir la idea de que hay una élite politica
desconectada de la realidad y en contra del pueblo, asi
como la mentalidad de “nosotros contra ellos”, basada
en identidades etnocéntricas y en la xenofobia (Greven,
2016). Ademds, los partidos tradicionales adoptan cada
vez mds la retérica de los partidos antiinmigracién
durante las campanas electorales, lo que alimenta las
actitudes publicas contra los inmigrantes e influye en las
plataformas de los partidos politicos.

Las opiniones de los ciudadanos sobre la migracién,

asi como el comportamiento electoral resultante, estdn
poniendo en jaque los valores fundamentales de proyectos
democréticos como la Unién Europea, lo que quedé
demostrado con el referendo sobre el brexit en el Reino
Unido, influido por la situacién de la migracién en

el contexto de la libertad de movimiento dentro de la
Unién Europea.
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La migraci6n, impulsada por la globalizacién, afecta, por
tanto, a la democracia, ya que aumenta el apoyo publico
a los partidos populistas (sobre todo de derecha) y sus
programas antiinmigracion. La cuestion de si lo que
dispara el ascenso de los partidos populistas es el tamano
de la poblacién extranjera en un pais o las dimensiones

y la velocidad de los flujos migratorios sigue siendo
controvertida. Existen ejemplos positivos de elecciones en
las que el voto se ha inclinado hacia partidos politicos o
dirigentes que abogan por politicas migratorias inclusivas
y justas, como la eleccién de Sadiq Khan como alcalde de
Londres en 2016.

Segtin un estudio europeo de 2010, la preocupacién
publica sobre la inmigracién es una de las causas de la
falta de confianza de los ciudadanos en las instituciones
politicas y los politicos, y no simplemente el resultado
de la retérica o el pesimismo de extrema derecha o de
los niveles de migracién (McLaren, 2010). Es decir,

si los ciudadanos tienen una percepcién negativa de

los efectos de la inmigracién, confian menos en el
sistema politico. Quienes tienen puntos de vista menos
negativos sobre los inmigrantes desconfian menos del
sistema politico y los politicos que los que estin muy
preocupados por la inmigracién. Esta relacién entre la
inquietud por la inmigracién y la desconfianza politica
existe independientemente de la presencia de partidos
de extrema derecha. En esencia, reducir la desconexién
entre los ciudadanos y las instituciones politicas y los
gobiernos, asi como aumentar la confianza entre ellos,
puede contribuir a que las actitudes de la ciudadania hacia
la inmigracién mejoren la gobernanza (McLaren, 2010).

Una de las principales consecuencias que esto implica
para los gobiernos en el dmbito de las politicas pablicas
—ademds de la necesidad de considerar la capacidad
del Estado para formular politicas de migracién— es
que los paises con altas tasas de inmigracién, con
politicas favorables a la inmigracién o multiculturales,
deben trabajar con miras a reducir la posible reaccién
de los ciudadanos que tienen una percepcién negativa
de la inmigracién. Esto es especialmente aplicable

a Europa, América Latina y el Caribe, y los Estados
Unidos, que han experimentado un aumento de los
dirigentes y partidos populistas como resultado de la
insatisfaccién de los votantes, con frecuencia vinculada
a sentimientos contrarios a la inmigracién. Los estudios
recientes parecen corroborarlo; segtin estos, el auge de
las agrupaciones populistas autoritarias en las sociedades

occidentales ha provocado una intensa reaccién cultural

contra el cambio social a largo plazo y los valores
liberales (Norris, 2016).

Los emigrantes como agentes de la democracia:
¢qué beneficios pueden obtener las democracias
de la emigracion?

Los paises de origen pueden obtener un dividendo
democrdtico de la emigracién: los migrantes pueden
actuar como agentes de la democracia para ayudar a
difundir las normas democrdticas. Las comunidades de
la didspora transfieren informacién, ideas innovadoras,
capacidades intelectuales, nuevas aptitudes tecnolégicas,
précticas empresariales y comerciales, y pricticas y
habitos politicos democrdticos. Por tanto, las personas
que regresan a su pais de origen posiblemente aumenten
las demandas en favor de la rendicién de cuentas de los
gobiernos, lo que puede incrementar la participacién
electoral y politica, asi como estimular la formacién de
nuevos partidos politicos.

Los paises de origen pueden beneficiarse enormemente
al reintegrar a los emigrantes, en especial aquellos que

se vieron obligados a salir del pais, pero que pueden
regresar una vez finalizado el conflicto. Durante su
estancia en el extranjero, si las sociedades de acogida

les dieron la oportunidad, los migrantes pueden haber
adquirido nuevas competencias, mejorado su situacién
econdmica, y aumentado sus capacidades e intereses
politicos. Quizd se hayan presentado como candidatos en
elecciones municipales y ganado una experiencia politica
considerable que puedan aplicar en su pais de origen.
Tal vez hayan formado asociaciones civicas o, incluso,
grupos politicos en preparacién para (re)introducir la
democracia si su pais inicia una transicién democratica.
En algunos casos, la didspora desempefa un papel clave
en la concientizacién sobre la situacién politica en sus
paises de origen, asi como en la movilizacién de los
gobiernos extranjeros y la comunidad internacional para
que promuevan reformas democréticas (Koinova, 2009;
Egreteau, 2012).

La ciudadania y los emigrantes

Una cuestién importante para numerosos emigrantes

es si pueden retener su ciudadania original cuando, en

su calidad de inmigrantes, se naturalizan en el pais de
acogida. Numerosos paises aceptan la doble nacionalidad,
especialmente si renunciar a la nacionalidad del pais de
origen tiene consecuencias negativas para los emigrantes
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que mantienen vinculos con él (OCDE, 2011). La doble
nacionalidad puede facilitar el compromiso politico

de los emigrantes en su pais de origen y contribuye (e
influencia), por tanto, a la calidad de su democracia.

La doble nacionalidad se obtiene por nacimiento o se
adquiere. La mayoria de los paises aceptan la primera
modalidad, frecuentemente con la obligacién de elegir
entre una y otra al llegar a la mayoria de edad, en tanto
que adquirir otra nacionalidad mds tarde suele implicar la
renuncia a la anterior o su pérdida automdtica.

Desde 1975, en todas las regiones del mundo se ha
registrado un aumento sustancial en el nimero de paises
que ofrecen la doble nacionalidad; en la actualidad es la
norma (base de datos mundial sobre doble nacionalidad
de los expatriados del MACIMIDE, 2015). En 2015,

la doble ciudadania era comtinmente aceptada en los
paises de América Latina y el Caribe (91 por ciento),
América del Norte (100 por ciento), Europa (76 por
ciento), Oriente Medio e Irdn (90 por ciento) y Africa
(63 por ciento), pero incluso en la regién con la tasa mds
baja, Asia y el Pacifico, la mayoria de los paises (el 57 por
ciento) ofrecian la doble ciudadania. La cuestién de si
los paises deben conceder o permitir la doble ciudadania
despierta controversias —que incluyen cuestiones
juridicas como el servicio militar y la responsabilidad
fiscal derivada de conflictos administrativos—, asi como
debates sociopoliticos sobre el otorgamiento del derecho
al voto a los migrantes tanto en el pais de acogida como
en el de origen.

¢Ampliar el derecho al voto de los emigrantes?

:Se fortalece la democracia en el pais de origen al
otorgar el derecho al voto a los emigrantes? Al igual que
ocurre con el reconocimiento del derecho al voto a los
inmigrantes, permitir que los emigrantes voten genera
polémica, ya que posibilita que los ciudadanos influyan
en la politica de su pais de origen sin que los resultados de
las elecciones o las politicas del gobierno necesariamente
les afecten (Lépez-Guerra, 2005). Hay quienes sostienen
que permitir que los ciudadanos con doble nacionalidad
voten en dos paises debilita el principio de “una persona,
un voto”. Otros argumentan que la globalizacién ha
dado lugar a la superposicion de jurisdicciones, y que
los intereses que los votantes expatriados tienen en juego
en su pais de origen justifican su derecho a participar
politicamente (Spiro, 2006).
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La concesién del derecho al voto a los emigrantes es

un acto discrecional de un pais, ya que el derecho
internacional no impone a los Estados la obligacién
juridica de mantener el derecho al voto de los emigrantes.
Numerosos paises hacen extensivo el derecho al voto

a los ciudadanos no residentes, aunque el voto desde

el extranjero puede verse obstaculizado debido a
limitaciones técnicas y administrativas. La legislacion de
146 de 206 democracias permite que los ciudadanos no
residentes voten desde el extranjero. De ellas, 48 permiten
que los expatriados voten en un tnico tipo de eleccidn,
mientras que la mayorfa lo hacen en dos o mds tipos.

La préctica mds comtn —en 43 paises— es permitir el
voto desde el extranjero en tres o mds tipos de elecciones;
se autoriza a los ciudadanos no residentes a votar en las
elecciones presidenciales y legislativas (IDEA Internacional
Base de datos sobre el voto en el extranjero, 2015).

Tradicionalmente, entre los grupos marginalizados, los
refugiados son los dltimos en adquirir derechos. No
existe ninguna prdctica estdndar internacional para la
promocién de los derechos politicos de los refugiados;
la asignacién de recursos, la prictica y el liderazgo
institucional varfan segin las regiones.

No obstante, no hay una correlacién clara entre

las disposiciones para el voto en el exterior y las
caracteristicas socioecondmicas o politicas de los paises.
Si bien la tercera ola de democratizacién en general ha
ampliado el sufragio de los expatriados desde la década
de 1990, la evidencia es mixta. Las nuevas democracias
de América del Sur han otorgado el derecho al voto a

los emigrantes, mientras que los paises africanos no lo
han hecho, con frecuencia debido a que los expatriados
apoyaban a partidos de la oposicién. Entre los paises

que lo han reconocido se cuentan tanto democracias
consolidadas como democracias emergentes o restauradas,
e incluso paises que no pueden calificarse como
democriticos (Navarro, Morales y Gratschew, 2007). Los
efectos del derecho al voto en las democracias dependen
de muchos factores, entre ellos el contexto sociopolitico
y los sistemas electorales a través de los cuales se ejercita
ese derecho, asi como la proporcién de ciudadanos que
representan los expatriados, y la accesibilidad y las tasas
de participacién.

Participacion electoral de los emigrantes
Los emigrantes con derecho al voto pueden influir en el
resultado de las elecciones cuando estas son muy renidas.
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En las elecciones presidenciales francesas de 2017, el 2,6
por ciento de los ciudadanos franceses que residian en

el exterior estaban registrados en el padrén electoral. En
la primera ronda de los comicios, Emmanuel Macron
vencié con el 24 por ciento de los votos, mientras que
Marine Le Pen obtuvo el 21,3 por ciento. Macron gané
la primera ronda por aproximadamente 1 millén de
votos, lo que significa que los 1,3 millones de ciudadanos
franceses que podian votar en el extranjero pueden haber
decidido el resultado de las elecciones (Lui, 2017).

No obstante, cuando se permite el voto de los emigrantes,
las tasas de inscripcién y participacién son, por lo general,
mds bajas que las de los ciudadanos que residen en el pais,
como ocurre en Espafia, Filipinas, Italia, Senegal y Suecia.
Sin embargo, en algunos paises, a pesar de la disminucién
del niimero de personas que votan en el extranjero,

el porcentaje de participacién de los emigrantes sigue
siendo alto. Existen diversas razones que explican la

baja participacién tanto de los votantes en el exterior
como de los residentes en el pais, pero algunos factores
intervienen especificamente en el voto exterior. El voto de
los emigrantes es costoso y reduce los beneficios del acto
de votar; la facilidad con que los emigrantes pueden votar
influye en su participacién (Kostelka, 2017).

Aunque sus tasas de voto suelen ser mds bajas que las de
los residentes en el pais debido a los costos que implica,
la dimensién de la didspora influye en la participacién
electoral de los emigrantes, ya que, si son numerosos,
puede motivar a los partidos politicos a movilizarlos.
Por consiguiente, si aumenta el tamafo de la didspora,
es probable que la tasa de participacién electoral de los
emigrantes ascienda. Al mismo tiempo, es probable que
disminuya la participacién electoral general en el pais de
origen (Kostelka, 2017). A fin de apoyar la democracia,
los responsables de la formulacién de las politicas

del pais de origen deben considerar el potencial de la
participacién politica de los emigrantes en sus paises

de origen, dada la tendencia general descendiente de la
participacion electoral.

Representacion politica de los emigrantes
en las principales instituciones politicas y
organos consultivos

La mayoria de los paises (el 67 por ciento) permite

y facilita que los emigrantes voten en las elecciones
nacionales mediante la asignacién del voto a un distrito
electoral con el cual el emigrante tiene lazos, como su

lugar de residencia previo (Navarro, Morales y Gratschew,
2007). Solo 13 paises han reservado escanos o establecido
una “representacion especial” en el parlamento para

los ciudadanos no residentes: Angola, Argelia, Cabo
Verde, Colombia, Croacia, Ecuador, Francia, Italia,
Mozambique, Panamd, Portugal, Rumania y Tiinez. No
obstante, Angola y Panam4 no aplican la disposicion
correspondiente (Sundberg, 2007; base de datos sobre
elecciones nacionales de EUDO Citizenship, s. f.).

Se ha constatado que la migracién a los paises en los

que el empoderamiento politico de las mujeres es mayor
aumenta la proporcién de mujeres en los parlamentos de
los paises de origen (Lodigiani y Salomone, 2012). Las
organizaciones de mujeres y las activistas de la didspora
han desempenado un papel importante en el desarrollo de
capacidades y la promocién del empoderamiento politico
femenino con miras a aumentar la participacién politica
de las mujeres en sus paises de origen. Cabe mencionar, a
modo de ejemplo, las fructiferas actividades de promocién
llevadas a cabo por la Red de Empoderamiento de

las Mujeres de Sudén del Sur, creada por emigrantes
sudanesas asentadas en los Estados Unidos y la activista
liberiana por la paz Leymah Roberta Gbowee.

Algunos paises no permiten a los emigrantes votar en

las elecciones municipales o de los consejos locales. Las
excepciones son Australia, Austria, Canadd, Chipre, Italia,
Malta, México, Nueva Zelanda y Uruguay, aunque en
estos paises el derecho al voto local de los ciudadanos no
residentes estd vinculado a otros requisitos de residencia,
la condicién de regresar al pais de origen para emitir el
voto o la condicién de ser funcionario (base de datos de

EUDO Citizenship, s. f.).

Numerosos paises de origen desean mantener vinculos
con sus ciudadanos en el extranjero, ya que pueden
constituir una valiosa fuente de remesas de fondos o

de influencia politica en el pais de destino (Itzigsohn,
2000; Baubock, 2003). Asimismo, muchos paises de
origen procuran conservar cierto control politico sobre
la didspora. Quince paises africanos, entre ellos Etiopia,
Ghana, Mali, Nigeria, la Reptiblica Unida de Tanzania,
Rwanda, Senegal y Uganda, han creado instituciones y
ministerios relacionados con la didspora.

Ademds de considerar la posibilidad de otorgar el
derecho al voto a los expatriados, los paises de origen
deben empoderar a los migrantes que regresan a su pais
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para que participen en el dmbito politico. Estos paises
podrian consultar con sus comunidades en la didspora
en materia migratoria a fin de animarlas a actuar como
embajadoras de buena voluntad en los paises de destino
y a invertir en el desarrollo del pais de origen, lo cual
puede contribuir a la cohesién social y la promocién de
entendimiento cultural.

Implicaciones de politica pablica: soluciones para
hacer frente a los desafios que plantea la migracion
Hay una creciente reaccién mundial contra el
multiculturalismo en la opinién publica, el discurso
politico, las politicas de inmigracién y la teoria politica.
Numerosos paises cuyas politicas hacfan hincapié en

el multiculturalismo, como Australia, los Paises Bajos

y Suecia, han modificado su postura y comenzado a
requerir a los inmigrantes mds “adaptacién”, “adopcién
de los valores” e “integracién”, con frecuencia debido a
la presién asociada al ascenso de los partidos de extrema
derecha o populistas.

Las instituciones democrdticas deben aprender de las
iniciativas locales que han logrado incluir a los migrantes
en la vida politica y vincular estas lecciones a los marcos
de gobernanza internacional y regional. Algunas ciudades
de Europa (como Atenas, Berlin, Bilbao y Dublin) y

de Asia y el Pacifico (Fuzhou en China, Singapur y una
red de ciudades de Japon) estdn creando, con el apoyo

de las autoridades nacionales, estructuras institucionales
dirigidas a canalizar los diversos intereses de los migrantes
y promover la cooperacién inclusiva. Berlin, Dublin y
Lille estdn estableciendo alianzas con asociaciones de
migrantes para promover la ciudadania y la participacién
politica en los grupos de migrantes. Mecanismos de
presupuesto participativo (a través de los cuales los
miembros de la comunidad deciden directamente en

qué se invierte parte de un presupuesto publico) se

estan empleando para financiar politicas municipales de
inclusién en mds de 1.700 administraciones locales de
mds de 40 paises, sobre todo en paises de bajos ingresos

en los que los presupuestos municipales siguen siendo
reducidos a pesar de la descentralizacién (OIM, 2015b).

La aplicacién de una “politica multicultural interactiva”
con un componente civico que permita que la gente se
conozca e interactiie en espacios comunes —como lugares
de trabajo, partidos politicos, escuelas, instalaciones

de barrio y sistemas de transporte publico— puede
contribuir a crear una identidad colectiva nacional y, al
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mismo tiempo, respetar la diversidad de las identidades
de grupo. Con la excepcién de la ciudadania, las medidas
dirigidas a la inclusién de los migrantes —adquisicién
de la lengua, educacidn, conciencia civica, acceso a los
servicios de salud y medidas de seguridad publica— por
lo general se facilitan en el dmbito local.

En general, las instituciones democrdticas deben
considerar la aplicacién de politicas encaminadas a
empoderar a los migrantes para que estos puedan decidir
por si mismos cémo participar en la vida pablica, en
lugar de basarlas en modelos de “ciudadania-como-
nacionalidad” o de “inclusién-sin-nacionalidad”.

Para fortalecer la democracia, los responsables de la
formulacién de politicas deben considerar la posibilidad
de otorgar el derecho al voto, en especial a escala local,
como via de acceso a la ciudadania. Esto resultaria

mis util para fomentar el respeto de las decisiones
individuales que un enfoque de politicas publicas
centrado en grupos o naciones étnicas.

Las instituciones democrdticas deben dar respuesta a

los retos que la migracién plantea a la democracia a
través de politicas que no se apoyen tnicamente en las
estructuras politicas oficiales tradicionales y en la nocién
de Estado-nacién. A fin de proporcionar resiliencia al
sistema democrdtico, el principio fundamental de la
politica migratoria debe ser la inclusividad, ya que la
misma permite la expresién de diversas opiniones y el
empleo de distintas formas de canalizar el descontento y
la necesidad de cambio.

Opciones de politicas y recomendaciones para
hacer frente al reto que plantea la migracion

Gobiernos nacionales y locales

* Invertir en recopilacién de datos e investigaciones
sobre el nexo entre migracién y democracia, incluidos
los flujos migratorios y los factores que influyen en
los impactos positivos y negativos de la migracidn,
con el fin de maximizar sus beneficios.

*  Disefar politicas migratorias que se centren en
cambiar la percepcién piblica de la migracién y en
fomentar la rendicién de cuentas politica.

* Teniendo en cuenta las circunstancias de cada
pais, facilitar la naturalizacién de los inmigrantes y
considerar la posibilidad de otorgar el derecho al voto
local como via para la integracién de los inmigrantes
y su facilidad de acceso a la ciudadania.
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Hacer participes a los actores de la sociedad civil

en la integracién de los inmigrantes en el dmbito
nacional y local, aprovechando los conocimientos y
la capacidad de promocién de la sociedad civil para
aumentar la participacién politica de los migrantes y
promover el entendimiento cultural, especialmente
en las comunidades locales.

Considerar el potencial del derecho al voto de los
emigrantes y favorecer su participacién politica en los
paises de origen; para ello, vale la pena estudiar las
iniciativas de éxito de la sociedad civil en la didspora,
procurar a los votantes emigrantes un fécil acceso a la
informacidn, facilitar el empadronamiento electoral
y dialogar con los paises de acogida para evitar
controversias politicas.

Empoderar a los migrantes que han regresado a su pais
para que participen en el dmbito politico y mantengan
didlogos y consultas sobre cuestiones relativas a la
migracién con las comunidades en la didspora. Es
importante alentarlos a actuar como embajadores de
buena voluntad en los paises de destino y a invertir en
el desarrollo de su pais de origen.

Partidos politicos

Entablar un didlogo democritico sobre la migracién
basado en los hechos, a fin de promover la tolerancia
hacia los migrantes y contrarrestar los prejuicios,

la informacién falsa y los comportamientos
inapropiados de la poblacién con respecto a la
migracion.

Los estatutos de los partidos politicos, las plataformas
electorales y las listas de candidatos deben ser
inclusivos e involucrar a los migrantes a fin de
fortalecer su base representativa; a tal fin, deben,
entre otras cosas, crear igualdad de condiciones para
los migrantes en sus estructuras internas.

Adoptar una perspectiva a largo plazo a la hora de
definir las estrategias del partido, con objeto de
fortalecer la credibilidad de los partidos entre los
votantes.

Sistemas de gobernanza mundiales y regionales

Las organizaciones regionales, los gobiernos
nacionales y locales, y las organizaciones de la
sociedad civil deben cooperar para cumplir los
objetivos, las metas y los indicadores de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, en particular

el Objetivo 16, “promover sociedades pacificas e
inclusivas para el desarrollo sostenible”.

Cooperar con organizaciones regionales e
internacionales con el fin de definir politicas que
compartan de manera equitativa la responsabilidad de
la proteccién de los migrantes y refugiados, y defender
la legislacién internacional en la materia, como el
pacto mundial sobre la migracién y los refugiados.
Mejorar la gobernanza de la migracién internacional
a través de una mayor cooperacién y consulta en

el plano regional sobre las principales cuestiones
politicas, como los vinculos entre la migracién y la
democracia, el desarrollo, la seguridad, los derechos
humanos y el comercio.

Ampliar los mecanismos de cooperacién que
refuerzan los beneficios mutuos entre los migrantes
y el pais que los acoge, a fin de mejorar el
entendimiento cultural, promover la tolerancia y la
integracién, y facilitar su participacién politica tanto
en el pais de origen como en el de destino.

Los procesos consultivos internacionales y regionales
sobre la migracién deben fortalecer su relacién con
la sociedad civil, en especial con las asociaciones de
migrantes, con 4nimo de promover su integracién y
participacién en lugar de su control. Estos procesos
deben contar también con la participacién del sector
académico, las fundaciones y el sector privado.
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8. La consolidacion inclusiva de
la paz en los Estados afectados
por conflictos: un diseno en aras
de la resiliencia democratica

Los paises que salen de situaciones de conflicto armado se enfrentan a un largo y arduo
camino, caracterizado por multiples obsticulos, asi como por numerosas oportunidades. Las
medidas adoptadas en el periodo inmediato después del conflicto tienen un efecto enorme

en el futuro del pais, particularmente en la estabilidad gubernamental y la capacidad para
garantizar la paz necesaria para construir democracias estables. Los periodos de transicién tras
los conflictos presentan oportunidades y desafios en cuanto a la construccién de instituciones
democriticas que contribuyan a prevenir conflictos futuros. Si los procesos de transicién son
inclusivos, nacionales, abiertos y democrdticos, el sistema democrdtico resultante serd resiliente.
Es importante fomentar un amplio sentido de participacién en las decisiones adoptadas
durante los periodos de transicién. Si la poblacién siente que interviene en ellas, es mds
probable que respete las normas y mantenga su compromiso politico a largo plazo.

La manera en que las élites politicas gestionan el
desarrollo del nuevo Estado e integran los principios

de la inclusién en el diseno de las nuevas instituciones
politicas tras un conflicto violento constituye un factor
clave que permite determinar si el Estado transita hacia
una democracia resiliente. La inclusion activa y dirigida a
grupos especificos promueve la estabilidad y la resiliencia
de las nuevas instituciones democrdticas, ya que prioriza
la comunicacién entre las élites politicas y los ciudadanos,
y da voz a los sectores mds marginalizados de la sociedad.

En el proceso constituyente, asi como en el arreglo
politico y el disefio de los sistemas electorales, los
mecanismos de inclusién activa y selectiva en la
elaboracién de las constituciones constituyen el
fundamento de las normas del nuevo Estado; determinan
quién puede participar en él y determinan los niveles

de dicha participacién. Juntos dan forma a algunos de
los elementos bdsicos de la resiliencia democrdtica. Los
procesos inclusivos de elaboracién de las constituciones
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garantizan que el texto constitucional goce de legitimidad
ante el publico y las élites, y promueve la interaccién
entre estas y los electores. Permitir que los antiguos
rebeldes se reinventen y redefinan como politicos ayuda

a ampliar la base de apoyo popular y, por tanto, la
legitimidad del Estado. Los sistemas electorales inclusivos
que estimulan a las élites a buscar apoyo electoral fuera
de su “zona de seguridad” ofrecen incentivos para la
generacién de consenso en lugar de plantear una politica
de ganadores absolutos. Ademds, los sistemas electorales
que permiten la eleccién de un mayor niimero de
representantes con acceso a las instancias superiores del
poder de decisién son mds propicios a la resiliencia que
los que consideran la inclusién como poco mds que una
simple representacién numérica. Los sistemas electorales
verdaderamente inclusivos deben proporcionar acceso a
quienes ejercen el poder y a los responsables de la toma de
decisiones, y fomentar el surgimiento de nuevos actores
locales interesados en el proceso democritico.
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Construccion de paz inclusiva

La inclusién activa y selectiva lleva a la prictica la
definicién de inclusién del Secretario General de las
Naciones Unidas, consistente en “la medida y la manera
en que las opiniones y necesidades de las partes en el
conflicto y otras partes interesadas estdn representadas,
son escuchadas y se integran en el proceso de paz” (ONU,
2012, pdg. 13).

Tendencias en materia de consolidacion de la
pazy democratizacion

Para comprender en qué medida la inclusién se ha
considerado e integrado en la teoria y la prictica de

la consolidacién de la paz, es fundamental, en primer
lugar, examinar el modelo dominante de consolidacién
de la paz. El periodo posterior a la Guerra Fria abrié
las puertas a una avalancha de misiones de paz, muchas
de ellas a cargo de las Naciones Unidas. Entre 1989 y
1994, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
autorizé 20 nuevas misiones de paz, y el personal de
mantenimiento de la paz desplegado en el mundo

pasé de 11.000 a 75.000 efectivos (Mantenimiento de
la Paz de las Naciones Unidas, 2016). Esas misiones
asumieron una gran variedad de responsabilidades, desde

la aplicacién de los acuerdos de paz, hasta la supervisién
de las elecciones, e incluso la reorganizacién de las
fuerzas militares y de seguridad. Resulta evidente que
ese modelo de mantenimiento de la paz y las tendencias
de quienes las implementaron de imponer un modelo
tinico y genérico (y en especial uno centrado en los
actores nacionales) no pueden establecer las condiciones
necesarias para una paz duradera.

La figura 8.1 muestra el desempeno a lo largo del tiempo
de los paises en los que se desplegaron misiones de paz
importantes (de al menos 6 meses de duracién y 500
efectivos militares) con respecto al indice de gobierno
representativo, que se utiliza aqui como indicador
convencional de la democracia. Los resultados son variados.
Camboya, Haiti, Liberia y la Republica Centroafricana
experimentaron periodos con un dréstico descenso en el
indice de gobierno representativo, mientras que Bosnia y
Herzegovina, Macedonia, Namibia, Tayikistdn y Timor-
Leste conservaron una relativa estabilidad a lo largo

del tiempo. Otros han experimentado periodos con un
incremento significativo. Solo Croacia ha mantenido una
trayectoria claramente ascendente en el indice de gobierno
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representativo. Evidentemente, en las tendencias de estos
paises en materia de gobierno representativo también
han influido otros factores ademds de las misiones de
consolidacién de la paz.

Inclusion y Estados resilientes

Los responsables de la formulacién de politicas, al
tiempo que se enfrentan a los retos asociados con la
reconstruccién de un Estado devastado por un conflicto,
tienen que reflexionar sobre c6émo modificar el modelo
liberal imperante de consolidacién de la paz, de modo
que la inclusién activa y selectiva constituya una
prioridad mds central.

La inclusién de los antiguos rebeldes en el arreglo
politico del proceso de transicién ha demostrado ser de

FIGURA 8.1
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vital importancia tanto para una paz duradera como
para la resiliencia democrdtica. El consenso al respecto
es que si se da voz a los excombatientes para que
puedan expresarse sobre su destino politico, econémico
y social, disminuyen las posibilidades de recurrencia

de la violencia (Toft, 2010, pdg. 10) y, por tanto,

se dispone de mds tiempo para que las instituciones
democrdticas se estabilicen y ganen la confianza del
publico. Algunos datos sugieren que la inclusién de

los antiguos combatientes en las nuevas instituciones
politicas aumenta la probabilidad de que un proceso
democrdtico conduzca a la creacién de instituciones
democridticas o a su fortalecimiento (Hoddie y Hartzell,
2003). La inclusién de los excombatientes a través de

la ampliacién de la participacién y la responsabilidad
compartida o indirecta ha resultado eficaz en Colombia,

indices de EdDM: la evolucion del gobierno representativo en 20 paises tras una situacién de conflicto
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Afos desde una misién de paz a gran escala

Nota: El eje y indica la puntuacién en el indice de gobierno representativo y el eje x muestra
los afos anteriores y posteriores a una mision de paz a gran escala. La linea discontinua de
color rojo marca el inicio de la operaci6n de paz (afio o en el eje). Las puntuaciones del eje y
varian entre oy 1. Las puntuaciones mas altas indican un mejor desempefo en la dimensién
de gobierno representativo.

Fuente: Indices de El estado de la democracia en el mundo 2017 (indice de gobierno
representativo).
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El Salvador y Guatemala (véase, por ejemplo, Travesi y
Rivera, 2016; Herbert, 2013).

La inclusién es, asimismo, importante para salvar otras
diferencias e integrar a representantes que puedan ofrecer
perspectivas procedentes de la esfera subnacional y las
minorias, y de género, edad o clase social (ZIF, 2015;
ONU, 2015). La resolucién 1325 del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas reafirma el importante
papel que desempenan las mujeres en la prevencién y
solucién de los conflictos, las negociaciones de paz, la
consolidacién de la paz, el mantenimiento de la paz, la
respuesta humanitaria y la reconstruccién después de

un conflicto. La Resolucién pone de relieve los puntos
fuertes y las capacidades de las mujeres para lograr un
cambio, y subraya la importancia de que participen en
pie de igualdad e intervengan plenamente en todas las
iniciativas encaminadas a mantener y fomentar la paz y
la seguridad (ONU, 2000). La inclusiéon hace algo mds
que incorporar a diversos grupos en los procesos de toma
de decisiones. También puede ayudar a promover una
visién abierta en la sociedad y aumentar la tolerancia
social. Los sistemas inclusivos y consensuales promueven
el respeto mutuo y la tolerancia, y facilitan la deliberacién

(Kirchner, Freitag y Rapp, 2011, pdg. 210).

Los limites de la inclusion

Puesto que es imposible incluir a todos los grupos

en los procesos de toma de decisiones, el Banco

Mundial hace hincapié en la formacién de coaliciones
“suficientemente inclusivas” adaptadas al contexto. Estas
deben dar prioridad a los grupos que aportan legitimidad
politica y recursos financieros y técnicos, y que sigan
ejerciendo presion en favor de la adopcién de reformas
institucionales profundas, como los grupos de empresas,
de trabajadores y de mujeres, asi como otros elementos de
la sociedad civil (Banco Mundial, 2011, pdg. 124).

Algunos grupos pueden excluirse legitimamente de

las negociaciones de paz, por ejemplo, si la poblacién
considera que el grupo ha perdido su derecho a
participar debido a los abusos cometidos en el pasado. La
inclusividad también puede disminuir la eficacia: cuando
es muy amplia e intervienen numerosos ministerios

u organizaciones, la toma de decisiones y los avances
pueden ser lentos o costosos (Banco Mundial, 2011,

pig. 124; ZIE, 2015).
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Las constituciones después de los conflictos: la
inclusion en la practica

Las constituciones posteriores a los conflictos asumen
una gran responsabilidad. No solo cumplen su funcién
habitual de crear un marco para el gobierno, sino que
también encarnan el acuerdo de paz, incluida la resolucién
de las controversias relacionadas con la identidad, la
ideologfa, la autonomia y el acceso al poder publico y los
recursos. Con tanto en juego, los procesos constituyentes
son el escenario de encarnizadas disputas politicas en

las que cada grupo reivindica sus intereses. Los procesos
constituyentes inclusivos tienden a dar lugar a una
constitucién resiliente, ya que aumentan la probabilidad
de que el arreglo constitucional perdure (Elkins, Blount y
Ginsberg, 2009), al tiempo que reducen la probabilidad
de que se reanude el conflicto (Widner, 2005).

La definicion de “Nosotros, el pueblo”

Segiin la descripcién de Thomas Paine, la constitucién
“no es un acto del gobierno, sino del pueblo que
constituye el gobierno” (Paine, [1791] 2008). Pero el
pueblo no puede decidir hasta que alguien decida quién
es “el pueblo” (Jennings, 1956). Esta es, en muchos
sentidos, la decisién mds crucial, ya que puede influir
en el producto sustantivo del proceso constituyente (es
decir, el texto constitucional), asi como en la legitimidad
procedimental del proceso y, por tanto, en la generacién
de un amplio sentido de apropiacién de la constitucién
resultante (Hart, 2003).

Si bien es posible que, en algunos casos, todos los
ciudadanos tengan la oportunidad de ratificar la
constitucion mediante un referendo, la tarea de dotar
de un marco a la constitucion se delega en un érgano
creado ad hoc, como una asamblea constituyente. Por
tanto, entre las principales decisiones iniciales figuran
la definicién de “pueblo”, quiénes componen el 6rgano
constituyente (y quiénes estin excluidos), cémo se los
incluye y a quiénes representan.

La inclusion a través de la representacion

La inclusién a través de la representacién presenta
oportunidades para la integracién a través de dos
dimensiones: a) la inclusién horizontal (selectiva),

que procura dar voz al mayor niimero posible de los
principales grupos sociales, en particular los grupos
minoritarios y contestatarios; y b) la inclusién vertical
(activa), que tiene por objetivo hacer participe a la
ciudadania més alld de las élites seleccionadas para llevar

55



Capitulo 8
La consolidacién inclusiva de la paz en los Estados afectados por conflictos:
un disefio en aras de la resiliencia democrética

a cabo las negociaciones. A la hora de disefar los procesos
constituyentes posteriores a un conflicto, deben tenerse
en cuenta ambas dimensiones.

Con miras a satisfacer las demandas de las sociedades
subnacionales, en los procesos constituyentes la inclusién
selectiva debe basarse en el concepto de “nosotros los
pueblos”, es decir, asociados que participan en pie de
igualdad, incluso si las comunidades difieren en nimero
o si algunas de las identidades subnacionales pueden

ser objeto de controversia. La legitimidad del 6rgano
constituyente debe reflejar las percepciones colectivas que
la propia sociedad tiene de si misma; es posible que se
requieran medidas especiales para garantizar la inclusién
de grupos que, de lo contrario, estarfan subrepresentados,
como las mujeres.

Hay quienes han sugerido que el proceso éptimo de
disefio de una asamblea constituyente debe tener la
forma de un reloj de arena: inclusidén amplia al principio,
en un debate nacional durante las elecciones a la
asamblea, e inclusién amplia al final, bajo la forma de

un referendo popular. No obstante, este andlisis se basa
principalmente en la Asamblea Nacional Constituyente
francesa de 1789 y la Convencién Constitucional de

los Estados Unidos de 1787. Aunque esta idea se aplica

a gran parte de los procesos constituyentes actuales, las
normas modernas de la representacién democritica y las
divisiones sociales propias de las transiciones posteriores
a los conflictos hacen necesario un enfoque mds matizado
en el disefio del proceso y de la inclusién. El mecanismo
de inclusién predominante en los procesos constituyentes
es activo en el sentido de que solicita de manera
periédica y sistemdtica la opinién de la ciudadania, sobre
todo a través de consultas pablicas. Sin embargo, suele
ponerse en duda el valor de esa participacién publica.
Ello se debe a que las negociaciones secretas entre las
élites constituyen un elemento esencial en la elaboracién
de la constitucién y pueden verse comprometidas a causa
de un exceso de apertura y transparencia; las consultas
publicas suelen ser superficiales en el mejor de los casos
y; en el peor, perjudiciales, al generar expectativas poco
realistas sobre la incorporacion al texto de los puntos de
vista de la poblacién.

La inclusién mds alld de las elecciones y los referendos se
ha convertido en una norma generalizada. La cuestién
para quienes disenan los procesos constituyentes no es,
por tanto, si se incluyen consultas publicas, sino cémo
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asegurarse de que las mismas cumplan con eficacia las
expectativas cambiantes de los ciudadanos. La inclusién
de diferentes grupos en el proceso constituyente permite
la participacién de una amplia variedad de actores en el
arreglo constitucional que se alcance, lo que aumenta
las probabilidades de que los distintos grupos acaten las
condiciones del nuevo orden constitucional y procuren
protegerlo frente a posibles vulneraciones. A su vez, un
orden constitucional estable contribuye a la resiliencia
democritica duradera, ya que canaliza el conflicto a través
de normas acordadas por todas las partes, proporciona
certeza y previsibilidad con respecto a la distribucion del
poder, y limita los impulsos mayoritarios.

La consolidacion de la paz a través de las
elecciones y los partidos politicos

Los antiguos grupos rebeldes desempefian un papel
importante en el periodo de transicién que sigue a

un conflicto, y su decisién de participar en la politica
electoral (y cémo lo hardn) puede tener consecuencias
de gran alcance para la resiliencia del nuevo Estado y
del sistema democratico. En muchos casos, esos grupos
rebeldes forman los partidos politicos que representan
los intereses de los sectores de la poblacién que sufrieron
agravios en el pasado. Las pruebas apuntan a que, si el
resto de los factores permanece invariable, la inclusién
de los antiguos rebeldes en el proceso de consolidacién
de la paz reduce las probabilidades de que se reanude el
conflicto, tanto a corto como a largo plazo (Marshall e

Ishiyama, 2016, pdg. 1020; Call, 2012, pég. 4).

Al convertirse en partidos politicos, los grupos

rebeldes se enfrentan a retos y riesgos considerables.

Una transformacién significativa requiere cambios
actitudinales y conductuales significativos, lo que requiere
tiempo (De Zeeuw, 2007, pags. 11-19; Ishiyama y Batta,
2011; Lyons, 2005; Manning, 1998). La impugnacién
de las elecciones también puede modificar y desestabilizar
la organizacién y las jerarquias internas de los partidos.
Es importante tener en cuenta que la inclusién de los
exrebeldes en las estructuras de poder acarrea riesgos para
la legitimidad democrdtica. Cuando algunos aspectos

del conflicto no se resuelven por completo, la inclusién
puede, de manera involuntaria, demostrar a las distintas
facciones que también se las incluird con el tiempo si
vuelven a tomar las armas.

La inclusién de los rebeldes en las transiciones tras
un conflicto puede ayudar a construir un Estado
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mis resiliente de varias maneras. Los rebeldes que se
incorporan a la vida politica con frecuencia se dan cuenta
de que participar en la politica electoral puede ser mejor
que regresar al campo de batalla. Los politicos que ganan
un escafio legislativo, municipal o regional obtienen un
salario periddico, visibilidad y una posible plataforma

de promocién politica. Por tanto, es posible que estos
elementos despierten su interés por la participacién
continua en las instituciones y procesos democraticos, y
las politicas de inclusién selectiva procurardn ayudarlos

a entender y creer en los beneficios del nuevo sistema.

A la larga, la participacién de estos nuevos politicos crea
instituciones mds resilientes (y legitimas).

Instituciones electorales

Las instituciones politicas son especialmente importantes
después de un conflicto (Wolff, 2011b, pdg. 1778),
cuando los antiguos adversarios evaltian la forma y el
cardcter que puede adoptar el nuevo Estado, se plantean
el papel que podrian desempenar en él y deciden hasta
qué punto confian en la capacidad de las nuevas reglas del
juego para atender sus reivindicaciones. En consecuencia,
es fundamental que se elija el sistema electoral mds
adecuado (Sisk y Reynolds, 1998). Los tres principales
tipos de sistemas electorales son el de mayoria absoluta

o relativa, el de representacion proporcional y el mixto
(Reynolds, Reilly y Ellis, 2005).

La eleccion del sistema electoral

La eleccién del sistema electoral resulta crucial porque
puede influir en la estabilidad a largo plazo del pais y
potenciar su capacidad para afrontar las perturbaciones
y crisis, especialmente de dos formas. En primer lugar,
los sistemas electorales influyen en el comportamiento
y la estrategia de los politicos. Algunos sistemas
mayoritarios recompensan la moderacién, por ejemplo,
y pueden obtener resultados significativamente
diferentes de los que proporciona un escenario con
opiniones mds extremistas (Reilly, 2002, pdg. 1506).

En segundo lugar, los sistemas electorales tienen la
capacidad de aliviar o exacerbar el conflicto (Horowitz,
1985; Benoit, 2004, pdg. 369). Los partidarios del
consociacionalismo, un modelo de gobierno basado en
el reparto de poder entre las élites de diferentes grupos
sociales, sostienen que la representacién proporcional
es la mejor opcidn para las sociedades profundamente
divididas porque esta produce resultados proporcionales,
facilita la representacién de las minorias y trata a todos

los grupos por igual (Lijphart, 2004, pdg. 100).
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Sistemas proporcionales versus los sistemas
mayoritarios

Los sistemas de representacién proporcional no son la
panacea para las sociedades divididas. Los criticos sefialan
que estos sistemas reproducen las divisiones sociales en
los 6rganos legislativos nacionales. No ofrecen ningtin
incentivo para ampliar las plataformas politicas o apelar

a partidarios no tradicionales. Las elecciones mediante el
sistema de representacion proporcional suelen dar como
resultado “coaliciones de conveniencia” que no se basan
en una ideologfa comun ni en metas a mds largo plazo
(Horowitz, 2012, pdg. 26). Mientras que los sistemas
mayoritarios tienden a favorecer a grupos numéricamente
dominantes, algunos de ellos también ofrecen incentivos
para que los candidatos moderen sus politicas y posturas
a fin de ganar apoyo fuera de sus bases tradicionales.
Algunos sistemas mayoritarios fomentan la moderacién
politica y es mds probable que logren un consenso entre
los rivales (Horowitz, 2012, pdg. 26).

Las pruebas sobre la capacidad de la representacion
proporcional para crear una paz duradera también
resultan contradictorias. Aunque segtin algunos estudios
la representacién proporcional estd correlacionada con la
paz (Bogaards, 2013, pdg. 80), en otros se la vincula con
la violencia politica (Selway y Templeman, 2012, pdg.
1558). Se ha demostrado que, en las sociedades con més
diversidad, esta no produce ningtin efecto apreciable en
la disminucién de la violencia, y que en las sociedades
homogéneas reduce la violencia (Selway y Templeman,
2012, pag. 1560).

Por tanto, a largo plazo, los escafios legislativos no
garantizan una paz duradera nj la resiliencia democrdtica.
Los grupos sociales que se sienten marginalizados (o en
riesgo de marginalizacién) quieren tener la posibilidad de
acceder a los procesos de toma de decisiones de mds alto
nivel e influir en ellos, especialmente en el nivel ejecutivo.
La inclusién amplia (es decir, ocupar los escafios de la
oposicién en los érganos legislativos) solo contribuye a la
resiliencia a largo plazo. Para lograr un cambio duradero,
la inclusién debe ser més significativa.

Por consiguiente, la inclusion selectiva puede ser necesaria
—por ejemplo, al incluir a los grupos marginalizados

en instancias de poder especificas—. Entre los ejemplos
de sistemas de representacién proporcional ligeramente
modificados que facilitan el acceso al poder ejecutivo se
cuentan Sudéfrica, donde todos los partidos con al menos
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el 5 por ciento de los escafios legislativos tienen derecho

a estar representados en el gabinete, y el Libano, que
permanentemente destina la presidencia a un grupo y el
cargo de primer ministro a otro (Lijphart, 2004, pdg. 99).

Dado el aumento de los movimientos de poblacién y la
migracién en todo el mundo, a las democracias quizd les
convenga dejar de alentar identidades de grupo reducidas
que entran en conflicto con otros grupos. En su lugar,
puede ser mejor crear y apoyar instituciones politicas que
recompensen el consenso y procuren sacar partido de la
diversidad. De esta forma, puede que la representacién
proporcional no satisfaga las necesidades de las futuras
democracias.

Tras mds de 30 anos de consolidacién de la paz
internacional, los expertos ahora reconocen que uno

de los defectos fundamentales del modelo dominante
de consolidacién de la paz es su falta de insistencia en
la inclusién. Esta, no obstante, debe ir mds alld de las
cuotas; debe ser significativa y selectiva. Las disposiciones
dirigidas a facilitar una verdadera inclusién consiguen
algo mds que asegurar la representacién numérica;
facilitan el acceso a la toma de decisiones y fomentan el
surgimiento de nuevos actores locales interesados en el
proceso democrdtico.

Opciones de politicas y recomendaciones para
hacer frente al reto que plantean la democracia
y la consolidacion de la paz

Todos los negociadores de la paz o de la transicion

*  Crear y emplear una definicién mds amplia de la
inclusién, que no solo tenga en cuenta el ndimero de
personas y grupos que participan en la negociacién.

* Integrar estrategias de inclusién activa y selectiva en
el diseno de todas las instituciones, de modo que este
sea producto de una comunicacién periddica con el
publico y esté abierto a los grupos que desafian los
conceptos tradicionales del Estado democritico.

*  Encontrar formas innovadoras de seguir los pasos
de los actores locales, en particular en el plano
subnacional.

*  Durante el periodo de transicién, incluir en los
procesos de toma de decisiones a las organizaciones
de la sociedad civil especializadas en las cuestiones
tratadas.
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Autoridades encargadas de las elecciones y

entidades internacionales de asistencia electoral

*  Prestar un apoyo continuo al desarrollo de los
partidos politicos, que se dirija a diversos subgrupos
de los partidos con posibilidades de empoderamiento
gracias a su participacién en la politica electoral.
Entre ellos se incluyen los representantes de los
partidos en los érganos legislativos nacionales,
el gabinete, las administraciones locales y sus
candidatos, y los lideres regionales de los partidos de
las zonas del pais cuyos intereses difieren de los que
defienden los lideres de los partidos de la capital.

*  Ayudar a los representantes de los partidos
a prepararse para llevar a cabo sus funciones
con eficacia mediante la colaboracién con los
representantes legislativos a fin de fortalecer los
vinculos con sus electores, e impartir formacién sobre
cémo analizar y preparar la legislacién.

*  Promover la inclusién de los dirigentes de los nuevos
partidos en el disefio de programas, de manera que
se les permita desempenar un papel en el sistema;

a tal fin, invitar a los miembros de la jerarquia de
los partidos a participar en cursos de formacién y
programas de apoyo para legisladores y autoridades
locales, y asegurar la transparencia y la inclusién en
sus actividades.

Disefiadores del sistema electoral

*  No limitarse a los acuerdos sobre el reparto del poder
adoptados en el nivel ejecutivo y disenar formas
novedosas de ofrecer a los partidos de los antiguos
rebeldes garantias de seguridad creibles y de base
amplia, sin excluir a los partidos de la oposicién
“desarmados”.

*  Dar prioridad a los sistemas electorales que equilibran
la inclusién con el acceso a la toma de decisiones
gubernamental y que procuran obtener un apoyo
popular de base amplia para lograr la inclusividad.

* Incluir disposiciones que reconozcan el poder de veto
y que no releguen a ciertos partidos a la bancada de la
oposicion.
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El panorama politico actual plantea complejos retos a las
democracias de todo el mundo

Este escenario estd determinado por la globalizacién, los desplazamientos geopoliticos
del poder, el papel y las estructuras cambiantes de las organizaciones e instituciones
(supra)nacionales y el auge de las nuevas tecnologias de la comunicacién. Los
fenémenos transnacionales, como la migracién y el cambio climdtico, influyen en la
dindmica de los conflictos, asi como en el desarrollo, la ciudadania y la soberania del
Estado. El aumento de las desigualdades, y la polarizacién y la exclusién sociales que
generan, distorsionan la voz y la representacion politica y, por tanto, reducen el centro
vital y moderado del electorado.

Esta dindmica ha contribuido a la opinién, ampliamente discutida, de que la
democracia estd en declive. En todo el mundo suceden acontecimientos que
cuestionan la idea de la resiliencia de la democracia y hacen que los sistemas
democriticos parezcan frigiles y amenazados. No obstante, los ciudadanos y las
instituciones nacionales e internacionales siguen expresando y defendiendo los
valores democriticos.

Este resumen de E estado de la democracia en el mundo 2017: examen de la resiliencia
democrdtica, de IDEA Internacional, describe los principales retos a los que se
enfrenta la democracia en la actualidad y las condiciones que permiten su resiliencia.
Mediante el empleo de los nuevos indices de E/ estado de la democracia en el mundo
como base empirica clave para fundamentar las politicas y adoptar perspectivas
orientadas a la resolucién de problemas, la publicacién presenta evaluaciones
mundiales y regionales del estado de la democracia desde 1975 —al inicio de la
tercera ola de democratizacién— hasta 2015, complementadas con un andlisis
cualitativo de los desafios a la democracia hasta 2017.
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