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Toda persona tiene derecho a una vida digna y libre de temor, con una
participacién justa en el aprovechamiento de los recursos de su pais e
igualdad para expresarse sobre la forma en que es gobernada. La demo-
cracia es una forma de gobierno atractiva porque sus principios contem-
plan estas necesidades y deseos humanos y en general puede hacerlos
realidad. Y cuanta mds experiencia de vivir en democracia tienen las
personas, como lo demostré la evaluacién realizada en Asia Meridional
(ver la Parte 3), mayor es su apoyo a este sistema de gobierno.

El ideal democrdtico como tal busca garantizar la igualdad y las li-
bertades bdsicas; empoderar a la gente comiin; solucionar desacuerdos
a través del didlogo pacifico; respetar las diferencias; y propiciar la
renovacién politica y social sin convulsiones. El principio del “go-
bierno del pueblo” o del gobierno de los representantes popularmente
elegidos forma parte central de este ideal, pero también tiene sig-
nificados diferentes y superpuestos para diferentes personas dentro
o entre paises o regiones. De manera general, para las personas de
todo el mundo significa el control de la ciudadania sobre los gober-
nantes elegidos; igualdad de derechos y libertades; libertad politica y
libertad de vivir sin pasar necesidades; estado de derecho; y justicia y
seguridad, aunque con distintos grados de énfasis. Por lo tanto, en los
paises de Asia Meridional la igualdad de resultados y los derechos co-
munitarios constituyen un aspecto significativo de lo que las personas
quieren de la democracia. En Europa Occidental se valora la libertad
politica y el estado de derecho, aunque los derechos sociales también
se consideran muy importantes.

Sin embargo, es mds fdcil apoyar estos ideales democrdticos en teoria
que llevarlos a la prictica. No existe la democracia perfecta. La demo-
cracia no se da en términos absolutos sino que estd en continuo cambio.
Los paises son mds o menos democrdticos en general, y mds o menos
democrdticos en los diferentes aspectos de su vida politica y social.

17




Evaluar la calidad de la democracia: Guia practica

18

El marco de trabajo para la evaluacién de la democracia de IDEA In-
ternacional ofrece a los grupos de personas de cualquier pais, un “es-
pejo” para evaluar la calidad de su democracia, que ademds ayudard
a responder, en términos breves a preguntas aparentemente simples:
“En qué medida son democriticos nuestro pais y su gobierno?” y
“sCudles son las fortalezas y debilidades de nuestra democracia?” Sin
embargo, estas preguntas a su vez plantean otras. ;Cémo sabemos
exactamente lo que debemos evaluar, y con qué criterios debemos
calificarlo como democritico? Para responder a estas preguntas, el
marco de trabajo ofrece una nocién clara de la democracia represen-
tativa y sus principios bdsicos, y una explicacién de como aplicar estos
principios mediante précticas institucionales, politicas y sociales.

No existe la democracia perfecta. La democracia no se da en

términos absolutos sino que estd en continuo cambio.

Desde el ano 2000, al menos 20 paises de todo el mundo —tan diver-
sos como Mongolia e Italia, Bangladesh y Kenya, Pert y Australia—
han utilizado el marco de trabajo a fin de evaluar el funcionamiento
de sus democracias, hacer conciencia en la ciudadania e identificar
dreas en que se podria mejorar. Algunas evaluaciones fueron pruebas
piloto promocionadas por IDEA Internacional para ensayar la viabili-
dad del marco de trabajo para la evaluacién (Bangladesh, El Salvador,
Italia, Kenya, Malawi, Nueva Zelanda, Perti, Corea del Sur). Las eva-
luaciones posteriores comenzaron en forma totalmente interna en los
paises involucrados, aunque estuvieron a cargo de organismos muy
diversos: instituciones académicas, organizaciones no gubernamen-
tales (ONG) y think tanks, e incluso los mismos gobiernos (Mon-
golia, Paises Bajos). Algunas evaluaciones fueron exhaustivas, como
en el Reino Unido (RU); otras abarcaron una serie de informes de
investigacién, como en Australia; o bien una paciente recopilacién
de informes a medida que se conseguian fondos, como en Filipinas.
Asimismo, en ciertos casos se valieron principalmente de un gran ni-
mero de encuestas, como en el estudio de Asia Meridional sobre Ban-
gladesh, India, Nepal, Pakistdn y Sri Lanka. Por otro lado, algunos
equipos de evaluacién procuraron medir las fortalezas cambiantes de
sus democracias a lo largo del tiempo. En el Reino Unido Auditoria
Democritica (Democratic Audit) llevéd a cabo tres evaluaciones desde
1998 y se comprometié a realizar otra evaluacién en los préximos
anos. Por ultimo, Letonia realizard un ejercicio de evaluacién mds
acotado para monitorear el progreso experimentado desde el primero,
hecho en 2005.
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Hay diferencias notables entre los paises en los que se han realiza-
do evaluaciones, lo que sugiere que la metodologia tiene aplicacion
universal. Los paises varfan en tamafo desde la India —la demo-
cracia mds grande del mundo— hasta El Salvador; en experiencia
democritica, desde Nueva Zelanda hasta Mongolia; y en nivel de
desarrollo econémico, desde naciones europeas como los Paises Bajos
hasta Malawi en Africa al Sur del Sahara. Mongolia es un territo-
rio con baja densidad demogréfica y con un estilo de vida en gran
parte némada; los Paises Bajos constituyen un Estado moderno con
alta densidad demogréfica. Australia y la India son estados federales,
mientras que el resto son unitarios. Hasta ahora, las modalidades de
financiamiento y los costos de los 17 proyectos han variado en gran
medida (ver la Parte 3 para un andlisis detallado). Sin embargo, todos
los proyectos de evaluacién tienen un nicleo en comin: todos se ad-
hirieron a la proposicién bésica de que los Gnicos que pueden tener la
legitimidad para evaluar la calidad de la democracia de su pais son los
ciudadanos de ese pais, y que es necesario que el pafs haga su propia
evaluacién para que ésta pueda influenciar el rumbo del progreso y de
la reforma democrdtica.

La metodologia de la evaluacion de la democracia de

IDEA Internacional tiene aplicacion universal.

En el Anexo A, “Otras formas de evaluar la democracia”, comparamos
el marco de trabajo de IDEA con otras metodologias de evaluacién
vigentes en el mundo actual y explicamos las diferencias esenciales
entre ellas en principio y en la prictica. El marco de trabajo de IDEA
Internacional es, en resumen, el Gnico que insiste en que s6lo quienes
conocen la cultura, las tradiciones y las aspiraciones de un pais estdn
debidamente calificados para evaluar su democracia. El objetivo del
programa de evaluacién del Estado de la Democracia (EdD) de IDEA
Internacional es poner el futuro de las democracias de todo el mundo
en manos de sus propios ciudadanos.

Las caracteristicas principales del enfoque de IDEA Internacional se
pueden resumir de la siguiente manera:

Sélo los ciudadanos y demds personas que viven en el pais que se estd
evaluando deben llevar a cabo una evaluacién de la democracia, ya
que son los tinicos que conocen, por experiencia propia, cémo la his-
toria y la cultura de su pais determinan su enfoque de los principios
democriticos.
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La evaluacién de la democracia por parte de los ciudadanos y residen-
tes de un pais puede ser impulsada por organismos de gobierno o ex-
ternos solo si se toman estrictas medidas preventivas para garantizar
la independencia de la evaluacién.

El propésito principal de evaluar una democracia es contribuir al debate
publico y a la concientizacién, y el ejercicio debe permitir la expresién
del entendimiento popular, asi como el consenso de los grupos de elite.
La evaluacién debe ayudar a identificar prioridades para la reforma y
monitorear su progreso.

Los criterios de evaluacién deben surgir de principios democrdticos
claramente definidos y contemplar el espectro mds amplio posible
de temas sobre la democracia y, al mismo tiempo, deben permitir a
los evaluadores elegir los temas prioritarios para el andlisis segtn las
necesidades locales.

Las evaluaciones deben consistir en juicios cualitativos sobre las for-
talezas y debilidades en cada drea, reforzados por mediciones cuanti-
tativas cuando corresponda.

Los evaluadores deben elegir puntos de referencia o estidndares para la
evaluacién en base a la historia del pais, las pricticas regionales y las
normas internacionales que consideren apropiadas.

El proceso de evaluacién debe incluir amplias consultas publicas, in-
cluido un seminario nacional para validar las conclusiones.

Se debe implementar un marco de trabajo similar para evaluar demo-
cracias antiguas y nuevas.

Solo quienes conocen la cultura, las tradiciones y las aspiraciones de

un pais estan debidamente calificados para evaluar su democracia.

El marco de trabajo para la evaluacion

[9]

[10]
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Como mencionamos antes, la respuesta a la pregunta aparentemente
simple “sEn qué medida es democritico nuestro pais y su gobierno?”
requiere partir de una nocién clara de democracia y sus principios
bésicos, y entender cémo se pueden aplicar estos principios mediante
prdcticas institucionales, politicas y sociales.

Entonces, en primer lugar, ;qué es la democracia? Si examinamos las
principales corrientes tedricas sobre la democracia desde los antiguos
griegos en adelante; si prestamos atencién a por qué luchan quienes
dicen luchar por la democracia; y en especial, si respetamos las obje-
ciones de los oponentes de la democracia a lo largo de las épocas, surge
un conjunto de ideas relativamente claras y coherentes. La democracia
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es un concepto politico, relacionado con las decisiones colectivamente
vinculantes sobre las normas y politicas de un grupo, asociacién o so-
ciedad. Puede decirse que esa toma de decisiones es democrdtica en la
medida en que estd sujeta a la influencia con poder de control de todos
los miembros de la colectividad considerados como iguales.

[11] Los principios democrdticos clave son el control populary la igualdad
politica. Estos principios definen aquello por lo que han luchado los
partidarios de la democracia de todos los tiempos y en todos los luga-
res: lograr que el control popular sobre la toma de decisiones sea mds
eficaz y mds inclusivo; eliminar los monopolios de las elites sobre la
toma de decisiones y sus beneficios; y superar obstdculos tales como
los de género, grupo étnico, religién, idioma, clase, riqueza, etcétera,
que impiden el ejercicio igualitario de los derechos civicos.

[12] Estos dos principios se cumplen en mayor medida en grupos o asociacio-
nes pequenas en donde se garantiza a todos el derecho igualitario y real
a expresarse y votar en persona sobre las normas y politicas. En asocia-
ciones mds grandes, y en especial en el dmbito de una sociedad entera,
las consideraciones pricticas de tiempo y espacio exigen que las decisio-
nes colectivas sean tomadas por agentes o representantes designados que
actdan en representacién del resto. Para la mayoria de la gente, por lo
tanto, la democracia se hace realidad en primera instancia no como el
control popular directo sobre la toma de decisiones publicas, sino como
el control sobre los responsables de tomar las decisiones, que actdan en
representacién del pueblo. En qué medida es eficaz ese control y hasta
qué punto estd distribuido en forma igualitaria entre cada ciudadano y
entre los diferentes grupos de ciudadanos, segtin su cantidad, son crite-
rios clave para determinar el grado de democracia real de un sistema de
gobierno representativo, ya sea al nivel nacional, regional o local.

[13] sQué papel tiene la libertad dentro de estos principios? Deberfa ser
evidente que no puede existir control popular permanente o influen-
cia sobre la toma de decisiones publicas a menos que las personas
puedan expresar su opinién libremente, debatir abiertamente con
otras personas, asociarse de manera libre con ellas, recibir y brindar

Los principios democrdticos clave son el control popular y la igualdad
politica. Para la mayoria de las personas, la democracia se hace realidad
en primera instancia no como el control popular directo sobre la toma
de decisiones piiblicas, sino como el control sobre los responsables

de tomar las decisiones, que actiian en representacion suya.
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informacién sin obstdculos, y tener los medios y la confianza para
emprender estas actividades y participar en ellas. Se sabe que las liber-
tades populares son una parte integral de los principios democriticos
del Estado reconocido desde los primeros dias de la democracia en la
antigua Atenas. Por eso, en este sentido la libertad estd implicita en
la idea de democracia y no es necesario “agregarla” como algo extra;
tampoco es un concepto politico excepcionalmente moderno, si bien
el énfasis creciente en los ideales democrdticos de los derechos econé-
micos, sociales y culturales es un concepto moderno.

Entonces, estos dos principios —el del control popular y el de igual-
dad politica— forman el hilo conductor de la evaluacién de una
democracia. Cuanto mds presentes se encuentren, mds democritico
podemos considerar un sistema de toma de decisiones publicas. Sin
embargo, estos principios asi presentados son demasiado generales
para servir como herramienta de evaluacién precisa.

Para ver cémo a partir de ellos llegamos a los procedimientos institu-
cionales del gobierno representativo y a un conjunto de criterios mds
precisos para evaluarlos, debemos considerar en qué medida estos
principios determinan y estdn presentes en las instituciones y pro-
cedimientos del gobierno representativo. En este punto definimos lo
que llamamos “valores que operan como mediadores”, mediante los
cuales las personas buscan aplicar estos principios a las disposiciones
y practicas institucionales de un pais. Estos valores que operan como
mediadores se detallan en la tabla 1.1.

En la primera columna de la tabla se enumeran los principales valores
que operan como mediadores que derivan de nuestros dos principios
democrdticos. En la segunda columna se explican los requisitos para
llevar estos valores a la prictica. Y en la tercera columna se sefialan
las instituciones tipicas mediante las cuales se pueden cumplir es-
tos requisitos en un sistema de gobierno representativo. En conjunto,
conforman las caracteristicas principales de nuestro marco de trabajo
para evaluar la democracia.

Para considerar en qué medida los principios del control popular y
la igualdad politica determinan y estdin presentes en las instituciones
y procedimientos del gobierno representativo, debemos definir lo

que llamamos “valores que operan como mediadores” mediante

los cuales la ciudadania ha buscado aplicar estos principios a

las disposiciones y prdcticas institucionales de un pais.



Participacion

e Derechos a participar

e Capacidades/recursos para participar
e Organismos para la participacién

e Cultura participativa

IDEA Internacional

e Régimen de derechos civiles y
politicos

e Derechos econémicos, sociales y
culturales

e Elecciones, partidos, ONG

e Educacion para la ciudadania

Autorizacion

e Validacion de la Constitucion

e Eleccion de funcionarios/programas

e Control del personal elegido del
ejecutivo sobre el personal no elegido
del ejecutivo

® Referendos

e Elecciones libres y justas

e Sistemas de subordinacion a los
funcionarios elegidos

Representacion

e Asamblea legislativa representativa
de las principales corrientes de
opinién popular

¢ Todas las instituciones publicas
representativas de la composicion
social del electorado

e Sistema electoral y de partidos
politicos

e Leyes contra la discriminacion

e Politicas de discriminacion positiva

Responsabilidad*

e Lineas claras de responsabilidad
en lo legal, financiero y politico,
para asegurar un desempefio
eficaz y honesto; integridad de la
administracion piblicay del poder
judicial

e Estado de derecho, division de
poderes

e Proceso de auditoria independiente

e Estandares exigibles por ley

e Fuertes facultades para examinar a
fondo la legislacion

Transparencia

e Gobierno abierto al escrutinio y al
debate legislativo y pablico

e El parlamento como foro de debate
nacional

e Leyes sobre la libertad de informacion

* Medios independientes

Capacidad de
respuesta

® Gobierno accesible para los electores
y diferentes sectores de la opinion
publica en lo relativo a la formulacion
e implementacién de politicasy la
prestacion de servicios

® Procedimientos y canales de consulta
publica sistematicos, abiertos y
accesibles

® Reparacion legal eficaz

® Gobierno local cerca de la ciudadania
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Solidaridad

¢ Tolerancia de la diversidad en el pais
® Respaldo a los gobiernos
democraticos y las luchas populares

e Educacion civicay sobre derechos
humanos
e | eyes internacionales de derechos

humanos
e Naciones Unidas y otros organismos
® ONG internacionales

por la democracia en otros paises

Valores que operan como mediadores

[16]
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La lista de valores que operan como mediadores no necesita demasiadas
explicaciones.

Sin la participacién de los ciudadanos y sin los derechos, libertades y
medios para participar, el principio del control popular sobre el go-
bierno es imposible de llevar a la prictica.

El punto de partida de la participacién es autorizar a los representan-
tes o funcionarios publicos mediante elecciones libres y justas y de
una manera que produzca una asamblea legislativa representativa de
las diferentes tendencias de la opinién publica.

Si se trata a los diferentes grupos de ciudadanos en igualdad de con-
diciones, segtin su cantidad, las principales instituciones publicas
también serdn socialmente representativas de la ciudadania en su con-
junto.

La responsabilidad* de todos los funcionarios ante al pablico de ma-
nera directa y también a través de las instituciones mediadoras como
el parlamento, los tribunales, el defensor del pueblo y otros organis-
mos de control, es crucial para que los funcionarios acttien como re-
presentantes o servidores de la ciudadania y no como sus amos.

Sin apertura o transparencia en el gobierno no es posible la responsa-
bilidad eficaz.

La capacidad de respuesta frente a las necesidades publicas a través de
una variedad de instituciones que permitan articular dichas necesi-
dades es un indicador clave del poder de control que el pueblo tiene
sobre el gobierno.

Por dltimo, si bien la igualdad es un principio que estd presente en
todos los valores que operan como mediadores, encuentra una espe-
cial expresion en la solidaridad que los ciudadanos de las democracias

*N.E.: el término “responsabilidad” se utiliza en esta publicacién como traduccién del término
inglés accountability, e implica el hacer responsables a individuos y organizaciones por su desem-

»

peno, medido de la manera mds objetiva posible. En este sentido, la “responsabilidad” se vincula

con la rendicién de cuentas a nivel financiero, administrativo y politico.
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demuestran hacia quienes difieren de ellos en su pais, y hacia las lu-
chas populares por la democracia en otros paises.

Podria decirse mucho mds sobre cada uno de estos valores que operan
como mediadores. Tal vez serd suficiente aclarar la distincién entre las
ideas de responsabilidady capacidad de respuesta, ya que con frecuencia
se confunden. La responsabilidad implica que los funcionarios estdn
obligados a responder por sus acciones después de realizarlas (ex post),
con la perspectiva realista de que se apliquen sanciones adecuadas en
caso de incumplimiento de sus deberes, negligencia u omisién. Por
su parte, la capacidad de respuesta consiste en tener procedimientos
sistemdticos para consultar a la opinién publica y a los intereses rele-
vantes antes de decidir la politica o la legislacién (ex ante), para que
su contenido refleje las opiniones de aquéllos a quienes afecta. Tanto
la capacidad de respuesta como la responsabilidad son necesarias para
que el control popular sobre el gobierno sea eficaz.

Instituciones democrdticas

En la tercera columna de la tabla 1.1 se enumeran las instituciones
que brindan los medios para poner en practica estos valores que operan
como mediadores. La lista de esta columna incluye algunos ejemplos
y no es exhaustiva. Ademds, se observard que algunas instituciones
sirven o pueden servir para llevar a la prictica mds de un valor. De
esta forma, el proceso electoral sirve para poner en préctica los valo-
res de participacién, autorizacién, representacion y responsabilidad en
forma simultdnea y, por lo tanto, se debe juzgar teniendo en cuen-
ta todos estos criterios. Del mismo modo, la vida asociativa de lo
que se denomina “sociedad civil”, incluidos los partidos politicos, las
ONG vy otras formas de asociacién, contribuye a una serie de valo-
res diferentes y también, en consecuencia, se debe evaluar teniendo
en cuenta una serie de criterios diferentes. Por otra parte, un valor
como la participacién también es el cimiento de la responsabilidad y
la capacidad de respuesta del proceso de gobierno, y por eso asegura
la interconexién entre diversos elementos del marco de trabajo para
la evaluacion. Si se entienden estas complejidades, asi como la 16gica
bésica de la progresion que va desde los principios clave, pasando por
los valores que operan como mediadores y sus requisitos, hasta llegar a
los procesos institucionales, se entendera ficilmente la descripcién del
marco de trabajo para la evaluacién que se expone a continuacién.
Nuestro objetivo es construir dicho marco de trabajo en base a una
descripcion coherente de la democracia, y no como un conjunto alea-
torio de elementos reunidos sin explicacion.
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[19]

Asi, la democracia parte de un conjunto de principios o “ideales regula-
tivos”, y recién después vienen las disposiciones y procedimientos insti-
tucionales mediante los cuales dichos principios se ponen en prictica.
Aunque estas disposiciones y procedimientos son el objeto de nuestra
evaluacién, como se describe en el marco de trabajo a continuacién,
los criterios en base a los cuales deben evaluarse son los principios cen-
trales en si, junto con los valores que operan como mediadores relativos a
la responsabilidad, representatividad, capacidad de respuesta, etcétera.
Son ellos los que determinan en qué medida podemos juzgar cudn
democrdticos son nuestros sistemas institucionales.

Qué evalda el marco de trabajo

[20]

El marco de trabajo para la evaluacién completo se describe en la Parte
2 de esta Guia, que contiene primero los criterios (o preguntas de eva-
luacién) que se utilizan para sistematizar el proceso de evaluacién, y
luego el marco de trabajo propiamente dicho, que tiene cuatro pilares.
Aqui describimos y explicamos el marco de trabajo (ver la tabla 1.2).

. Nacionalidad y 2.1. Eleccioneslibresy | 3.1. Los medios de 4.1. Influencias
ciudadania justas comunicacion externas en la
¢Existe consenso éOtorgan las en una sociedad democracia del
publico con elecciones el democratica pais
respecto a una control sobre ZActdan los medios En general,
ciudadania comiin los gobiernos y de una manera icontribuye
que no discrimina? sus politicas a la que respalda elimpacto de

ciudadania? los valores las influencias
democrdticos? externas ala
democracia del
pais?

. Estado de derecho | 2.2. Elrol democratico 3.2. Participacion 4.2. Impacto
yaccesoalla de los partidos politica democratico del
justicia politicos éTienen los pais en el exterior
¢ElEstado y la éContribuye ciudadanos éContribuyen
sociedad estdn el sistema de participacion plena las politicas
siempre sujetos a partidos politicos en lavida publica? internacionales del
la ley? al funcionamiento pais a fortalecer

de la democracia? la democracia
mundial?
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13.

1.4.

Derechos civiles y
politicos

¢Estdn los derechos
civiles y politicos
garantizados de
igual manera para
todos?

Derechos
econdmicos y
sociales

¢Estdn los derechos
econdémicos

y sociales
garantizados para
todos de igual
manera?

2.3.

2.4.

2.5.

2.6.

Gobierno eficazy
con capacidad de
respuesta

¢Es el gobierno
eficaz en términos
de serviral ptiblico
y responder a sus
preocupaciones?

Eficacia
democratica del
parlamento

El parlamento

o laasamblea
legislativa,
écontribuyen de
manera eficaz
al proceso
democrdtico?

Control civil de las
fuerzas militares y
policiales

¢Estan las fuerzas
militares y
policiales bajo el
control civil?

Integridad en la
vida pablica
¢Estd asegurada
la integridad en el
desempenio de la
vida pdblica?

3.3. Descentralizacion
éLas decisiones
se toman al nivel
del gobierno mds
adecuado para
las personas
afectadas?

Ciudadania, legislacion y derechos

[21]

La democracia comienza con el ciudadano, y el tema del primer pilar
del marco de trabajo son los derechos del ciudadano y la capacidad
del Estado para garantizar los mismos derechos de ciudadania a to-
dos, a través de sus procesos constitucionales y legales. Este punto de
partida se hace mds complejo en un mundo globalizado debido a la
presencia en muchos paises de personas que no son ciudadanos (tra-
bajadores migrantes, refugiados, personas que buscan asilo, etcétera)
que suelen sufrir la restriccién o negacién de sus derechos. La garantia
de los derechos civiles y politicos no necesita justificacion especial en la
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evaluacién de una democracia, dado que estos derechos son evidente-
mente necesarios para participar en el proceso politico en asociacién
con otras personas. Sin embargo, la inclusién de los derechos econd-
micos y sociales es mds discutible (en especial en el caso de quienes no
son ciudadanos). Muchos politélogos consideran que la democracia
tiene que ver con los procesos de toma de decisiones publicas antes que
con sus resultados, y que el otorgamiento de derechos econdémicos y
sociales es s6lo uno de los posibles resultados del gobierno. Esta pos-
tura es cuestionada por los diferentes partidos politicos en sus planes
de gobierno. Por el contrario, nuestra opinién es que la inclusién de
una auditoria de los derechos econdémicos y politicos es justificable
tanto en términos de proceso como de resultados. En lo que respecta
al proceso, es condicién necesaria para el ejercicio de los derechos
civiles y politicos que las personas estén vivas para ejercerlos y que
tengan las capacidades y los recursos para hacerlo de manera eficaz.
Al mismo tiempo, las personas —con razén— evaltan la calidad de
una democracia en relacién a la capacidad de ésta para garantizarles
los derechos econdmicos y sociales bédsicos de los cuales depende una
vida humana minimamente digna. Si la democracia no puede pro-
ducir mejores resultados en este sentido que el autoritarismo, ;por
qué deberfan apoyarla? Nuestros colegas del sur en particular hicieron
hincapié en estas consideraciones en debates sobre el contenido del
marco de trabajo para la evaluacién.

La garantia de los derechos civiles y politicos no necesita justificacion

especial en la evaluacion de una democracia, dado que estos

derechos son evidentemente necesarios para participar en el proceso

politico en asociacion con otras personas. Consideramos que

también se justifica incluir los derechos econémicos y sociales.

Gobierno representativo y responsable

[22]
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Si el primer pilar de la democracia es la garantia de los derechos hu-
manos bdsicos a los ciudadanos y no ciudadanos, el segundo estd com-
puesto por las instituciones de gobierno representativo y responsable.
Las secciones de este pilar incluyen la conocida agenda del proceso
electoral, el sistema de partidos politicos, el papel del parlamento o
asamblea legislativa y otras instituciones en lo relativo a garantizar la
integridad y responsabilidad de los funcionarios de gobierno y el con-
trol civil sobre las fuerzas militares y policiales. Se dedica una seccién
aparte a la integridad en la funcién publica, dado que la confiabilidad
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de los funcionarios publicos es un tema de importancia central para
todas las democracias y sus ciudadanos.

Sociedad civil y participacion popular

El tercer pilar de nuestro marco de trabajo para la evaluacién estd
dedicado a lo que cominmente se llama “sociedad civil”. Para funcio-
nar de manera eficaz, las instituciones democréticas dependen tanto
de la defensa de los derechos garantizados por el proceso legal, como
de una ciudadania alerta y activa. Los elementos clave que contribu-
yen a esto ultimo son los medios de comunicacién independientes y
pluralistas y una red s6lida de asociaciones voluntarias de todo tipo, a
través de las cuales puedan actuar los ciudadanos para manejar sus
asuntos ¢ influir en las politicas publicas. A su vez, la vigorosidad de
la vida asociativa es una condicién importante para garantizar la ca-
pacidad de respuesta de la politica de gobierno y asegurar que la pres-
tacién de servicios publicos cumpla con las necesidades de la poblacién,
en especial en el dmbito mds local.

Democracia mds alla del Estado

El cuarto pilar es el de las dimensiones internacionales de la demo-
cracia. Estd basado en el argumento de que los paises no son unida-
des aisladas sino que son interdependientes, en especial en su grado
de progreso democrdtico. Por esta razén es absolutamente relevante
considerar hasta qué punto el perfil externo de la politica de un pais
respalda la democracia en el exterior. En toda encuesta mundial so-
bre la democracia lo ideal seria incluir en la evaluacién la naturaleza
democritica de las instituciones internacionales clave, como el Banco
Mundial y las Naciones Unidas (ONU), ademds de la de cada pais.
Por motivos de espacio no podemos incluir este tema aqui. Sin em-
bargo, a esta altura de nuestro marco de trabajo para la evaluacién,
hemos incluido consideraciones para analizar, en qué medida, la po-
litica interna de un pais estd determinada por poderes externos no
identificables. Como sefialamos antes, varios expertos de paises del
sur nos pidieron expresamente esto en sus aportes.

En los sistemas de gobierno federalistas, estos aspectos internacio-
nales pueden ser mds claramente relevantes en el dmbito federal que
en el de cada estado en particular. Toda evaluacién de paises con
estructura federal dependerd de la distribucién precisa de funciones
y poderes entre los diferentes niveles. Aunque evaluar tales paises,
ya sea a nivel federal o estatal o alguna combinacién de ambos serd
mds complicado que evaluar un estado unitario, nuestro marco de
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[26]

[27]
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trabajo es aplicable a ambos niveles y se puede ajustar ficilmente a las
circunstancias particulares de cada pais.

En paises con estructura federal, el marco de trabajo de IDEA

Internacional es aplicable tanto a nivel federal como estatal, y se puede

ajustar fdacilmente a las circunstancias particulares de cada pais.

En la Parte 2 de la guia se presenta el marco de trabajo completo,
con toda la lista de preguntas de evaluacién para cada seccién. Al
dar un vistazo rédpido se verd que se trata de un temario de gran
volumen, lo cual puede desalentar la realizacién del trabajo. Hay
varias posibilidades para minimizar la dificultad: una es armar un
equipo de evaluadores con distintas especialidades, como hizo el
equipo de evaluacién de Letonia, y organizar una divisién del tra-
bajo adecuada entre ellos; otra es aplicar un enfoque “amplio pero
superficial”, que trate todo el temario pero de manera menos deta-
llada; la tercera es elegir secciones especificas para evaluar segtin su
importancia como temas de debate actual o de interés prioritario,
o incluso teniendo en cuenta los recursos disponibles, como se hizo
en la evaluacién de Filipinas. Estas y otras estrategias se discutirdn
en mds detalle en la seccidn sobre el proceso de evaluacién incluida
mds abajo. Sin embargo, cabe senalar aqui que en Filipinas, Edna
Estefania Co pudo establecer su programa sucesivo de evaluaciones
aprovechando que las distintas secciones del marco de trabajo estdn
disenadas de manera tal que son unidades independientes de eva-
luacién, aunque de forma tal que se puede identificar y comprender
ficilmente su ubicacién dentro de la descripcién general de la demo-
cracia y sus componentes.

En conclusidn, este marco de trabajo para la evaluacién puede usarse
tanto para democracias antiguas como recientes. Esta conclusién se
basa en el convencimiento de que la democracia es un valor univer-
sal que, como vimos, incorpora diversas perspectivas y valores de un
mismo pais o regién, y de distintos paises y regiones entre si. Sea
como sea, muchas de las instituciones y procedimientos creados en
Occidente por varias generaciones de lucha democrdtica para someter
el Estado moderno al control popular y para hacer que ese control sea
mds igualitario e inclusivo, son valiosos para las nuevas democracias
también, mientras que el proceso de evaluacién se enriquece por las
distintas experiencias y perspectivas de aquellos comprometidos en
el establecimiento de un gobierno democritico por primera vez. Es-
peramos que estas perspectivas se vean reflejadas correctamente en
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nuestro marco de trabajo para la evaluacién. De todos modos, di-
cho marco se encuentra abierto a modificaciones para adecuarse a las
condiciones locales. Todos debemos aprender de la experiencia de los
demds. Como partidarios de la democracia, enfrentamos problemas
similares, cualquiera sea el lugar donde estemos, y resistencias simi-
lares que se oponen al objetivo de que el gobierno sea representativo,
responsable o tenga capacidad de respuesta, si bien estas resistencias
son mds pronunciadas en algunos lugares que en otros. De igual for-
ma, todos estamos involucrados en procesos de democratizacion, sean
éstos entendidos como una institucionalizacién y consolidacién ori-
ginal de los procedimientos democriticos o como su necesaria reafir-
macién y renovacién ante la posibilidad de debilitamiento.

El marco de trabajo es flexible. Se puede usar para democracias antiguas y
recientes por igual, y refleja las experiencias de ambas. Cada seccion estd
disefiada de manera tal que es una unidad independiente de evaluacion, y

estd abierta a modificaciones para adecuarse a las condiciones locales.

Los diferentes elementos de la evaluacion

[28] El proceso de evaluacién de la democracia debe comenzar con una
descripcién detallada de los aspectos culturales, politicos y econémi-
cos del pais y su historia, que deben tenerse en cuenta a fin de brindar
un contexto comprensible para entender la naturaleza de su condicién
democritica. No hemos suministrado una lista de control para estos
aspectos contextuales dado que variardn de manera significativa de
un pais a otro. No obstante, los evaluadores podrian comenzar por
preguntarse “;cudl es la informacién bdsica sobre el pais necesaria
para que el lector entienda nuestras respuestas a las preguntas de eva-
luacién?”. Esta introduccién también brindard una oportunidad de
responder a la pregunta “;por qué estamos haciendo una evaluacién y
por qué en este momento?”

[29] Una vez completada esta tarea introductoria, pasamos al trabajo prin-
cipal de abordar cada seccién del marco de trabajo para la evaluacion.
En la Parte 2, el marco de trabajo estd dividido en cuatro componentes
o filas de andlisis diferentes: (a) las preguntas de evaluacién; (b) qué
buscar; (c) fuentes generales, y (d) estindares de buenas practicas. Las
cuatro secciones de la tabla 1.3 ofrecen un ejemplo concreto de estos
elementos distintivos. Es necesario distinguirlos dado que representan
elementos del proceso de evaluacién independientes desde el punto de
vista analitico. Cada uno de ellos se explica a continuacién en la tabla.
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1.1.1. ;En qué medida la nacién politica y la ciudadania estatal incluyen a todos los
¢En q P y bt
que viven en el territorio?

Qué buscar (preguntas de criterio)

1) Leyes: Examinar las leyes que rigen la ciudadanfa, elegibilidad, métodos y plazos para adquirirla;
distinciones entre ciudadania parcial y absoluta, entre hombres y mujeres para la obtencién de la
ciudadania.

2) Prictica: Examinar el grado de justicia e imparcialidad con que se aplican las leyes en la préctica.

3) Indicadores negativos: Investigar los datos sobre exclusiones, ciudadania de segunda clase,
discriminacion en la adquisicién de la ciudadanfa, etcétera.

Fuentes mundiales

Amnistia Internacional, Annual Report [Informe anual], <http://www.amnesty.org>

Boyle, K. y Sheen, J., Freedom of Religion and Belief: A World Report [Libertad de religion y creencia:
Informe mundial] (Londres: Routledge, 1997)

Centro de Recursos de Gobierno y Desarrollo Social (Governance and Social Development Resource
Centre), Departamento de Desarrollo Internacional (Department for International Development,
DFID) del Reino Unido, Base de datos sobre la exclusién social <http://www.gsdrc.org>

Davies, John y Gurr, Ted Robert (eds), Preventive Measures: Building Risk Assessment and Crisis
Early Warning [Medidas preventivas: construccién de sistemas de evaluacion de riesgo y alerta
temprana de crisis] (Lanham, Md: Rowman & Littlefield, 1998)

Departamento de Ciencias Politicas (Department of Political Science), Universidad de Kansas, Kansas
Event Data System [Sistema de datos de eventos de la Universidad de Kansas], <http://web.ku.edu/
keds/index.html>

Engendering Development [Informe sobre género y desarrollo] — Banco Mundial,

<http://www.worldbank.org/gender/prr/draft.html>

Freedom House, Annual Report [Informe anual], <http://www.freedomhouse.org> Freedom in the
World [Libertad en el mundo]

Grupo Derechos Civiles (Civil Rights), <http://civilrights.org/>

Informes de paises al Comité de Derechos Humanos y al Comité para la Eliminacién de la
Discriminacién Racial de las Naciones Unidas, <http://www.ohchr.org>

(cont.)
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Africa y Medio Oriente

Accién Africana (Africa Action), <http://www.africaaction.org>

Centro de Estudios para la Unidad Arabe (Centre for Arab Unity Studies), <http://www.caus.org.Ib/
Home/index.php>

(cont.)

Las Américas

Comisién Andina de Juristas, <http://www.cajpe.org.pe>

Centro de Estudios Latinoamericanos (Center for Latin American Studies), Universidad de
Georgetown, Political Database of the Americas [Base de datos politicos de las Américas],
<http://pdba.georgetown.edu/>

(cont.)

Asia

Alianza para la Reforma y la Democracia en Asia (Alliance for Reform and Democracy in Asia),
<http://www.asiademocracy.org/>

Comisién Asidtica de Derechos Humanos (Asian Human Rights Commission) <http:/[www.ahrchk.net/

index.php>

(cont.)

Europa

Adum, Recursos sobre la proteccién de las lenguas minoritarias en los paises de la UE,
<http://www.adum.info/adum/>

Pdginas web sobre derechos humanos en los paises balcdnicos, <http://cm.greekhelsinki.gr>

(cont.)

Para las preguntas de criterio 1) y 2) se sugieren los siguientes estdndares:

Para 1): Convenios de la ONU sobre los refugiados y la apatridia:

Conferencia de Plenipotenciarios de las Naciones Unidas sobre el Estatuto de los Refugiados y los
Apdtridas, Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados, abril de 1954

Asamblea General de las Naciones Unidas, Convencidn para reducir los casos de apatridia, diciembre
de 1975; Declaracion sobre el asilo territorial, diciembre de 1967

(cont.)
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Para 1) y 2): Convenios de las Naciones Unidas sobre minorias:

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
Declaracion Universal sobre la Diversidad Cultural, 2001;

Declaracidn de los principios de cooperacion cultural internacional, 1966;

Declaracion sobre la raza y los prejuicios raciales, noviembre de 1978

(cont.)

Pueblos indigenas
Estindares internacionales

Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Convenio sobre los pueblos indigenas y tribales en paises

independientes, N° 169, 1991
ONU, Proyecto de Declaracion sobre los derechos de los pueblos indigenas, 1994

(cont.)

Estdndares regionales

Comisién Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos (African Commission on Human
and Peoples’ Rights), Resolution on the Rights of Indigenous Peoples’ Communities in Africa
[Resolucidn sobre los derechos de las comunidades indigenas en Africa], 2000

OEA, Declaracion Americana de Derechos de los Pueblos Indigenas, 2002, 2003;
Declaracién de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos sobre los Derechos de los Pueblos

Indigenas, 1995

Las preguntas de evaluacion

El primer elemento tiene que ver con las preguntas que orientan el
proceso de evaluacién y determinan qué debemos buscar. Como indi-
camos antes, éstas se detallan por separado al principio de la Parte 2
de la Guia para facilitar la consulta. Las preguntas de evaluacién com-
parten cuatro caracteristicas distintivas.

La primera es que todas estdn formuladas de manera amplia para dar lu-
gar a todos los temas relevantes, algunos de los cuales no se pueden iden-
tificar con precisién en un marco de trabajo general. Recomendamos
que los evaluadores consideren cada pregunta de evaluacién teniendo
en cuenta la fila 2 (Qué buscar) para asegurarse de que un determinado
tema de interés para su evaluacién esté ubicado correctamente.

En segundo lugar, las preguntas de evaluacién estdn enunciadas en

modo comparativo: shasta qué punto es inclusiva...?, jen qué medi-
da es igualitaria...?, jen qué medida es representativa...?, shasta qué
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punto es imparcial...?, ;en qué medida es responsable...?, ;cudl es el
grado de eficacia...?, etcétera. Esto se debe a que la democracia no
se da en términos absolutos, no es algo que un pais tiene o no tiene.
Es mds bien un tema de grados, de hasta qué punto los principios
democrdticos y los valores que operan como mediadores se aplican en la
préctica. Mds adelante se explica qué se considera “en buena medida”
y el concepto de un criterio comparativo adecuado. Por el momento,
es suficiente enfatizar que la democracia es un proceso continuo y que
las preguntas para la evaluacién se enuncian de manera comparativa.

Las preguntas de evaluacion de la democracia estdn enunciadas en modo
comparativo: ;en qué medida es inclusiva...?, ;en qué medida es igualitaria...?,
sen qué medida es representativa...?, ;en qué medida es imparcial...?, ;en

qué medida es responsable...?, ;en qué medida es eficaz...? Implican una

. o7 e e . , . , . ]
emision de]mczos SObV@ que es mejor 0P€07" en terminos democmtzcos.

[33] Una tercera caracteristica de las preguntas de evaluacién es que cada
una trata un aspecto diferente del drea temdtica o de un valor que
opera como mediador diferente respecto del cual se puede evaluar. De
esto se deduce que un pais puede tener un mejor desempefio en algu-
nas dreas que en otras, o ser mejor en algunos aspectos que en otros.
No todos los valores o pricticas democriticas encajan necesariamente
bien entre si. Un sistema electoral puede producir un parlamento muy
representativo pero menos responsable ante su electorado. Un parla-
mento puede tener fuertes facultades de control sobre el ejecutivo,
pero al ejecutivo le puede resultar dificil alcanzar los objetivos del
plan de gobierno que planteé en las elecciones. El gobierno puede
tener gran capacidad de respuesta frente al publico pero algunos sec-
tores de la ciudadania pueden tener una influencia desproporcionada
sobre él. Y asi sucesivamente. La forma de las preguntas permite sena-
lar ficilmente estas distinciones, y esto favorece la emisién de juicios
mds complejos y con mds matices.

[34] En cuarto lugar, las preguntas estdn redactadas de forma tal que una
respuesta mds positiva indicaria un mejor resultado desde un punto
de vista democrdtico. En otras palabras, todas “apuntan en la misma
direccién” a lo largo del continuo democritico. Asi, también implican
una emisién de juicios sobre qué es mejor o peor en términos demo-
criticos. Tales juicios ya se han justificado de manera explicita en
alusion a los principios clave y los valores que operan como mediadores
definidos mds arriba. Una ventaja de esta direccién uniforme es que el
marco de trabajo se puede elaborar ficilmente como cuestionario para
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Qué buscar

uso preliminar con fines de capacitacién o educativos. En el Anexo B
se incluye como ejemplo una seccién en forma de cuestionario.

En ocasiones, los evaluadores han pasado por alto la segunda fila del
marco de trabajo, pero ésta desempena un papel flexible e importan-
te para complementar las preguntas de evaluacidn, ya que indica los
tipos de temas que abarcan las preguntas y describe los tipos de datos
necesarios para ayudar a responderlas. En general, estdn estructura-
das en base a tres pardmetros: primero, la posicién juridica, luego el
grado de eficacia con que se implementa la ley en la prictica, y por
tltimo los indicadores positivos o negativos correspondientes a la
pregunta. Entonces, por ejemplo, al responder una pregunta sobre
la libertad de reunién, necesitariamos saber qué derechos garantizan
las leyes y la Constitucion del pais y las restricciones juridicas para
ejercer esos derechos. Luego necesitariamos saber el grado de eficacia
con que se defienden esos derechos en la prictica y cémo se interpre-
tan las restricciones y a criterio de quién. Por dltimo, necesitariamos
examinar datos sobre reuniones a las que se les negé el permiso o
que fueron interrumpidas, ya sea de manera oficial o extraoficial,
sobre los niveles de violencia, lesiones o muertes registradas, etcéte-
ra, y evaluar la frecuencia con que esto ocurre y su importancia en
relacién con las reuniones que se realizaron con permiso y de mane-
ra pacifica. Lamentablemente, una caracteristica comin de muchos
paises es que los derechos que parecen asegurados a la perfeccién
desde el punto de vista juridico o constitucional no se defienden en
la prictica. En otras palabras, hay una brecha significativa entre la
proteccién de jure de dichos derechos y su cumplimiento de facto. La
lista de datos sugerida en la segunda seccién le permite al proceso de
evaluacién hacer un anilisis sistemdtico m4s alld de la posicién juri-
dica o constitucional formal y examinar cdmo viven los ciudadanos
el gobierno en su vida diaria.

Fuentes generales

36

La tercera seccién consiste en una lista de fuentes sugeridas para los
datos requeridos en la segunda seccién. En este punto, es importante
dejar sentada la primera de muchas advertencias sobre nuestro marco
de trabajo. Las fuentes mds dtiles para cada pregunta seguramente
serdn las que fueron compiladas en el pais en cuestién: estadisticas
gubernamentales, encuestas de opinién, investigaciones de ONG,
andlisis académicos, etcétera. Serfa imposible enumerar todas estas
fuentes para cada pais del mundo, por lo que hemos senalado las
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fuentes que contienen informacién de la mayoria de los paises de
una regién, o bien del mundo. Aunque estas fuentes requieren una
actualizacion continua, pueden brindar un punto de referencia ttil.
Sin embargo, esto no significa que reemplacen a las fuentes propias
de cada pais, ni que sean necesariamente las mds confiables, aunque
vengan de una institucién prestigiosa. La mayoria tienen sus pro-
pios sesgos, probablemente occidentales, y por ende son fuentes que
deben tratarse con cierto cuidado. En la prdctica, la mayoria de los
evaluadores querrdn usar fuentes de informacién que ya sean de do-
minio publico, y juzgar su confiabilidad es una parte importante del
proceso de evaluacidn, ademds de ser importante para la legitimidad
del proceso.

Estdndares de buenas prdcticas

[37] La dltima fila se refiere a los estidndares de buenas practicas. Aqui
cabe hacer una salvedad aun mds enfdtica. El tema de qué estdndares
son apropiados para evaluar el desempefio de un determinado pafs
es discutible y deben decidirlo los evaluadores del pais en cuestién.
¢Cudl se considera un buen pardmetro de desempefio con respecto
a cada punto de la evaluacién? ;Con quién deberfamos compararnos
para determinarlo? ;Con algiin momento del pasado de nuestro pais,
o con el nivel alcanzado por paises comparables en nuestra situacion,
o con algln estdndar internacional independientemente de estos dos
factores? En esta fila hemos intentado hacer la mejor recopilacién de
posibles estdndares internacionales y ejemplos de buenas pricticas
para utilizar como punto de referencia. Sin embargo, no queremos
con esto eliminar el debate sobre qué comparadores son los mds apro-
piados para la evaluacién de un pais en particular. Para contribuir a
este debate se incluye una amplia lista de criterios de comparacién
posibles en la tabla 1.4, con la explicacién del fundamento de cada
una y algunas de sus dificultades metodoldgicas. Serd util considerar
brevemente esta lista a esta altura del proceso.

;Qué pardmetros son apropiados para evaluar el desemperio de un
determinado pais? Esto debe quedar a criterio de los evaluadores del pais

en cuestion. ;Cudl se considera un buen estdndar de desemperio con respecto
a cada punto de la evaluacion? ;Con quién deberiamos compararnos para
determinarlo? ;Con algiin momento del pasado de nuestro pais, o con el
nivel alcanzado por paises comparables en nuestra situacion, o con algiin

estdndar internacional independientemente de estos dos factores?
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[38]

[39]

[40]

38

Primero estdn los estindares generados internamente. El gran méri-
to de estos pardmetros es que tienen legitimidad local. Algunos son
retrospectivos y se refieren a algtin momento del pasado reciente del
pais, a partir del cual se puede hacer un seguimiento del progreso
(o regresién) registrado. Otros pueden estar determinados en base a
las expectativas populares acerca de los estdndares de desempeno de-
mocrético, para lo cual puede haber evidencia que surge de datos de
encuestas, de andlisis participativos sobre la pobreza, o de encuestas
de planificacién basadas en escenarios. Otra opcién es utilizar como
punto de referencia los objetivos propios del gobierno para el cumpli-
miento de sus politicas o la prestacién de sus servicios. O bien puede
haber una combinacién de las tres opciones.

Los estdndares externos pueden obtenerse mediante la comparacién
con paises en una posicién similar, ya sea desde el punto de vista re-
gional o econémico, o por su tamaio por el tiempo transcurrido des-
de la transicién democrdtica. La evaluacién también puede remitirse
a estdndares internacionales de buenas précticas como las establecidas
por las Naciones Unidas y otros tratados internacionales, o las desa-
rrolladas por organismos reconocidos tales como la Unién Interpar-
lamentaria (UIP). En la cuarta fila, hemos recopilado los estdndares
internacionales porque son los tinicos que se pueden generalizar; pero
remarcamos que son sélo una de las bases posibles para la definicién
de estos pardmetros.

Los evaluadores pueden elegir utilizar una serie de estdndares
de evaluacion diferentes, o emplear diferentes estindares

para diferentes secciones del marco de trabajo.

En realidad, los evaluadores pueden elegir utilizar una serie de estin-
dares de evaluacién diferentes, o emplear diferentes estindares para
diferentes secciones del marco de trabajo. Asi, la utilizacién de ob-
jetivos establecidos por el gobierno puede ser adecuada en el campo
de los derechos econdémicos y sociales, mientras que las expectativas
populares de desempefio se pueden usar para establecer el estdndar
sobre el acceso a la justicia o la gestién de los representantes elegidos.
Si bien esto debe decidirse en cada pais, cabe destacar dos puntos.
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A. Puntos de
referencia
generados
internamente

El pasado del pais

Expectativas populares
en cuanto al desempefio

Objetivos establecidos
por el gobierno

Es importante hacer

un seguimiento de la

capacidad de progreso de

un pais, o de los peligros
de unaregresion.

En una democracia, el
pueblo da la medida
adecuada de qué deberia

esperarse del gobierno.

Se debe evaluar a los
gobiernos en funcién de
sus propias metas de
desempefio.

expectativas bajas.

Qué momento del pasado
de un pais se debe elegir
como punto de referencia
y por qué.

Cémo determinar las
expectativas populares.
La posibilidad de

A los gobiernos les
conviene establecer
objetivos bajosy
facilmente alcanzables.

B. Estandares
obtenidos
externamente

Paises comparados

Regionales

Ranking econémico

Tiempo transcurrido
desde la transicion
democratica

Tamano/diversidad

Buenas practicas

Estandares
internacionales

La comparacion con otros
paises puede brindar
una medida atil del
desempefio, y servir
como guia acerca de las
buenas practicas, en

especial cuando:

SON vecinos cercanos
o son similares

culturalmente;

tienen niveles similares

de desarrollo econémico;

han transcurrido periodos
similares desde el fin de

un régimen autoritario;

tienen problemas u
oportunidades de tamafio

o de diversidad similares;

muestran ejemplos de
buenas practicas que

funcionan.

Organismos como la
ONU tienen amplia
legitimidad y mucha
experiencia y autoridad
en el establecimiento de
estandares en muchos
campos.

- no sea confiable. Tales

- interna.

La recoleccion de

datos que no esté
correctamente
estandarizaday las
diferencias de contexto
pueden hacer que la
comparacion entre paises

comparaciones pueden
tener poca legitimidad

No todos los organismos
internacionales tienen

la misma autoridad, y
no todos los estandares
internacionales tienen el
mismo reconocimiento.
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[41]

[42]

Lo primero es que la finalidad de la evaluacién es identificar tanto las
fortalezas como las debilidades y hacer un seguimiento del progreso,
ademds de identificar las dreas que requieren mayores mejoras. Una
seguidilla incesante de malas noticias es debilitante. Por eso, puede
ser conveniente combinar la utilizacién de un punto de referencia del
pasado, desde el cual se pueda hacer un seguimiento de las mejoras,
con un estdndar o punto de referencia orientado hacia el futuro que
ayude a identificar lo que ain queda por hacer. Como los atletas que
en su entrenamiento usan el desempefio pasado para medir su progre-
s0, y también un pardmetro nacional o internacional que les dé una
meta a la cual aspirar, la evaluacién de la democracia también puede
utilizar puntos de referencia de ambos tipos.

El segundo punto es que al abordar una evaluacién de la democracia
no podemos evitar adoptar una postura sobre los estindares o puntos
de referencia relevantes. La postura que adoptemos determinard los
datos que buscaremos para responder a una pregunta determinada y
c6mo los presentaremos. “Dejar que los hechos hablen por si mismos”
no nos libra de formarnos una opinién, aunque sea s6lo en forma im-
plicita. Entonces, por ejemplo, si nuestra pregunta es sobre el acceso
publico a la informacién del gobierno, los ejemplos de casos en que
el gobierno no divulgé informacién que mencionemos en las conclu-
siones de la evaluacién, dependerdn de una concepcién previa que
tengamos acerca de qué puede considerarse una excepcion legitima
de la norma de divulgacién (por ejemplo, para proteger la privacidad,
la seguridad nacional o la confidencialidad comercial) y qué no puede
considerarse como tal; ademds de, por supuesto, si el gobierno mani-
pula dichas categorias para ocultar informacién que podria haberse
publicado oportunamente.

No podemos evitar adoptar una postura sobre los estdndares o puntos de

referencia relevantes si estamos haciendo una evaluacion de la democracia.

Descripcion del proceso de evaluacion

[43]
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La finalidad de esta seccién es explorar el proceso de evaluacién en si
e identificar el tipo de elecciones que deben hacerse en cada una de
sus etapas. Los supuestos bdsicos que rigen nuestra descripcién son:
que la finalidad principal —si bien no la tnica— de evaluar una
democracia es contribuir al debate y a la concientizacién de la ciuda-
dania, y que las personas adecuadas para llevar a cabo tal evaluacién
son los ciudadanos del pais correspondiente.
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Legitimacion de la evaluacion

[44] El punto de partida debe ser reunir a un grupo de personas compro-
metidas con la idea de evaluar la democracia en su pais, algunas de
las cuales pueden participar del proceso de evaluacién en si. Podriamos
llamar a este equipo “grupo directivo”, que serd responsable de recaudar
fondos para el proyecto y supervisar su ejecucion. Al menos en dos pun-
tos criticos este grupo necesitard conseguir ayuda de un grupo mucho
mds numeroso de personas, que sea representativo de la sociedad civil en
sus diversos aspectos, y que también puede incluir a representantes del
gobierno y del sector publico que estén dispuestos a colaborar. Al princi-
pio del proyecto estas personas deben debatir, en primera instancia, los
temas que servirdn para orientar el foco y la direccion de la evaluacién y
para ayudar a que comience; y en segundo lugar, hacia el final deben de-
batir los resultados preliminares de la evaluacion, sugerir mejoras y pre-
parar el terreno para su difusién a la mayor cantidad posible de ptblicos.
Cuanto mds representativo sea este grupo, mayor serd la legitimidad de
la evaluacién resultante, y mayor serd la posibilidad de que influya en el
debate publico y en el proceso de formulacién de politicas en si mismo.
Se podria identificar y convocar a miembros clave de este grupo desde
la primera reunién para que actiien como grupo asesor permanente que
responda consultas durante todo el proceso de evaluacién.

Los iniciadores de la evaluacion necesitardn la ayuda de un grupo mucho mds
numeroso de personas que sea representativo de la sociedad civil en sus diversos
aspectos, y que ademds puede incluir personas del gobierno y del sector piiblico
que estén dispuestas a colaborar. Estas personas deben debatir los temas que
servirdn para orientar el foco y la direccion de la evaluacion, ayudar a darle
comienzo, debatir las conclusiones preliminares, sugerir mejoras y preparar el
terreno para que la evaluacion sea difundida a la mayor cantidad posible de
puiblicos. Cuanto mds representativo sea este grupo, mayor serd la legitimidad
de la evaluacion resultante, y mayor serd la posibilidad de que influya en

el debate piiblico y en el proceso de formulacion de politicas en si mismas.

[45] Vale la pena considerar més en detalle el tema de como dar mayor
legitimidad a una evaluacién de la democracia. Dado que una eva-
luacién de este tipo necesariamente implica evaluar o emitir juicios
de opinién (incluso cuando las opiniones son positivas o criticas),
una pregunta frecuente es “sCon qué autoridad hace usted esto?” Las

41



Evaluar la calidad de la democracia: Guia practica

[46]

personas que puedan sentirse ofendidas por los aspectos criticos de la
evaluacion tenderdn a cuestionar la credibilidad de los evaluadores y
decir que quieren “llevar agua para su propio molino” o que se identi-
fican con un grupo escaso de elementos descontentos u opositores de
la politica del pais. Por otra parte, si se considera que la evaluacién es
p p p q
demasiado indulgente con las deficiencias conocidas, los evaluadores
&

corren el riesgo de ser catalogados como seguidores o “leales” al go-
bierno, de tal manera que su legitimidad queda en entre dicho.

Se pueden distinguir dos maneras diferentes de dar mayor legitimi-
dad a la evaluacién, y ambas son necesarias.

La legitimidad de los evaluadores es un tema importante. Las personas que

puedan sentirse ofendidas por los aspectos criticos de la evaluacion tenderdn

a cuestionar la credibilidad de los evaluadores, o éstos corren el riesgo de

ser catalogados como seguidores o “leales” al gobierno. Es esencial elegir

evaluadores cuyo profesionalismo y objetividad estén fuera de toda discusion,

[47]

[48]
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ademds de que la evaluacion debe tener una amplia base social y politica.

La primera es de naturaleza profesional: el trabajo debe ser sistemdtico
y riguroso y debe llevarse a cabo segtin las normas mds estrictas posi-
bles en cuanto a la calidad de los datos utilizados, la verificacién de las
fuentes, etcétera. En este contexto, es esencial elegir evaluadores cuyo
profesionalismo y objetividad estén fuera de toda discusién. También es
importante contar con conocimientos comparativos de las buenas y ma-
las pricticas en los diversos aspectos de un gobierno democratico. En este
aspecto del proceso puede ser valioso el aporte de expertos externos o in-
ternacionales con experiencia en la realizacién de este tipo de evaluacién
en otros paises, que le dardn mds legitimidad profesional al trabajo.

La segunda forma de legitimidad es de naturaleza politica: la evalua-
cién debe tener una base social y politica amplia, mediante un am-
plio grupo consultivo mds numeroso, el cual se debe consultar sobre
temas potencialmente polémicos acerca del foco, las prioridades y los
puntos de referencia de la evaluacién, asi como para que aporte sus
comentarios sobre las conclusiones. Este grupo debe ser lo mds repre-
sentativo posible, y sus miembros deben seleccionarse con cuidado de
forma que se conforme un 6rgano representativo de las partes poten-
cialmente involucradas sin que esto lo haga inmanejable. Un 6rgano
consultivo debe ser socialmente representativo en cuanto al género,
grupos étnicos, etcétera, ademds de ser representativo de los diferentes
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puntos de vista politicos. Las personas que tienen reputacion de tener
opiniones independientes son especialmente valiosas en este contexto,
ya que ayudan a garantizar la objetividad del proceso de evaluacién.

[49] Un punto clave que cabe destacar es que desde el comienzo cualquier
grupo de evaluadores, independientemente de cudn calificado sea, debe
involucrar al publico y a otras partes interesadas tanto como sea posible
en sus indagaciones y deliberaciones, y debe realizar la evaluacién de
manera totalmente transparente. La adopcién de un proceso inclusivo y
transparente desde el comienzo garantiza una serie de beneficios. Uno de
ellos es que la participacion y el escrutinio constante por parte del publico
ayuda a ampliar el espectro de temas e informacién que el grupo tendrd
en cuenta, ademds de reducir los riesgos y las acusaciones de parcialidad.
Otro beneficio es que la participacion y el conocimiento del publico da-
rin mayor “apropiacién y sentido de pertenencia” al proyecto mds alld del
grupo cercano de evaluadores. Finalmente, cuanto antes comience el
proceso de informacién y consulta, mds eficaz serd la divulgacion final de
las conclusiones y mayor la predisposicién para tomarlos en serio.

Cualquier grupo de evaluadores, independientemente de cudn calificado sea,
debe involucrar al piiblico y a otras partes interesadas tanto como sea posible.
La participacion y el escrutinio por parte del piiblico ayudan a ampliar

el espectro de temas e informacion, reducir los riesgos y las acusaciones de

parcialidad y a darle mayor “apropiacion y sentido de pertenencia” al proyecto.

[50] Se puede incluir un publico mds amplio en el proyecto mediante el
trabajo en grupos focales, seminarios consultivos o encuestas delibera-
tivas. Los grupos de discusion son utiles especialmente para conocer la
opinién y la experiencia de grupos identificables o de minorias dentro
de la sociedad en un sentido mds amplio, y para obtener opiniones
sobre temas especificos. El estudio de Asia Meridional utilizé las en-
cuestas de opinién de manera importante en las cinco naciones que
evalud, ademds de didlogos y estudios de caso (ver Recuadro 1.1). En
el Reino Unido, Auditoria Democritica (Democratic Audit) también
colabord de cerca en una serie regular de encuestas sobre temas rela-
tivos a la democracia encargadas por un importante fondo fiduciario,
formulando e interpretando la mayoria de las preguntas realizadas.
En Irlanda se llevé a cabo al principio del proceso de evaluacién una
encuesta sobre las actitudes del publico hacia la democracia y el estado
de derecho, y sus notables conclusiones le dieron considerable publici-
dad al inicio de la evaluacién. Si son viables, estas iniciativas pueden
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contribuir en gran medida a legitimar y afianzar las conclusiones de las
evaluaciones de la democracia. También es posible utilizar encuestas
existentes, pero debe tenerse cuidado con los supuestos inherentes de
los encuestadores, los sesgos potenciales en la formulacién de las pre-
guntas, el tamafio de la muestra y cuestiones similares.

Etapas clave del proceso de evaluacion

[51]

Ahora nos referiremos al proceso de evaluacién mismo y analizare-
mos con mds profundidad lo que comprende. En los pdrrafos que
siguen hemos seleccionado tres etapas clave del proceso, que anali-
zamos por separado: (a) las decisiones iniciales que determinardn la
direccién de toda la evaluacion, las cuales pueden ser el temario de
un seminario consultivo; (b) el proceso de recopilacién, andlisis y
organizacién de datos, que forma el nicleo central de la evaluacién;
y (o) la convocatoria a un seminario nacional para considerar el in-
forme y sus conclusiones preliminares.

Decisiones preliminares para el proceso de evaluacion

[52]

En la Figura 1.1 se describe un programa de temas para debatir y
decisiones que se deben tomar al comienzo del proceso de evaluacién,
por ejemplo en un seminario de orientacién con un grupo consultivo.
Muchos de los temas estdn interrelacionados en la prictica, de mane-
ra que las decisiones sobre uno de ellos van a determinar o a comple-
mentar las decisiones sobre los demds temas. Obviamente, si se cuenta
con escasos recursos financieros y hay pocas posibilidades de disponer
de fuentes de ingreso adicionales para el proyecto esto repercutird en
todo el proceso de toma de decisiones. Sin embargo, para lograr una
mayor claridad de andlisis hemos separado los temas en decisiones
diferenciadas y los hemos ordenado en una secuencia légica o “drbol
de decisiones” para que sirva como gufa. A continuacién de la figura
explicamos brevemente cada tema.

Para el estudio sobre el Estado de la Democracia en Asia Meridional se eligio
deliberadamente la estrategia de utilizar una variedad de métodos. Esto se debid

no sélo a que se intentaba realizar un estudio comparativo de cinco democracias
(Bangladesh, India, Nepal, Pakistan y Sri Lanka) en diversos estados de desarrollo
democratico y en lucha con diferentes fuerzas internas, sino también a la firme creencia
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Recuadro 1.1 (cont.)

de que un método Gnico sélo brindaria una imagen parcial y una lectura limitada de una
realidad compleja. El uso de un método tnico siempre resultara deficiente.

El punto de partida epistemoldgico del estudio fue el supuesto de que debemos usar
tanto enfoques cualitativos como cuantitativos para poder hacer una descripcién

mas integral del funcionamiento de la democracia en Asia Meridional. El desafio serfa
integrar las conclusiones de los diferentes enfoques y presentar una historia coherente.
Esto no resultd sencillo. El estudio adoptd cuatro lineas de investigacion: (@) una
encuesta de actitudes de amplio espectro; (b) dialogos; (c) evaluaciones cualitativas
similares al marco de trabajo del Estado de la Democracia; y (d) estudios de caso, dado
que cada uno nos permitia comprender diferentes aspectos de la realidad politica.

La encuesta de amplio espectro sobre las actitudes de los ciudadanos respecto

a temas politicos en Asia Meridional, que conformaba la linea de investigacion
principal, tenfa como objetivo investigar las opiniones de los ciudadanos respecto
de una variedad de temas como el significado de la democracia, la confianza en las
instituciones, los niveles de actividad, la seguridad humana, etcétera. El resultado
fue un gran volumen de datos sobre actitudes y percepciones de diferentes sectores
de la poblacién sobre la democracia en Asia Meridional.

Mediante los didlogos se buscaba obtener la opinién de personas pertenecientes

a organizaciones de la sociedad civil y de movimientos politicos sobre el
funcionamiento de la democracia en Asia Meridional. Dado que estos activistas
tienen que realizar campafias y movilizaciones de manera continua, tienen una visién
diferente de la responsabilidad del gobierno y del control popular. Estas opiniones
son necesarias para complementar la imagen general que surge de la encuesta de
amplio espectro. Los didlogos aportan una lectura mas cinica del funcionamiento de
la democracia (ver citas en el Recuadro 3.1).

La evaluacion cualitativa se bas6 en el modelo desarrollado por IDEA Internacional
en el cual se pedia a los expertos que respondieran a las preguntas presentadas. Se
sigui6 la misma metodologia de la evaluacion de la democracia del marco de trabajo
del Estado de la Democracia.

Los estudios de caso encargados procuraban brindar una descripcién detallada

de algunos aspectos del funcionamiento de la democracia en Asia Meridional, en
especial los que se consideran “verdades incomodas”. Estas Gltimas tienen que ver
con las incégnitas y paradojas que surgen cuando cada pafs intenta domesticar la
democraciay a la vez ser domesticado por ella. Dichos estudios intensivos sirven
como desafios teéricos —de ahi su nombre, “verdades incomodas”- a los debates
mundiales sobre democracia, ya que no esta muy claro si constituyen un avance o un
retroceso en el proceso de profundizacion de la democracia.
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(a) La finalidad de la evaluacién

Las opciones que mencionamos no se excluyen mutuamente, ya que
es perfectamente posible incorporar una dimensién para elaborar
agendas o evaluar programas a un objetivo mds amplio como el de
influir en el debate publico sobre el estado de la democracia en el
pais. Sin embargo, es importante alcanzar desde el principio un con-
senso claro sobre los objetivos principales de la evaluacién, ya que
esto ayudard a justificarla ante un publico mds numeroso, que inclu-
ya posibles instituciones de financiamiento. Las decisiones tomadas
en este momento también serdn utiles para determinar muchos de
los préximos pasos a seguir. En especial, la duracién del proyecto
seguramente dependerd de su objetivo preciso. De esta forma, el ob-
jetivo mds amplio de influir en el debate puablico sobre la democracia
del pais puede sugerir que conviene orientar la publicacién de los
resultados en funcién del calendario electoral o de cualquier otro
evento nacional importante que pueda valerse de los aportes de la
evaluacién. Un propdsito de reforma mds especifico puede requerir
que la evaluacién tenga un foco mds acotado, centrado en un proce-
so de reforma constitucional con un cronograma ya establecido para
la consulta popular. Y la evaluacién de reformas ya iniciadas puede
implicar la necesidad de adaptarse a un cronograma de revisién pre-
fijado oficialmente.

Estos ejemplos no son mds que sugerencias. Lo importante es recono-
cer el vinculo integral que existe entre la finalidad de la evaluacién,
su posible contenido, y su método y cronograma de publicacién.
Otro punto que debemos mencionar es que en lo que respecta a
una agenda posible de temas para la reforma, mds que establecer
propuestas precisas o anteproyectos para el cambio es mejor recurrir
a una evaluacion de la democracia para identificar las prioridades
de la reforma o para aclarar los principios que servirdn de guia para
llevarla a cabo. La desventaja de esta dltima opcién es que el proceso
de evaluacién en su totalidad puede quedar desacreditado ante los
ojos de quienes no estdn de acuerdo con las propuestas especificas
de reforma que se planteen, aun cuando si no fuera por eso apoya-
rian la finalidad general del proceso. Asi, por ejemplo, una evalua-
cién podria llamar la atencién sobre las deficiencias de un sistema
electoral de Mayoria Simple en Distritos Uninominales (MSDU)
desde el punto de vista democritico en el contexto de un pais de-
terminado. Sin embargo, no deberfa recomendar ninguna alternati-
va especifica que pudiera ser mucho mds controvertida, sobre todo
porque todos los sistemas electorales tienen alguna desventaja. Las
propuestas de reforma especificas podrian usarse para elaborar una
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agenda complementaria de investigacién, pero no deben incluirse
en la evaluacién (ver la seccidén “De la evaluacidn a la reforma” mds
adelante, pdrrafos 110-11).

(b) El contenido y las prioridades de la evaluacién

48

Ya reconocimos que el marco de trabajo para la evaluacién que hemos
desarrollado es muy voluminoso y que su extensién puede parecer
desalentadora a primera vista. Su ventaja estd precisamente en que es
completo, y en la forma en que es posible ubicar los diferentes aspec-
tos de la vida democrdtica de un pais en el contexto general. Podria
ocurrir que el pais ya cuente con los conocimientos y la informacién
necesaria para responder a las preguntas, y que el problema principal
esté en identificar y reunir tal informacién. Asi, podria ocurrir que
un experto en leyes sea capaz de acceder ficilmente a los datos co-
rrespondientes a la seccién sobre el estado de derecho; un abogado de
derechos humanos, a la seccidn sobre derechos civiles y politicos; un
analista electoral, a la seccidn sobre elecciones libres y justas, etcétera.
Por eso, lo que parece una tarea enorme a primera vista pasa a ser
mds manejable una vez dividida en las secciones que la componen,
como lo comprobé el Instituto de Investigaciones Sociales y Politicas
Avanzadas (Advanced Social and Political Research Institute, ASPRI)
en su evaluaciéon de Letonia. Aun asi, coordinar todo esto es una tarea
grande y compleja.

La experiencia desarrollada por IDEA Internacional mediante prue-
bas piloto del marco de trabajo para la evaluacién con expertos pro-
pios de cada pais sugiere que un grupo de tres o cuatro personas, cada
una con una especializacién diferente y que trabajen con asistentes de
investigacién, requiere un minimo de seis meses para completar una
evaluacién preliminar que abarque todo el marco de trabajo. No obs-
tante, esta tarea requiere usar datos y fuentes existentes, e implica que
algunas de las preguntas se podrdn responder en forma mds completa
que otras. Generar datos nuevos, por ejemplo, mediante encuestas
de opinién o mediante el uso de pardmetros de referencia con fines
de consulta con grupos de consumidores u otras formas de investi-
gacién, redundaria en un incremento considerable en términos del
tiempo y los costos. Por eso, mucho depende de la profundidad con
que se desee investigar los temas.

Sillevar a cabo toda la evaluacién tiene un costo prohibitivo en cuan-
to al tiempo y los recursos, se sugiere una serie de posibilidades, todas
relacionadas con algtn tipo de seleccion. Una de ellas es seleccionar
aquellos temas o secciones mds importantes para el interés ptblico y



IDEA Internacional

el debate politico y concentrarse en ellos. Si se adopta este enfoque es
importante hacer la seleccién en forma explicita y en el contexto del
marco de trabajo total, para poder observar cémo se ubicard la eva-
luacién dentro del contexto general de la vida democrética del pais. Si
se pierde de vista este sentido de contexto general se corre el riesgo de
que la evaluacién resultante parezca parcial y sesgada. También hay
que recordar que una de las finalidades de la evaluacién de la demo-
cracia puede ser dar mds relieve a algunos temas que hasta entonces
habian quedado relegados de la atencién publica.

Un grupo de tres o cuatro personas, cada una con una especializacion diferente
y que trabajen con asistentes de investigacion, requiere un minimo de seis
meses para completar una evaluacion preliminar que abarque todo el marco de
trabajo. Generar datos nuevos mediante el uso de pardmetros de referencia con
fines de consulta con grupos de consumidores u otras formas de investigacion

redundaria en un incremento considerable en términos del tiempo y los costos.

[58] Una segunda estrategia consiste en el “programa sucesivo”, que im-
plica abordar los distintos temas y secciones en forma sucesiva, como
su nombre lo indica, segtin lo permitan el tiempo y los recursos. Este
fue el enfoque adoptado por la primera Auditoria Democritica (De-
mocratic Audit) en el Reino Unido y en las Filipinas. En el Reino
Unido, Auditorfa Democritica comenzé por investigar el estado de
los derechos de los ciudadanos antes de llevar a cabo una auditoria
de las instituciones politicas mds importantes del pais, y publicé las
conclusiones de cada estudio en un volumen diferente. Estos estudios
extensos se complementaron con la publicacién provisoria de articu-
los de investigacién originales sobre temas mds especificos centrados
en la reforma, lo que contribuyé a captar la atencién pablica sobre el
proceso de auditoria antes de que estuvieran listos los estudios mds
extensos. En las Filipinas, la evaluacién recibié la financiacién por
etapas para llevar a cabo las evaluaciones sobre cada uno de los cuatro
pilares fundamentales del marco de trabajo, lo que permitié realizar
una evaluacién completa en el transcurso de un periodo extenso.

[59] En Australia, la evaluacién se organizé en base a una serie de proyec-
tos de investigacién sobre temas considerados especialmente relevan-
tes para la democracia del pais, incluyendo el financiamiento politico,
la representacién de las minorias, en qué medida la democracia aus-
traliana se ocupa de las mujeres, ademds de muchos otros temas.
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[60]

Si llevar a cabo toda la evaluacién tiene un costo prohibitivo en cuanto
al tiempo y los recursos, es posible concentrarse en los temas o secciones
mds importantes para el interés piiblico y el debate politico, o bien

abordar diferentes secciones del marco de trabajo en forma sucesiva.

Cualquiera que sea el enfoque adoptado, lo importante es que cual-
quier seleccién necesaria debe ser coherente con el propésito iden-
tificado, el plazo de tiempo propuesto y el impacto esperado de la
evaluacién. Estos objetivos dependerdn, obviamente, de las conside-
raciones especificas de cada pais, para lo cual es dificil hacer gene-
ralizaciones. Asimismo, puede haber temas o preguntas distintivas
que requieran investigacién y que no estén totalmente contempladas
en nuestro marco de trabajo para la evaluacién. Agregar preguntas o
adaptarlas a las condiciones o prioridades de cada pais dependerd de
la decisién local, aunque también es importante reconocer la venta-
ja de mantener la posibilidad de comparar la evaluacién propia con
otras que se estén realizando en otros paises.

Las consideraciones o preguntas espectficas de un pais que no estén totalmente
g

contempladas en nuestro marco de trabajo para la evaluacion pueden
requerir investigaciones adicionales. Agregar preguntas o adaptarlas a las

condiciones o prioridades de cada pais dependerd de la decisién local.

(c) Puntos de referencia o comparadores para orientar el proceso

[61]

[62]
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Ya sefialamos la importancia de la claridad a la hora de determinar
los posibles puntos de referencia o criterios de comparacién en base a
los cuales puede evaluarse en forma adecuada el nivel de democracia
de un pais, y las diferentes posibilidades se detallan y se explican en
la Tabla 1.4. También enfatizamos la ventaja de combinar un marco
de trabajo retrospectivo, a fin de registrar posibles avances, con un
estdndar orientado hacia el presente o el futuro para identificar en qué
medida se obtuvieron logros. En esta Guia analizaremos las posibles
dificultades practicas asociadas con las diferentes opciones.

La seleccién de un punto de referencia en el pasado del pais tiene como
objetivo dar un sentido de perspectiva histérica a lo que, de otra forma,
es una “foto instantinea” de la realidad contempordnea sin ningtn
contexto, y evaluar el posible progreso. Se presentan dos problemas
practicos. El primero es c6mo seleccionar un momento adecuado para
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usar como referencia; el segundo, cémo hacer una comparacién eficaz
cuando no haya una evaluacién sistemdtica anterior sobre el periodo
en cuestion. Para las nuevas democracias estos problemas son mucho
menos serios pues el punto de transicién desde un régimen autoritario
anterior brinda un punto de referencia obvio. Es probable que también
haya gran coincidencia entre el pablico sobre cudles fueron los defectos
de ese régimen, lo que servird como base para evaluar el cambio. Fi-
nalmente, es probable que ya esté en marcha un programa de reforma
constitucional y del sector publico, y que haya una gran cantidad de
material para evaluar su eficacia. En el caso de las democracias de lar-
ga data la seleccién de un punto de referencia en el pasado puede ser
algo arbitraria, y por lo tanto su légica puede ser menos contundente,
salvo que se haya registrado un momento claro de cambios politicos o
constitucionales importantes en el pasado reciente.

Se deben seleccionar los puntos de referencia o comparadores respecto
de los cuales se podrd evaluar adecuadamente el nivel de democracia
de un pais. Pueden ser un punto de referencia en el pasado del

/7 7 .
pﬂlS U otros estandares-meta, ya sean internos o externos.

[63] La seleccién de objetivos estandar como criterios de comparacién suele
ser mds controvertida. Como sugerimos antes, los puntos de referencia
locales suelen tener mds legitimidad que los externos, especialmente
en el caso de democracias recién establecidas. El uso de expectativas
populares sobre el desempefio del gobierno pareceria ser un estdn-
dar completamente adecuado para la evaluacién de una democracia,
pero presenta algunas dificultades practicas. Una es la posibilidad de
encontrar evidencia clara que tales expectativas no existen en el pu-
blico, y que sea alto el costo en tiempo y recursos de reunir datos
nuevos mediante encuestas o llevar a cabo debates con grupos focales
u otros ejercicios participativos. Una vez reunida, la evidencia de la
opinién publica puede resultar ambigua o incierta, especialmente so-
bre temas como el funcionamiento interno del gobierno comparado,
por ejemplo, con la prestacién de servicios publicos. Sin embargo, la
recoleccién de evidencias sobre las expectativas populares acerca del
gobierno en las dreas adecuadas podria ser un producto muy til al
evaluar una democracia, especialmente si va de la mano de una eva-
luacién hecha por la ciudadania acerca del grado de cumplimiento
real de sus expectativas en la prictica.

[64] Una estrategia complementaria a las ya mencionadas, que ademds
es mucho mds econdmica, consiste en identificar metas oficiales para
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diversos aspectos de la vida publica, las cuales se pueden usar como
posibles puntos de referencia. La mayoria de las constituciones contie-
nen declaraciones de derechos y obligaciones, y es totalmente apropia-
do investigar en qué medida se cumplen en la prictica. Los gobiernos
mismos establecen estdndares o metas para muchos aspectos de la vida
publica: estdndares para el desempefio de los funcionarios puablicos o
para la apertura del gobierno; metas futuras para mejorar la salud y
la educacién o para la reduccién de la pobreza; cartas de compromiso
con los ciudadanos para la prestacién de servicios ptblicos; declara-
ciones de metas y de misién de toda naturaleza. Como dijimos, la
tarea misma de identificarlas y relacionarlas sistemdticamente con el
marco de trabajo puede ser una parte util del proceso de evaluacién.
Ademds, ningtin punto de referencia puede tener mds legitimidad que
el hecho de evaluar las instituciones usando los estdndares que ellas
mismas proclaman, aun cuando sélo lo hagan con intenciones decla-
matorias o de relaciones publicas.

En cambio, la utilidad de los estandares obtenidos externamente de-
pende mucho del grado de adhesién a éstos por parte de la opinidn
publica local. Si existen criterios naturales de comparacién, regionales
o de otra naturaleza con los que la ciudadania de un pais se suele
identificar, el grado de cumplimiento comparativo en diferentes dreas
puede ser qtil para establecer un estdndar de buena practica para la
evaluacién local. Por otro lado, esta tictica puede resultar contra-
producente cuando los paises vecinos son vistos con hostilidad. Una
conocida dificultad préctica con las tablas comparativas es la estanda-
rizacién: la forma de recabar datos puede ser muy diferente en los di-
versos paises, y las diferencias de contexto y relevancia pueden hacer
que dichos datos sean menos comparables en la realidad.

Se aplican reservas similares a los estdndares y ejemplos internacio-
nales de buenas practicas que incluimos en la fila cuatro de nuestro
marco de trabajo para la evaluacién. No todos fueron desarrollados
por organismos internacionales o regionales oficiales de los cuales
puede ser miembro el pais sometido a evaluacién. Ademds, dichos
pardmetros no son necesariamente sinénimo de legitimidad en el pais
correspondiente. No obstante, constituyen un recurso valioso en los
casos en que los estdndares fueron establecidos hace tiempo y son am-
pliamente reconocidos en el dmbito internacional o regional. Lo que
se necesita es aplicarlos con tacto, teniendo en cuenta circunstancias
contextuales tales como el periodo de evolucién democrética del pafs
y su nivel de desarrollo econémico. Un punto de partida atil es iden-
tificar a cudles de los tratados mds importantes tanto internacionales
como regionales detallados en la cuarta fila se adhirié el pais, y con
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qué reservas o salvedades. Gracias a este proceso se podrd al menos
determinar cudl es la postura oficial del pais respecto de los estdnda-
res que los respectivos tratados buscan conservar.

[67] Como explicamos antes, existen estindares internacionales que se
aceptan mds firmemente que otros en algunas partes de nuestro mar-
co de trabajo; por ejemplo, los relativos a los derechos humanos en to-
dos sus aspectos, los refugiados y personas que buscan asilo politico,
las metas sociales y ambientales, y algunos otros. Lograr un acuerdo
sobre los estindares para las instituciones politicas es, en general, un
objetivo muy lejano, aunque en muchos Estados la asamblea legisla-
tiva o parlamento se haya adherido ya a la Declaracién sobre los cri-
terios para Elecciones Libres y Justas de la Unién Interparlamentaria
(UIP). Sin embargo, un rasgo distintivo de la escena mundial actual
es que todo tipo de organismos, sean internacionales, regionales o na-
cionales, oficiales o gestados desde a sociedad civil, estdn en proceso
de desarrollar estindares para todos los aspectos de la vida publica.
Es de esperar que en los préximos afios algunos de ellos gocen de una
creciente aceptacién internacional.

Los estdndares-meta internos suelen tener mds legitimidad que los
externos. Los internos incluyen las expectativas populares sobre el
desempeno del gobierno (si hay evidencias), las declaraciones de derechos

y obligaciones contenidas en la Constitucion, y las metas oficiales.

[68] En conclusién, y a la luz de lo que podriamos describir como un
collage irregular de diferentes clases de puntos de referencia o estin-
dares, confiamos en que se podrd llegar a un acuerdo sobre ellos en el
transcurso de la evaluacién, y que resultardn més claros para algunas
secciones y temas que para otros. No obstante, lo importante para
comenzar es tener presente el espectro de opciones disponibles y sus
respectivas implicancias, como tema para debatir desde el principio.

(d) Seleccién de evaluadores y division del trabajo

[69] Como ya sefalamos, para evaluar una democracia hace falta recu-
rrir a varios tipos de especialidades diferentes para abarcar los di-
ferentes dmbitos del marco de trabajo. Entre ellos, los evaluadores
deberdn abordar temas de derechos humanos, asuntos legales, socia-
les y laborales, los medios de comunicacién y la opinién publica, asi
como los aspectos mds institucionales relacionados con politica y la
participacién publica. El equipo de evaluadores deberd ser un grupo
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[70]

interdisciplinario que puede incluir especialistas en derecho, periodis-
tas y académicos que trabajen en las ciencias sociales.

Detallar todas las cualidades deseadas de los evaluadores implica el
riesgo de postular una especie de parimetro imposible de cumplir
para nuestro grupo potencial. No hace falta decir que deberdn tener
destreza profesional en la recoleccién y andlisis de datos. Al mismo
tiempo, llevar a cabo la evaluacién de una democracia es diferente de
producir un articulo académico o periodistico regular. Implica te-
ner la facilidad para identificar las fortalezas y debilidades de la vida
democrdtica nacional dentro de un marco de trabajo explicitamente
evaluativo, y hacerlo con la distancia e imparcialidad suficientes como
para evitar acusaciones de sesgo, ademds de contar con las habilidades
de redaccién suficientes como para que el informe sea accesible.

La utilidad de los estdndares obtenidos externamente depende mucho del
grado de adhesién a dichos estindares por parte de la opinidn piiblica

local. No todos los estdndares internos son sindnimo de legitimidad en el

pais en cuestion; es posible que algunos paises no hayan suscrito los tratados

correspondientes; y en general, lograr un acuerdo sobre los estdndares

para las instituciones politicas es un objetivo muy distante. Los estdndares

[71]
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internacionales de algunas secciones del marco de trabajo de IDEA

Internacional suelen tener mds aceptacion que los de otras secciones.

El proceso adoptado por IDEA Internacional para algunas de sus eva-
luaciones piloto consistié en usar investigadores con experiencia en
su metodologia para llevar a cabo una evaluacién bibliogréfica pre-
liminar utilizando recursos propios de cada pais y recursos interna-
cionales, a fin de proporcionar un punto de partida para los expertos
locales de cada pais. También se elaboraron estudios bibliogréficos
para la evaluacién de Mongolia. Estos estudios ayudaron a identificar
informacion sobre el pais que hacia falta recabar y complementaron la
serie total de resultados para el proyecto de evaluacién (ver la Parte 3).
Es importante destacar que, como técnica preliminar de seleccién, los
estudios bibliogréficos en general han resultado utiles para los evalua-
dores locales, pero no reemplazan sus criterios y conocimientos pro-
pios. Dividir de esta forma la evaluacién en dos etapas no es necesario
ni es siempre conveniente.
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(e) El uso de fuentes

El uso de fuentes se trata mds detalladamente en la préxima seccién
(ver los pérrafos 78-88). Por ahora, es suficiente sefalar un par de te-
mas que merecen un debate preliminar dentro de un grupo consultivo.
El primero es si los recursos disponibles permitirin hacer un nuevo
sondeo de opini6n publica, que suelen ser bastante caros, como las en-
cuestas de opinién, los foros consultivos u otros tipos de investigacio-
nes. Ya mencionamos la utilidad de estos estudios para la evaluacién,
tanto para identificar expectativas de la ciudadania como para medir
la evaluacién popular sobre el desempefio del gobierno o del régimen
en dreas especificas. Un examen preliminar de lo que ya pertenece al
dominio publico significaria una contribucién ttil para el debate.

Otro aporte que podria hacer un grupo consultivo al debate sobre las
posibles fuentes serfa identificar, a partir de sus propios contactos y
experiencias, a aquellos organismos, organizaciones o personas que
ya estdn ocupandose de recolectar y analizar datos en 4reas relevantes
para la evaluacién de la democracia. Puede ocurrir que haya en el
pais grupos u organizaciones haciendo campafia que ya tengan datos
sistematicos sobre violaciones a los derechos humanos, condiciones
en las cérceles, indices de corrupcién, hostigamiento a periodistas,
etcétera, que podrian ser una fuente invalorable de informacién junto
con las estadisticas oficiales y las investigaciones académicas. Identifi-
car a dichas organizaciones y vincularlas con el proceso de evaluaciéon
cuando corresponda ofrecerfa un recurso adicional para el proyecto.

(F) Participacién de un grupo consultivo formado por las partes involucradas

Ya recalcamos la importancia de contar con un amplio grupo consul-
tivo conformado por las partes interesadas al comienzo del proceso de
evaluacién, y del beneficio que supone obtener sus comentarios en un
informe preliminar con conclusiones hacia el final del proceso. La posi-
bilidad de que este grupo o algunos de sus miembros desempefien tareas
de asesoramiento permanente hasta el final del proceso debe quedar a
criterio de los evaluadores dependiendo de la duracién prevista para el
proyecto, y si hiciera falta tomar decisiones importantes que afecten el
foco, el contenido o el financiamiento a medida que avanza el trabajo.

(g) Publicacién y promocién
Los temas correspondientes a este encabezado se detallan en los parrafos

96-108. Lo esencial para sefialar aqui es que conviene considerar con cui-
dado, al comienzo del proyecto, las preguntas acerca de quién o quiénes

55



Evaluar la calidad de la democracia: Guia practica

pueden ser los publicos meta de la evaluacién, qué forma o formas de
publicacién son apropiadas para esos lectores previstos, si hard falta ha-
cer una traduccidn, etcétera. Asi, la eleccién de la editorial o de otro
medio de publicacién y de una estrategia promocional también puede
planificarse desde el comienzo. Ademds de publicar el informe impreso,
las estrategias de difusién actuales también incluyen la publicacién en
una pdgina de Internet (en lo posible con enlaces), la distribuciéon por
correo electrénico, asi como la publicacién de resimenes y comunicados
dirigidos al publico mds amplio, tanto impresos como en formato elec-
trénico. Estas estrategias requieren una planificacién por adelantado.

(h) Duracién y recursos financieros

[76]

La decision acerca del plazo para el proyecto dependerd, en gran me-
dida, de las decisiones ya tomadas sobre diversos temas identificados
mds arriba. Aun cuando la evaluacién no esté dirigida a un momento
futuro claramente definido de la evolucién politica o constitucional
del pais, las fuentes de financiamiento potenciales esperardn contar
con una fecha realista para completar el programa de trabajo. Ade-
mais, los recursos obtenidos condicionardn, a su vez, el alcance o co-
bertura de la evaluacién y la profundidad de la investigacién. Puede
ser necesario hacer un andlisis inicial de estos recursos disponibles
antes de mantener una reunién consultiva mds numerosa. En reali-
dad, dada su interrelacién el plan de decisiones que deben tomarse
en la etapa formativa del proyecto se puede entender mejor como un
proceso sucesivo iterativo mds que como el temario de una sola re-
unién. Sin embargo, es importante someter a consulta todos los temas
y abordarlos en un seminario con las potenciales partes involucradas
en el proyecto, para que éste se pueda beneficiar con sus experiencias
y contactos, y para que los temas puedan analizarse desde la mayor
cantidad posible de puntos de vista.

Es importante someter a consulta todos los temas y abordarlos en un

seminario con las potenciales partes involucradas en el proyecto, para que

éste se pueda beneﬁcz’ar con sus experienciasy contactos y para que los temas

puedan analizarse desde la mayor cantidad posible de puntos de vista.

Recoleccion, andlisis y organizacion de datos

[77]
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Esta seccion se refiere al proceso central de la evaluacién de una de-
mocracia y ofrece pautas para la recoleccién y andlisis de los datos. La
mayoria de los evaluadores desarrollardn su propio método de trabajo,
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y no hay un tinico método correcto para llevar a cabo lo que es inevi-
tablemente una actividad extensa y muchas veces ardua. No obstante,
en la Figura 1.2 se detallan las etapas y tareas que consideramos utiles
para llevar a cabo una evaluacién. Una vez mds, a continuacién de la
tabla se explica brevemente cada etapa.

Elaboracién de la bibliografia {Identlflcarfuentes adecuadas

Compilar y codificar fuentes

> Buscar fuentes para cada pregunta
Identificacion y clasificacion > Identificar datos adecuados para incluir
de datos > Resumir los items y ubicarlos bajo cada pregunta
> Consignar las referencias a la fuente de cada item que se incluira

—» Ordenar los items recogidos en la etapa anterior para cada
pregunta por tema, fecha o cualquier otro principio organizativo

> Priorizar los items segin su importancia

» Confirmar que los items estén bien ubicados e incluir
referencias cruzadas a otras preguntas

> Controlar que no haya inexactitudes, inconsistencias, etcétera
> Identificar dénde falta informaci6n para hacer nuevas bisquedas

Ordenamiento y priorizacion de
los items que se incluiran

—» Editar el material recogido para cada pregunta y redactarlo
como texto definitivo segtn el estilo acordado

> Elegir las caracteristicas de las citas encuadradas y las tablas
> Conformar una lista de referencias para cada pregunta o seccion

Redaccion del borrador del texto

(a) Conformar la bibliografia

[78] La forma mds simple de conformar una bibliografia es tomar las sec-
ciones del marco de trabajo, de a una a la vez, haciendo basquedas
bibliogréficas regulares y empleando otras informaciones a la mano
para encontrar fuentes probables. Los libros y articulos académicos son
ttiles por la calidad de su andlisis. Las fuentes en Internet de ministe-
rios o secretarias gubernamentales, servicios estadisticos oficiales, en-
cuestadoras, ONG, informes periodisticos, etcétera, suelen estar mds
actualizadas. Nuestra experiencia es que la mayoria de las fuentes son
especificas para una seccién del marco de trabajo, aunque suelen ser
relevantes para mds de una pregunta. Por eso, conviene armar la bi-
bliografia en base a las secciones, con cédigos para preguntas especifi-
cas cuando corresponda. Incluir referencias cruzadas a otras secciones
o preguntas es una tarea relativamente ficil. Después de completar el
ejercicio por primera vez, quedaré claro qué secciones o preguntas que-
daron algo relegadas y dénde se requiere una bisqueda adicional mds
focalizada. Probablemente serd necesario agregar nuevos items a la bi-
bliografia en forma permanente a medida que avance la evaluacién.
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Dos caracteristicas de nuestro marco de trabajo serdn de utilidad
en esta etapa. En la fila 2 del marco de trabajo se detallan los datos
tipicos necesarios para responder a cada pregunta y de esta manera
se sugieren posibles fuentes. Asi, por ejemplo, muchos comienzan
con el estado de derecho, lo que sugiere que la Constitucién del pais,
su declaracién de derechos y ciertos cédigos de leyes mds especificos
serdn fuentes necesarias. Por otro lado, investigar cémo se imple-
menta la ley en la prictica probablemente requerird el uso de fuentes
de informacién menos oficiales, como informes de ONG o estudios
académicos. A veces, un informe oficial de, por ejemplo, la oficina de
la asamblea legislativa o del defensor del pueblo sobre la implementa-
cién de la ley puede aclarar aspectos sobre dreas enteras de la practica
gubernamental.

En la fila 3 del marco de trabajo se identifican fuentes internacionales
o regionales que abarcan mds de un pais, organizadas por seccién y
por pregunta. Son las que nos resultaron utiles a nosotros, y estdn or-
ganizadas teniendo en cuenta precisamente el proceso de evaluacion
y sus requisitos. Sin embargo, muchas estdn escritas desde una pers-
pectiva occidental y, de cualquier forma, no reemplazan a las fuentes
propias de cada pais, de las cuales deben considerarse un complemen-
to potencialmente valioso mds que una alternativa.

Evaluar la confiabilidad de diferentes fuentes es una tarea importante
sin lugar a dudas, pero depende del conocimiento y de la experiencia
locales y es imposible hacer generalizaciones a este respecto. El valor
de las fuentes oficiales, por ejemplo, puede depender de si la oficina
de estadisticas es verdaderamente independiente del gobierno o si es
simplemente otro brazo de la maquinaria de propaganda oficial. La
experiencia pasada serd una guia esencial en este contexto.

(b) Identificar y clasificar los datos
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Esta etapa incluye la meticulosa tarea de leer e identificar los datos o
pruebas relevantes y archivarlos o registrarlos bajo la pregunta ade-
cuada. Nuevamente, conviene proceder seccién por seccién, ya que la
mayoria de las fuentes contienen material relevante para mds de una
pregunta (aunque casi nunca para mds de una seccién). Un punto
importante para tener en cuenta es que pocas de las fuentes utilizadas
—o0 quizd ninguna— estardn estructuradas de manera tal de respon-
der a las preguntas de evaluacién, ya que habrdn sido recopiladas o
escritas para fines muy diferentes. Asi, serd necesario extraer los datos
de las fuentes y descartar o ignorar mucho material irrelevante.
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Al identificar qué es relevante, las principales preguntas de evaluacién
de la fila 1 del marco de trabajo obviamente constituyen la guia prin-
cipal, complementada por dos herramientas de bisqueda adicionales.
La fila 2 del marco de trabajo ofrece un detalle sistemdtico de los
datos relevantes para responder a cada pregunta, y es especialmente
util en esta etapa. Las decisiones que ya se hayan tomado acerca de
los puntos de referencia, sean logros pasados, estindares actuales o
metas futuras, ofrecen lo que puede describirse como el afinamiento
del proceso de busqueda.

sQué tipo de datos buscard el evaluador? Serd pertinente incluir cual-
quier dato que arroje luz sobre la condicién general del Estado/de la
nacién y sus estructuras politicas en el drea correspondiente o que sea
sintomdtico de su condicién. Puede ser un breve resumen de un ex-
perto renombrado, las conclusiones de un informe oficial o no oficial,
una tabla estadistica, un fallo judicial, una encuesta de opinién, una
investigacion hecha por un diario u otro medio de comunicacién,
algiin evento o serie de eventos o experiencias clave que sirvan para
tipificar una condicién mds general, o cualquier combinacién posible
de los ejemplos mencionados. En esta etapa cuanta mds evidencia se
obtenga, mejor.

Estd claro, y quedé demostrado por las diversas experiencias en que
se usé el marco de trabajo en todo el mundo, que debe recabarse y
analizarse tanto informacién cualitativa como cuantitativa. La infor-
macion histérica, legal y contextual brinda un bagaje de informacién
importante para establecer una evaluacién de linea base sobre la de-
mocracia. Los datos cualitativos sobre las experiencias en cuanto a
la democracia de las personas, sus percepciones y los aspectos donde
es necesaria una reforma pueden obtenerse por diferentes medios
que incluyen entrevistas minuciosas, la observacién de participan-
tes, grupos focales y seminarios y conferencias de reflexién a nivel
nacional. La recoleccién y el andlisis de datos cuantitativos pueden
complementar el trabajo cualitativo, y es posible recabar numerosos
indicadores de las diversas filas del marco de trabajo para ofrecer un
mapa descriptivo de la democracia. Estos indicadores pueden usarse
para realizar un andlisis de “segundo orden” con el fin de identificar
factores explicativos que den cuenta de los patrones observados en
el andlisis descriptivo. Si los datos estdn disponibles, dicho andlisis
puede permitir identificar los amplios contornos de la experiencia
democrdtica y examinar las diferencias significativas de dicha ex-
periencia en las diversas categorias socio-demograficas, como edad,
sexo, ingreso, ocupacion, ubicacién geogréﬁca, raza, etnia, filiaciéon
religiosa e identidad indigena.
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El propésito de combinar métodos cualitativos y cuantitativos es
hacer una descripcion de la experiencia democrdtica lo més rica y
completa posible, dentro de las limitaciones de recursos de cualquier
proyecto de evaluacién. También es posible que los datos cuantitati-
vos seleccionados cuidadosamente ofrezcan una “foto instantdnea”
que arroje luz sobre un aspecto de la vida publica en su totalidad. Por
ejemplo, las cifras sobre el tamano de la poblacién carcelaria compa-
radas con la supuesta capacidad carcelaria, de la proporcién de presos
que esperan ser juzgados, del tiempo promedio que se demora hasta
que un caso es llevado a juicio. Todo esto puede permitir conocer
rapidamente el estado del sistema de justicia penal de un pais.

Es necesario recabar tanto datos cualitativos como cuantitativos.

En esta instancia vale la pena mencionar dos consejos para tener en
cuenta. En primer lugar, es necesario evitar emitir un juicio de valor
sobre la respuesta a una pregunta determinada antes de buscar los da-
tos, y asi predeterminar la seleccion de dichos datos. En la mayoria de
las respuestas habrd evidencia que indicard una coyuntura muy diver-
sa, ni totalmente buena ni totalmente mala, y los evaluadores deben
tratar de tener amplitud mental hasta tanto hayan recabado la mayor
parte de los datos relevantes. El segundo consejo es mds elemental:
hay que asegurarse de colocar entre comillas todas las citas textuales
tomadas de otras fuentes, de forma que no queden en la versién final
del informe preliminar como si fueran textos originales.

Es necesario evitar emitir un juicio de valor sobre la respuesta a una
pregunta determinada antes de buscar los datos. En la mayoria de las

respuestas habrd evidencia que indicard una coyuntura muy diversa.

Asi, el producto resultante de esta etapa de la evaluacién probable-
mente sea una lista considerable de items recogidos bajo cada pre-
gunta, de distintas clases, con las fuentes de cada item identificadas,
y con referencias cruzadas a otras preguntas respecto de las cuales
también puedan ser relevantes. Pueden no estar en un orden especifi-
co y existir superposiciones o duplicaciones. Pero en esta etapa lo que
abunda no dana. A esta altura también deberia quedar claro dénde
falta informacién importante, y dénde hace falta encargar nuevas
investigaciones para los temas mds urgentes, si es que los recursos
econémicos lo permiten.
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(¢) Ordenar y priorizar los items

En esta etapa se ordena el material recogido para que ofrezca un pano-
rama claro o cuente una historia coherente, aunque sea compleja. En
este momento es conveniente volver a la pregunta original y recordar
cudl seria una respuesta apropiada para dicha pregunta. Después se de-
ben poner los items en un orden adecuado, ya sea por tema, orden de
importancia o prioridad histérica, segin lo que parezca mds atinado
para la pregunta en cuestion y teniendo en cuenta el foco general de la
evaluacion. Esta etapa puede superponerse con el comienzo de la re-
daccién de un texto en borrador, ya que ordenar el material es, de por
si, una parte del proceso de “contar una historia” que unird los distin-
tos items de datos o evidencia. Una forma de pensar en una respuesta
a las preguntas de evaluacién es considerarla como si fuera una breve
opinién que resume el tema, con la evidencia ordenada de manera tal
de fundamentar, ampliar o explicar la opinién en forma sistemdtica.

En esta etapa, si no antes, pueden aparecer dos consideraciones. La
primera es que puede haber inconsistencias y duplicaciones entre las
diferentes fuentes de donde se obtuvieron los datos, y hard falta seguir
investigando para solucionar posibles contradicciones. El segundo
punto tiene que ver con la continua falta de evidencias, para lo cual
tal vez sea necesario buscar nuevas fuentes.

(d) Escribir un informe preliminar

Si se han completado todas las etapas previas, la redaccién del infor-
me no deberia ser un trabajo demasiado arduo. Para esta instancia
seguramente ya se habrd decidido la forma y la longitud del borrador
final, aunque puede ser necesario hacer modificaciones segtin el ma-
terial recogido. La lectura serd mds fécil si se evitan los pdrrafos largos
sin cortes, que pueden combinarse con tablas, resimenes, citas, ejem-
plos de eventos o experiencias, etcétera, para complementar un relato
mds discursivo.

(e) Contextualizar el informe

En este momento es importante considerar el tipo de introduccién que
necesitard el informe. ;Cémo se explicard y justificard el proceso de
evaluacién al lector potencial? ;Qué informacién hace falta para que la
evaluacion sea inteligible en el contexto de las caracteristicas distintivas
del pais y su condicién actual? Casi con seguridad, esta informacién
incluird un resumen discursivo del proceso de desarrollo democratico
reciente del pais y de las caracteristicas de sus tradiciones politicas y
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de su cultura que puedan haber marcado la trayectoria especifica del
proceso, y que puedan ayudar a explicar su estado actual. Una intro-
duccién de esta naturaleza también ayudard a justificar la realizacion de
una evaluacién de la democracia en esta coyuntura particular.

Otros puntos que pueden incluirse en la introduccién del informe
son datos bdsicos sobre el sistema politico actual del pais e indicado-
res importantes del desarrollo socioeconémico y humano, si no estdn
incluidos en las correspondientes secciones de la evaluacidn.

Convocatoria a un seminario nacional

[94]

Un punto clave en el proceso de evaluacién es la convocatoria a un
seminario nacional para debatir el borrador del informe y sus conclu-
siones provisorias, a fin de mejorar su contenido y su presentacién.
Aunque este evento podria estar reservado a expertos académicos y
profesionales, tendrd un impacto mucho mayor si incluye figuras pu-
blicas destacadas, funcionarios del gobierno y de los partidos politicos
y representantes de organizaciones de derechos humanos y de otras
organizaciones activas, ademds de representantes de los medios de
comunicacién y otras figuras de los paises vecinos que se muestren
receptivas a la iniciativa. Una entidad de este tipo, mds grande y re-
presentativa de la sociedad politica en su totalidad, pondrd a prueba
las conclusiones de manera mds minuciosa y mejorard el andlisis y
su presentacién, ademds de darles mayor legitimidad y permitir que
dichas conclusiones lleguen a un piblico mucho mds amplio.

Un punto clave en el proceso de evaluacion es la convocatoria a un seminario

[95]
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nacional para debatir el informe preliminar y sus conclusiones provisorias.

Los seminarios realizados por IDEA Internacional en los paises se-
leccionados para nuestro estudio piloto incluyeron entre sus partici-
pantes a personalidades tales como los presidentes de los organismos
oficiales y no oficiales de revision constitucional (Kenya); delegados de
partidos politicos y lideres diplomdticos (Malawi); altos funcionarios
de la policia y de organizaciones de derechos humanos (El Salvador);
el secretario del parlamento y el comisionado electoral en jefe (Nueva
Zelanda), y un fiscal regional y un periodista de alto rango (Italia). Las
dos conferencias internacionales organizadas por Mongolia incluyeron
una variedad de participantes nacionales e internacionales que ofrecie-
ron sus reflexiones y asesoramiento sobre el disefio, implementacion
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y actividades complementarias de la evaluacién. Las memorias de los
seminarios para los estudios piloto, asi como las de Mongolia, des-
pertaron mucho interés pablico y tuvieron una amplia repercusién en
la prensa nacional. En muchos casos, la calidad de los comentarios y
del debate por parte de los participantes redundé en una importante
revisién y mejoramiento del informe sobre la evaluacién. Para ver un
ejemplo de un seminario exitoso consulte el recuadro 1.2.

El seminario, inaugurado por la embajadora de Suecia en Kenya, Sra. Inga Bjork-Klevby,
contd con la presencia de aproximadamente 45 personas, incluidos miembros del
parlamento, académicos, abogados, representantes de ONG nacionales,
representantes de los gobiernos locales y de organizaciones internacionales.

La primera sesion se dedicé a debatir el proceso de reforma constitucional, durante
la cual los representantes mas importantes de los dos organismos de revision
alternativos —Ufungamano, formado por representantes de la sociedad civil y

el foro parlamentario oficial— presentaron los argumentos de sus respectivas
organizaciones. El resto del seminario consistié en la presentacién audiovisual de las
conclusiones mas importantes del informe, y en un debate organizado en funcion de
nueve preguntas clave presentadas por el profesor Njuguna Ng’ethe, investigador
principal a cargo del informe:

® (Qué concepcidn de democracia esta implicita en este marco de trabajo
comparativo en particular?

o (Es (itil esta concepcion para la situacion de Kenya?

e ;Se trata de una concepcion juridica, institucional, politica, econdémica y social, y
como se clasifican en orden de importancia estos diferentes aspectos en el marco
de trabajo?

e (Puede el marco de trabajo captar la dindmica del cambio o sélo permite tomar una
“foto instantanea” pero estatica del “estado de la democracia”?

e (Equilibra el marco de trabajo comparativo en forma adecuada los elementos del
proceso democratico?

e ;Como se sopesan dichos componentes del proceso democratico implicita o
posteriormente, y cudl es la utilidad resultante de dicha ponderacion?

e ;Cudl es la naturaleza de la epistemologia aplicada a este marco de trabajo? Por

T

ejemplo, ¢un ciudadano “comln” generaria el mismo “mend” democratico, o uno
mas utilitario?

e (Es (til hacer comparaciones?

e ;Cudles son los verdaderos determinantes de la democratizacion, y logra captarlos

el marco de trabajo?
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El seminario obtuvo amplia cobertura de la prensa al dia siguiente, y los organizadores
concedieron entrevistas en la radio y en la television. Un tema clave debatido durante
la clausura fue cémo divulgar en mayor medida las conclusiones, incluyendo el
contacto con otros proyectos de educacion civica ya existentes.

La organizacion del seminario estuvo a cargo de IDEA Internacional y el Fondo
Fiduciario para la Serie sobre Investigacién Alternativa en Africa Oriental (Series on
Alternative Research in East Africa Trust, SAREAT) y se celebré en el Norfolk Hotel en
Nairobi, el 22 de junio de 2000.

Auditorfa Democritica en el Reino Unido celebré un seminario sobre
un informe reciente acerca de las leyes y estrategias antiterroristas del
pais, que se beneficié con una composicién muy amplia y variada:
participaron un antiguo juez superior, un funcionario de inteligencia
de alto rango, abogados de derechos humanos, lideres politicos de los
tres partidos mds importantes, abogados defensores, representantes
de ONG relevantes y periodistas nacionales.

Estrategias para divulgar las evaluaciones de la democracia

[96]
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El objetivo esencial de evaluar una democracia es ofrecer a la sociedad
del pais en cuestién un andlisis minucioso sobre las fortalezas y debi-
lidades de sus disposiciones democriticas para que la ciudadania las
tenga en cuenta y —en lo posible— actiie en consecuencia. Por eso, se
debe divulgar y promocionar ampliamente el informe final para garan-
tizar que sus conclusiones se sometan a un debate profundo. Uno de los
principales beneficios de adoptar la estrategia transparente e inclusiva
que hemos recomendado para el proceso de evaluacién de la democra-
cia es que ésta ofrece una plataforma publica desde la cual se pueden
divulgar y promocionar las conclusiones. Cuanto antes comience el
proceso de informacién y consulta, mds eficaz serd la divulgacién final
de las conclusiones. Las partes interesadas y el publico en general esta-
rin mejor preparados para comprender, asimilar y, segtin sea necesario,
actuar en funcién de dichas conclusiones si han sido informadas sobre
ellas y participaron en su elaboracién.

La tarea de divulgar informacién sobre un tema como la democracia
suele ser dificil para los grupos. Ademds, casi cualquier grupo que
se dedique a realizar un andlisis de la democracia probablemente se
verd restringido por contar con recursos limitados. Ninguno dispone
de la clase de recursos promocionales con que cuentan las empresas
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comerciales grandes. Las circunstancias y recursos propios de los eva-
luadores variardn considerablemente, asi como las condiciones de los
paises que estén evaluando. Muchos grupos de evaluadores pertene-
cen a instituciones académicas sin experiencia prictica en campafas
de promocién y con muy pocas oportunidades de acceder directa-
mente al publico o a diferentes ONG, que suelen tener mds experien-
cia en materia de promocién.

[98] En muchos paises, el control estatal sobre los medios de comunica-
cién limita la cobertura en forma deliberada. Por eso, no suele haber
mucho interés pablico en el andlisis de un sistema politico, salvo que
la tirania, los malos gobiernos, la persecucién de minorias y la co-
rrupcién hayan despertado el deseo de cambio hacia una forma de
gobierno mds democrdtica. En ese caso es posible que surja dicho
interés, aun cuando el control estatal de los medios sea muy poderoso
y la intimidacién a los periodistas sea habitual.

[99] Con frecuencia, y con razén, se hace hincapié en las dificultades de
comunicacién en paises mds bien pobres con poblaciones mayormente
rurales y analfabetas, generalmente sin acceso o con acceso limitado
a los medios de comunicacién gréficos o electrénicos. Sin embargo,
existen también enormes dificultades en sociedades mds desarrolla-
das con poblaciones mds cultas y con medios de comunicacién mds
diversos. En estos paises, los intentos de cuestionar la calidad de la de-
mocracia, los abusos de derechos humanos, la discriminacion y otros
temas suelen quedar opacados en el fragor de los temas comerciales y
de especticulos en la mayoria de los medios de comunicacién. Ade-
mds, los medios modernos tienden a interesarse en la politica sélo en
lo que respecta a las figuras politicas renombradas y sus actividades,
y no en lo relativo al andlisis detallado de las disposiciones politicas.
Esta tendencia se intensifica a causa del énfasis puesto en las “persona-
lidades” del mundo comercial y del espectdculo. En todo el espectro

En muchos paises, incluso donde los medios de comunicacion son libres y
buenos, la tarea de divulgar informacidn sobre temas como la democracia
suele ser dificil. Ningiin grupo de evaluacion dispone de la clase de
recursos para la promocidn con que cuentan las empresas comerciales mds
importantes. El Estado y los intereses dominantes con frecuencia pueden
dominar las comunicaciones y bloquear o minimizar la importancia de
los mensajes que consideren inaceptables. Es esencial que los grupos de

evaluacion adopten estrategias realistas para divulgar sus mensajes.
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de paises, el Estado y los intereses dominantes con frecuencia pueden
dominar las comunicaciones y bloquear o minimizar la importancia
de los mensajes que consideren inaceptables.

Por lo tanto, es esencial que los grupos de evaluacién adopten estra-
tegias realistas para comunicar sus mensajes. Como dijimos antes,
cuanto antes busquen informar e involucrar a terceros en sus procesos
y cuanto mds transparentes sean dichos procesos, mayor serd el interés
publico que despierten. Cuanto mds amplio sea el espectro de partes
involucradas, mayor serd la probabilidad de que sus conclusiones se
consideren representativas y relevantes. Pueden empezar por divul-
gar informacién sobre la tarea de evaluacién que estdn abordando, e
invitar a la gente a enviar comentarios y aportes al trabajo mediante
comunicados de prensa, folletos, conferencias (no necesariamente las
propias) y, si es posible, un sitio web interactivo propio. Durante la
etapa inicial, es ttil tratar de establecer una relacién constructiva con
periodistas de los medios de comunicacién mds afines al emprendi-
miento. Un ejemplo de cémo hacerlo, y de una estrategia préctica mds
general respecto de los medios, es la experiencia del Instituto para
la Democracia en Sudéfrica (/nstitute for Democracy in South Africa,
IDASA), una organizacién que tiene por objetivo promover la demo-
cracia en ese pais (ver el Recuadro 1.3).

IDASA emplea diferentes tacticas para tratar de transmitir un mensaje segin a
quién desee informar o influir. Si desea generar una mayor conciencia ciudadana
usa diversos medios para informar a la gente: en primer lugar, estaciones de radio
en lengua africana y su propio programa Democracy Radio; y luego, la television

sudafricana o los principales diarios, como The Sowetan o el Sunday Times.

Si IDASA quiere dirigirse a los que estan en el poder e influir en la clase de formadores
de opinidn, generalmente usa la radio en idioma inglés (SAFm) y Business Day, un
diario serio y muy respetado. IDASA ha entablado buenas relaciones de trabajo con
SAFm y el personal politico de Business Day, lo que aumenta las probabilidades de que
sus comunicados de prensay sus informaciones reciban atencion.

Gracias a su experiencia sobre medios, el Instituto sabe cémo presentar un tema
dandole “aspecto” de noticia y como identificar el “gancho” adecuado; es decir,

un evento o un informe respecto del cual la organizacion tiene datos y opiniones
relevantes. IDASA sabe que no cuenta con los recursos para llegar a toda la poblacién
de Sudaéfrica, sobre todo a causa de la diversidad de grupos socioeconémicos,
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étnicos y culturales que se ven reflejados, en cierta medida, en la demografia de los
medios de comunicacién y su rango de influencia. Por eso, es esencial saber elegir
los medios y los canales adecuados para transmitir cualquier mensaje determinado.

En vez de buscar llegar a toda la poblacion o a la “sociedad en sentido amplio”, IDASA
se concentra en la “sociedad civil”, es decir, los elementos activos de la sociedad que
elaboran politicas y forman opinién, y en los grupos afines e interesados dentro de

esos elementos activos. Aplica una estrategia de mercadeo de “nicho”. Cuando hace
cabildeo, apunta a dichos “nichos” como vinculo para llegar a comunidades mas
amplias y a la poblacion en su conjunto. Sus estrategias mediaticas, que describimos
mas arriba, son la via principal para informar e influir en dichos grupos clave y conseguir
la adhesion de organizaciones y personas de esos grupos que simpaticen con la causa.

[101] Estas primeras etapas no tendrdn un impacto muy amplio. El ob-
jetivo serfa informar e involucrar a los interesados —académicos,
periodistas, abogados, funcionarios publicos, politicos y otras perso-
nas influyentes— con la finalidad implicita de usarlos, a su vez, para
transmitir la informacién y generar mayor interés. Este tipo de “efec-
to domind” suele ser lo mdximo a que puede aspirar un grupo, y la
estrategia de medios de IDASA es un modelo de esta forma de operar.
Se dirige a los medios que considera mds apropiados en funcién de los
grupos a los que busca llegar y los mensajes que desea transmitir.

[102] Como mencionamos antes, los puntos débiles mds comunes de cual-
quier grupo de evaluacién que trate de promover su trabajo y sus
conclusiones son las limitaciones en los recursos a su disposicién y la
falta de experiencia en el uso de los medios de comunicacién. Si es
posible, conviene conseguir la participacién de un periodista expe-
rimentado o un encargado de relaciones publicas, aunque sea como
voluntario. Sin embargo, la mayor fuerza de un grupo generalmente
estd en su capacidad profesional y conocimiento colectivo. Publicar
informes individuales, brindar informacién relevante a periodistas y
entregar articulos para su publicacién son todas formas de construir
una reputacién de dominio del tema en los medios.

[103] Por lo tanto, durante su trabajo el grupo debe tratar de generar y
mantener interés y participacién publicando informes sobre sus inda-
gaciones o conclusiones preliminares; organizando seminarios o con-
ferencias; enviando articulos a periddicos y revistas especializadas;
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publicando y actualizando informacién sobre sus conclusiones, si
fuera posible, y alentando a otros a colaborar. La tabla 1.5 resume
los diferentes tipos de productos, medios de divulgacién y puablicos
potenciales para la evaluacién de la democracia.

Estrategias de publicacion y de uso de los medios de comunicacion

Las estrategias de publicacién y de uso de los medios de comunica-
cién estdn interrelacionadas. Por eso deben considerarse y planificarse
en forma conjunta, con el objetivo principal de llegar al ptblico mds
amplio posible a través de los medios de comunicacién y mediante
la distribucién de un libro o informe, y con el importante objetivo
secundario de influir en los encargados de la formulacién de politicas
y en los lideres de opinién. Cuanto mds pertinente y orientada a las
politicas sea una evaluacién, mds ficil serd llamar la atencién. Para
empezar, generalmente es posible conseguir la participacién de los
circulos politicos y académicos del pais. Por ejemplo, con los estudios
piloto de IDEA pudimos conseguir que personas informadas ajenas
al proyecto examinaran y comentaran los resultados iniciales de los
grupos de evaluacién en un seminario especialmente organizado, y
que dichos resultados se dieran a conocer al publico por Internet, al
menos en cierta medida. Luego se publicaron informes impresos de
las evaluaciones finales, y toda la informacién y los razonamientos en
que se basaron los informes fueron publicados en Internet.

La participacion de los medios de comunicacion
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Es importante planificar con mucha anticipacién cémo dar a co-
nocer el informe final. Se pueden organizar toda clase de eventos
en los medios en relacién con el informe. Los seminarios naciona-
les que mencionamos antes son s6lo una de las formas de divulgar
las conclusiones. Otra forma puede ser un discurso de una persona
muy respetada o simplemente una conferencia de prensa. Si hay
una editorial comercial involucrada, seguramente tendrd recursos
para publicidad y experiencia en lanzamiento de libros. El informe
debe escribirse teniendo en cuenta a sus destinatarios. Sobre todo,
debe escribirse en un lenguaje simple y accesible. No debe ser muy
extenso. Su contenido y direccién deben tener en cuenta las preocu-
paciones y los intereses de la ciudadania. La democracia es vital para
el bienestar de la mayoria de las personas, pero con frecuencia es un
tema del que se habla o se discute de manera relativamente abstrac-
ta. Es preciso asegurarse de que toda evaluacién tenga en cuenta los
temas que preocupan a la poblacién y demuestre la importancia del
progreso democrdtico respecto de esos temas.
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Informe completo
impreso

Evaluacién completa

Publicacién en espafiol
y en otras lenguas o
idiomas hablados en
el pais

Selecto: formadores de
opinién en el gobierno
y los medios, partidos
politicos y expertos

Informe completo en
formato electrénico

Evaluacién completa
mas enlaces y archivos
de datos

Internet: portalesy
listados importantes

Usuarios de Internet
selectos, partes
interesadasy
formadores de opinion a
nivel internacional

Resumen ejecutivo/
comunicado de prensa

Reslimenes ejecutivos
agrupados (todas las
secciones)

Conferencia de prensa

Urbano, culto,
periodistas y gobierno

Conferencia académica
y documentos de la
conferencia

Evaluacién completa
como documento de
informacién bésica
para entregara

los participantes,
ponencias sobre la
conferencia elaboradas
por los participantes

Paquete de materiales
de la conferencia
y publicacionesy
articulos en linea

Académicos,
encargados de
formulacion de politicas
y estudiantes

Reslimenes por seccion
(de interés para
especialistas)

Reslimenes ejecutivos y
secciones especificas

Publicaciones
especializadas de items
y temas especificos,
revistas de circulacion
interna, especialistas

Especifico segin

los intereses, por
ejemplo, educadores,
trabajadores de

la salud, medios

de comunicacion,
funcionarios de
gobiernos locales,
etcétera

Resimenes por seccién
(temas de interés
popular)

Textos derivados en
lenguaje popular sobre
temas de actualidad

Revistasy periédicos
populares

Poblacién alfabetizada,
escolarizada

Cuestionarios,
reslimenes de educacion
civica, kits escolares

Historietas, lenguaje
basico o no textual,
video o audio

Organizaciones
comunitarias de
voluntarios, iglesias,
ONG, centros
educativos, centros
comunitarios,
bibliotecas, (monitores
de informacion)

General, incluida la
poblacién analfabeta
o pobre
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Entrevistas y reportajes Reslimenes orales y Radio y television General, incluida la
especiales a cargo de visuales poblacién analfabeta
personal de radio y o pobre
television

[106] Es importante enviar a los medios un anuncio del informe teniendo en

cuenta estas indicaciones. Tal anuncio o comunicado de prensa debe en-
viarse a todos los medios, es decir, a la prensa gréfica, radio y television.
Debe ser breve y directo. No se debe intentar resumir todo el informe,
salvo quizds en el pdrrafo final. En cambio, conviene concentrarse en
los puntos clave o las conclusiones mds controvertidas o sorprenden-
tes. Si existe mucho interés publico sobre un tema politico en especial,
consigne las conclusiones sobre dicho tema. Ademds, no es buena idea
enviar solamente comunicados de prensa. Primero hay que pensar qué
dia de la semana es el mejor para dar a conocer la informacién y qué
medio tiene mds probabilidades de darle seguimiento al anuncio ese
dia. Decida qué publicaciones, estaciones de radio o canales de televi-
sién son éptimos para llegar al publico deseado. Si es posible, conviene
preparar de antemano a determinados periodistas. Trate de conseguir
los nimeros de fax o direcciones de correo electrénico que lo pondrin
en contacto con las personas correctas. Después de enviar un comuni-
cado de prensa, llame por teléfono para preguntar amablemente si fue
recibido y tenido en cuenta. De lo contrario, suele ocurrir que nadie
lo lee ni le presta atencién o que es rechazado. Esa consulta serd una
oportunidad de “vender la noticia”. Con frecuencia hemos observado
que un recordatorio amable puede ganar la atencién de los medios que
el comunicado de prensa inicial no logré provocar.

[107] La estrategia natural es dar a conocer el informe o el documento una
Ginica vez y con gran ostentacion, pero este enfoque se puede variar
considerablemente. La evaluacién de una democracia con frecuencia
plantea una serie de temas clave, y cada uno de ellos puede plantearse
en forma independiente durante el transcurso del trabajo y después de
publicar el documento final, por ejemplo, en informes provisorios, ar-
ticulos en revistas especializadas, programas o entrevistas sobre temas
de actualidad en television y radio; evidencia ante organismos oficiales
o partidos politicos; concurrencia a otros seminarios y conferencias, y
folletos dirigidos a diferentes publicos. Todos estos medios y otros se
pueden usar para promover y divulgar las conclusiones de la evalua-
cién de una democracia. También es importante pensar cuidadosa-
mente en los medios elegidos. ;Quiénes leen tal o cual periddico? ;La
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television estd muy controlada? ;Las estaciones de radio son la fuente
de informacién principal de la poblacién rural? ;Tal o cual columnista,
periodista o productor de radio estd mds receptivo o interesado que
los demds? En la Parte 3 (ver los pdrrafos 146-9) hay ejemplos de las
diferentes estrategias de divulgacién utilizadas por una variedad de
grupos de evaluacién de distintos paises. La experiencia de la Audito-
ria Democritica (Democratic Audiz) del Reino Unido puede resumirse
aqui a manera de ¢jemplo (ver el Recuadro 1.4).

Recuadro 1.4

La experiencia de divulgacion de la Auditoria Democratica del Reino Unido

Auditoria Democratica publicé tres evaluaciones nacionales de la democracia en el
Reino Unido: “auditorias” de los derechos civiles y politicos, pactos de gobierno en 1998
¥ 1999, y una tercera evaluacion completa usando el marco de trabajo de IDEA en 2002.
Las primeras dos se publicaron como libros académicos y se rigieron por las costumbres
y los aspectos econdmicos del mundo editorial, por lo que terminaron siendo
publicaciones onerosas. La editorial apenas destiné recursos para su divulgacion, que
estuvo dirigida a la comunidad académica y no al pdblico en general. Sin embargo,
Auditorfa Democratica publicé los criterios que debian aplicar los evaluadores para
tratar con los ejecutivos de los medios graficos serios y de los programas de television
sobre asuntos de actualidad, e invit6 a un debate sobre el tema. La sola idea de una
“auditoria democratica” fue suficiente para generar interés, y el hecho de que fuera

una iniciativa académica con una base universitaria le otorg6 suficiente legitimidad

ante los ojos de los ejecutivos de la television. La evaluacion de 2002, por otro lado, se
produjo y publicé con un estilo mas popular, con una tapa provocadora y un titulo “con
gancho”, y la primera tirada de 2.000 ejemplares se agot6. En las tres evaluaciones
Auditorfa también aplicé su propia estrategia de difusion y logré obtener un nivel alto de
publicidad en programas de la BBCy de otras emisoras de radio.

Como la auditoria cont6 con el financiamiento continuo de un fondo fiduciario del
Reino Unido, los evaluadores también dispusieron de los medios econémicos para
publicar informes provisorios sobre temas particulares —en particular, sobre la
responsabilidad de las agencias paraestatales, el sistema electoral britanico, los
partidos politicos de extrema derecha y la legislacion antiterrorista— asi como un
libro sobre derechos sociales y econémicos. Estas actividades fortalecieron su perfil
en los medios y ante un publico interesado, aunque limitado. Todos los informes

se promocionaron con comunicados de prensay apariciones en los medios. Los
informes sobre agencias paraestatales atrajeron un gran interés por parte de los
medios gréficos y electrénicos, tanto que la auditoria colaboré con un canal de
television privado para producir un documental especial sobre dichas agencias.
Gracias a lo aprendido de esta experiencia, Auditoria Democratica ahora publica
breves restimenes populares de sus libros e informes para hacerlos circular entre los
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Recuadro 1.4 (cont.)

legisladores y otros grupos influyentes, y organiza seminarios especializados para
debatir y divulgar sus conclusiones. También publica archivos “pdf” en su propio
sitio web y en los de otras organizaciones como otra forma de divulgar su trabajo.

[108] De esta experiencia es posible aprender una o dos lecciones que pueden
resultar relevantes para otros. En primer lugar, una buena forma de
publicitar todo el proyecto es elegir desde el comienzo los temas que
se consideren de interés para publicaciones individuales y que sirvan
de “gancho” para atraer la atencién de los medios de comunicacién.
Segundo, la editorial que se elija es una cuestién esencial. Es necesario
considerar una serie de aspectos: el precio por el cual la editorial va
a comercializar el informe; en qué medida es eficaz su red de distri-
bucién para que el informe llegue a un piblico amplio; el idioma en
que se publicard el informe, etcétera. En ciertas circunstancias puede
resultar mds conveniente publicar el material por cuenta propia. En
tercero, una forma casi segura de generar publicidad es convencer a
politicos, periodistas y otras personas renombradas de que debatan
las conclusiones del informe. Por tltimo, la mayoria de los periédicos
publican criticas de libros, por eso es util pedir a los editores de libros
que soliciten una critica. Dependiendo de los recursos disponibles, los
grupos pueden consultar al publico mediante encuestas de opinidn,
conferencias, entrevistas y articulos periodisticos. Inclusive consultar
a otros expertos sobre aspectos de la continuidad de su trabajo es una
forma valiosa de hacer difusién, aunque sea en pequena escala.

[109] Para asegurarse de que podrd divulgar sus conclusiones de manera efi-
caz, el grupo de evaluadores necesitard adoptar una estrategia medidti-
ca desde la etapa inicial. Los medios, aunque imperfectos, constituyen
las vias principales para que todos los actores de la sociedad civil in-
formen e influyan en la opinién publica. No obstante, ningtin grupo
puede esperar llegar a todos los sectores de la sociedad a través de un
solo medio: la prensa nacional, un canal de televisién o una revis-
ta especializada. Generalmente s6lo los gobiernos y las empresas mds
importantes pueden lograr una divulgacién amplia de la informacién
entre la poblacién de un pais. Por eso, los grupos deben identificar a
los destinatarios principales de los diversos aspectos de sus conclusio-
nes, y entablar una relacién y recurrir a los medios especificos con mds
probabilidades de llegar a dichos grupos. En la mayoria de los casos,
deberdn dirigirse a los formadores de opinién, grupos de interés y otros
elementos activos. Es muy probable que su mayor debilidad sean la
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limitacién en los recursos y la falta de experiencia en el trato con los
medios. Su mayor fortaleza serd la base de conocimientos que puedan
reunir valiéndose de su trabajo, objetividad y pertinencia respecto de
las preocupaciones de la sociedad y del pais al que pertenecen.

De la evaluacion a la reforma

[110] En toda esta exposicién hemos enfatizado que la evaluacién de una
democracia no es un fin en si mismo sino un medio para colaborar con
un proceso de reforma democrdtica proporcionando evidencia siste-
mitica, razonamientos y datos comparativos que puedan ser la base de
las reformas. La influencia de una evaluacién —ya sea en su totalidad
o en parte, como evaluacién completa o como proyectos de investiga-
cién temdtica— puede ser directa, al influir en ministros y funcionarios
de gobierno importantes, o indirecta, de forma que refuerce la presién
ejercida por grupos militantes y organizaciones clave. Otra opcién es
que la influencia sea mds difusa, a través de su efecto informativo y
educativo mds general en un publico mds amplio.

Los grupos de evaluacion deben identificar cudles son los destinatarios
principales de los diversos aspectos de sus conclusiones, y entablar una relacion
y recurrir a los medios especificos con mds probabilidades de llegar a dichos
grupos. En la mayoria de los casos deberdn dirigirse a los formadores de
opinidn, grupos de interés y otros elementos activos. Es muy probable que sus
mayores debilidades sean la limitacién en los recursos y la falta de experiencia
en el trato con los medios. Su mayor fortaleza serd la base de conocimientos
que puedan reunir valiéndose de su trabajo, objetividad y pertinencia

respecto de las preocupaciones de la sociedad y del pais al que pertenecen.

[111] Esto significa que la publicacién de las conclusiones de la evaluacion
no necesariamente debe considerarse el paso final. La evaluacién
suele conservar su relevancia para la politica del pais durante cierto
tiempo, y serd un punto de referencia continuo para hacer campana.
Ademds, podria ser la base de otra etapa nueva, que es la de ela-
borar propuestas de reformas especificas, quizds junto con grupos
militantes importantes y expertos en dreas clave identificadas en la
evaluacién. La Parte 4 de esta guia examina esta etapa adicional con
mayor detalle, valiéndose de la experiencia obtenida en evaluaciones
llevadas a cabo hasta la fecha.
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