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JORGE RAMIREZ PLASCENCIA H

I NTRODUCCION

El proposito de este trabajo es explorar
algunas caracteristicas de las enti-
dades no lucrativas considerandolas
seriamente como organizaciones. No
siempre es el caso que se consideren de
tal modo. A veces, cuando se les consi-
dera como expresiones de la sociedad
civil, se les suele presentar como poco
mas que grupos de ciudadanos rela-
tivamente informales, sin jerarquias,
que surgen para impulsar iniciativas al
margen o en contra del gobierno. Esta
imagen no es necesariamente falsa. Tal
vez evoca el momento de emergencia
de algunas organizaciones o dibuja
el perfil de un tipo de organizacién
interesada en la agenda piblica, pero
dificilmente encaja con organizaciones
que no tienen nexos visibles con la
politica -como son las organizaciones
asistenciales, ecoldgicas, culturales,
cientificas, educativas, etc.- y que na-
cen con el propésito de producir algin
bien u ofrecer cierto tipo de servicio.

Muchas preguntas surgen si dejamos
de considerar a las organizaciones no
lucrativas como una especie de agente
politico (en la expresion de Natal,
2007) y las visualizamos plenamente
como organizaciones. ;Qué disefio

TOMANDO EN SERIO
A LAS ENTIDADES NO LUCRATIVAS
COMO ORGANIZACIONES

RESUMEN: Los enfoques politologicos de la sociedad civil a menudo dejan
penumbras la realidad organizativa de los esfuerzos civiles y no lucrativos.
Han sido la sociologia y economia de las organizaciones las que, por el
contrario, nos han hecho sensibles a los aspectos comunes y distintivos de
las entidades sin fines de lucro frente a las organizaciones publicas y las
empresas mercantiles. En este trabajo se hace una revisién de algunas areas
de desempeifio de las organizaciones no lucrativas para mostrar sus peculia-
ridades y semejanzas con el resto de organizaciones.

PALABRAS CLAVE: Organizaciones no lucrativas, sociedad civil, teoria de la
organizacion.

ABSTRACT: Frequently, political science approaches about civil society
obscure the organizational reality of civilian and non-profit efforts.
Otherwise, sociology and economics of organizations have made us perceptive
to the common and distinctive aspects of nonprofit entities against public
organizations and commercial companies. This paper reviews selected
charitable organizations activities to show their peculiarities and likeness

with other associations.

KEY WORDS: Nonprofit organizations, civil society, organization theory.

organizacional suelen asumir?, ;se
administran igual que las oficinas de
gobierno o las firmas comerciales?,
;qué nexos mantienen con otras orga-
nizaciones lucrativas, con empresas o
instancias gubernamentales?, ;existen
diferencias organizacionales de acuer-
do con el area o industria en la que
operan?, qué dinamica se instituye a
partir del marco legal que les da origen
y preside su funcionamiento?, ;cémo
es su ciclo de vida?, ;sus niveles de efi-
ciencia son similares al de las empresas
lucrativas o las agencias de gobierno?,
;como se presentan y resuelven los pro-

blemas que encara toda organizacién,
en términos de financiamiento, gestion
y operacion cotidiana?

Este trabajo busca responder a
estas preguntas revisando los modelos
y evidencia que se encuentra en la
literatura especializada. Por desgracia,
no podremos responder a todas ellas.
Existen dos grandes limitaciones para
poder hacerlo. La primera es que la
investigacién que existe al respecto,
si bien es vasta, esta poco integrada y
no tiene caracter concluyente. Cierta-
mente, abundan los trabajos sobre uno
u otro aspecto de las organizaciones

JORGE RAMIREZ PLASCENCIA es profesor investigador del Departamento de Sociologia de la
Universidad de Guadalajara. joraplas@gmail.com
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no lucrativas, pero generalmente los
asumen como dados y se interesan en
ofrecer consejos a los directivos para lo-
grar mejores resultados (Cutt y Murray,
2000; Linden, 2002; Poister, 2003; Bar-
beito, 2004; La Piana y Hayes, 2005).
La otra limitacién es que la mayor
parte de los estudios son relativos al
sector no lucrativo estadounidense, en
el que existen organizaciones compara-
tivamente mas complejas que en otros
paises y que se desempefian en areas o
industrias maduras. Esto impone una
limitacién en cuanto a las posibilidades
de generalizarlos a otros contextos.

Hechas estas advertencias, nuestro
interés se limitara a exponer parte
del conocimiento alcanzado sobre seis
topicos claves de las organizaciones
no lucrativas: marco legal, estructura,
financiamiento, gobierno, trabajo y
eficiencia. Nos ha parecido que en
ellos se reflejan los rasgos centrales de
toda organizacion y que exponiendo la
forma que asumen en las entidades sin
fines de lucro podemos capturar sus
caracteristicas comunes y divergentes
con respecto a las organizaciones pri-
vadas y gubernamentales.

MARCO LEGAL

Las organizaciones no lucrativas son
instituciones que asumen una forma
legal especifica. Esta caracteristica se-
para radicalmente a estas entidades de
cualquier otra asociacién de intereses
con las que guarda muchos parecidos
(movimientos sociales, clubes, asocia-
ciones vecinales, grupos de autoayu-
da). La adopcién de una forma legal
no es un asunto periférico para una
organizacion no lucrativa. Es evidente
que define un marco de oportunidades
y de restricciones que incidira en la
forma en que la organizacién se es-
tructure y conduzca.

El marco legal del sector no lucra-
tivo asume diversas expresiones de
acuerdo con el régimen juridico de cada
pais. Las regulaciones varian amplia-
mente y adquieren diferentes niveles

de especificacion, involucrando ademas
diversos tipos de ordenamientos (cons-
titucional, civil, fiscal, asistencial,
etc.). No tenemos interés en examinar
las diferencias de las legislaciones en-
tre paises, algo mas propio del derecho
comparado. Sin embargo, un punto
interesante a preguntarse ante la di-
versidad sefialada, es silas tradiciones
juridicas de paises o regiones tienen
un efecto diferencial en los sectores
lucrativos nacionales. Lazin afirma que
siy parece sugerir que detras del menor
desarrollo del sector no lucrativo de
paises como México y Rumania se en-
cuentran “las limitaciones legales del
derecho romano y el cddigo napoleodni-
co...que impiden realizar acciones que
no permite expresamente el Estado”
(2008: 194). Por desgracia, la autora
no desarrolla la tesis, pero la idea es
sugerente sobre la posibilidad de que
existan restricciones legales iniciales
para la aparicion de organizaciones
no lucrativas.

Los efectos principales de las nor-
mas legales que requlan las acciones
sin fines de lucro habra que buscarlos
mas bien en la estructura y el com-
portamiento de la organizacién no
lucrativa. A este respecto, sin duda
el mayor efecto es la prohibicién de
distribuir ganancias netas entre los
socios, fundadores o patronos, lo que
suele denominarse genéricamente
“restriccion de no distribucién”. Esta
restriccién no implica la prohibicién
de desarrollar actividades lucrativas;
tampoco impide otorgar salarios y pres-
taciones, o compensaciones razonables
a sus miembros o personal. Legalmente
eso es posible. Lo que esta prohibido
es repartir las ganancias netas por
las actividades o servicios prestados.
Cuando esas ganancias existen, deben
reinvertirse en la organizacion (Hans-
mann, 1980). Esta restriccion, que en
ocasiones se describe como ausencia
de derechos residuales por parte de los
fundadores o “propietarios” (Alonso et
al., 2006), que esta presente en las le-
gislaciones de muchos paises, confiere
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identidad a las organizaciones sin fines
de lucro y las distingue claramente de
otras organizaciones, como las firmas
comerciales, las oficinas gubernamen-
tales y aun las cooperativas.

Sin embargo, sus efectos rebasan
con mucho la definicién de la mera per-
sonalidad juridica de estas institucio-
nes; como veremos en otras secciones,
impactan completamente en su forma,
desempefio y eficiencia.

ESTRUCTURA

;Tienen una forma distintiva las orga-
nizaciones no lucrativas? Al parecer,
no. En un balance de las investigacio-
nes realizadas hasta 1990, DiMaggio y
Anheier (1990) sefialaban que existian
variaciones entre las organizaciones de
acuerdo con los diferentes entornos
asociados a cada industria en que se
desempefiaban. Otra fuente de varia-
cién en el disefio estructural de las
organizaciones no lucrativas radica
en su ciclo de vida. Martinoli (2004)
estudi6 el caso del Colegio de Abogados
de Buenos Aires usando las categorias
introducidas por Mintzberg (1984) y
muestra como la organizaciéon de este
Colegio transité de una estructura
simple, con una fuerte vocacién misio-
nera, a una configuracién burocratica
profesional en su etapa madura.
Durante la década de los ochenta el
estudio del disefio estructural de esta
clase de organizaciones estuvo presidi-
do por el trabajo de DiMaggio y Powell
(1983). En dicho trabajo, estos autores
trataron de demostrar que la estructura
de cualquier tipo de organizacion ya
no deriva de las reglas de eficiencia
de los mercados, sino de los constre-
fiimientos impuestos por el Estado y
las profesiones. Estas presiones daban
como resultado una homogeneidad de
la estructura, que los autores llamaron
“isomorfismo institucional”. Los meca-
nismos que producen este isomorfismo
son diversos. Los autores describian
tres principales: coercitivo, mimético y
normativo, cada uno considerado como



una fuerza relativamente independien-
te en la generacion de pautas comunes
de estructuracién dentro de las orga-
nizaciones. El mecanismo coercitivo se
refiere a las disposiciones legales y de
politica publica que afectan el entorno
de las organizaciones y las obligan a
generar respuestas similares (por ejem-
plo, las regulaciones ambientales). El
mecanismo mimético hace alusién a la
creacién de pautas estandarizadas de
reaccién organizacional ante condicio-
nes de incertidumbre y, por altimo, el
mecanismo normativo se considera un
efecto asociado a la profesionalizacion
de las organizaciones, en virtud del
cual se producen pautas homogéneas
porque los profesionistas que se in-
tegran a las organizaciones tienen
similares entrenamientos y educacion.

Distintos autores han observado
estos mecanismos actuando también
sobre las organizaciones no lucrativas
(Enjolras, 1995). Clarke y Estes (1992)
sostienen que en industrias mixtas,
donde existen al menos empresas
comerciales y entidades no lucrativas
proveyendo similares bienes, las se-
gundas tenderan a mimetizarse con
las primeras en cuanto a su estructura
y forma de gestion. Un fendédmeno
similar se ha observado en las organi-
zaciones no lucrativas que operan en
el campo educativo (Burger y Dekker,
1991) vy hospitalario (Alexander y
Weiner, 1998).

No obstante, también ha surgido
evidencia contraria. En un amplio
estudio sobre el sector salud en el que
predominan organizaciones no lucra-
tivas en Estados Unidos, Schlesinger y
Gray (2006) muestran que no existen
indicios concluyentes para suponer
que estén operando presiones al iso-
morfismo institucional. En particular,
su discusién socava las pretensiones
de que se trate de un ambito domi-
nado por el denominado “isomorfismo
normativo”. Salvo en la calidad de la
atencion ofrecida, algo que si podria
considerarse modelado por esta clase
de isomorfismo, todas las demas va-

riables organizacionales no podrian
ser comprendidas bajo esta clase de
explicacion. Lo que ello supone es que
hay patrones distintivos en la forma de
comportamiento de las organizaciones
de acuerdo con el tipo de propiedad
en cuestiéon (privada, pablica o no
lucrativa).

Lo que estos estudios parecen mos-
trar es que alin no podemos contar con
un modelo unitario que nos permita
establecer correlaciones indisputables
entre la estructura organizacional y el
tipo de propiedad de la organizacién.
Pese a ello, parece establecido que las
variaciones en el tipo de estructura
organizacional depende fuertemente
del entorno en que se desempeiien las
organizaciones, el tipo de servicio de
que se trate (el educativo y médico,
con tendencias muy fuertes a la ho-
mologacién estructural) y el ciclo de
vida de la organizacion.

FINANCIAMIENTO

Una peculiaridad de las organizaciones
no lucrativas es su forma de financia-
miento. Es una forma que suele ser
hibrida o mixta. A diferencia de las
empresas comerciales o las instancias
de gobierno, las organizaciones no
lucrativas suelen recurrir en mayor o
menor medida a tres fuentes de ingre-
so: donaciones, cuotas por servicios
y subsidios publicos. La cuestion del
financiamiento es un tema central de
las organizaciones no lucrativas, pues
la forma en que se produce puede afec-
tar a su mision, estructura y operacion
(Skloot, 1987). Estos efectos se extien-
den mas alla de la cuestién obvia de
que una mayor (o menor) disposicién
de recursos puede capacitar la organi-
zacién para incrementar (o disminuir)
sus servicios. Por ejemplo, la incursiéon
en actividades comerciales, aun sin
considerar sus posibilidades de fracaso,
pueden generar un efecto crowding out
de los ingresos recibidos por donacio-
nes (James, 1998) o pueden poner en
riesgo el propdsito fundacional de la

organizacion si llegan a convertirse en
su tarea central.

Empiricamente, se puede dimen-
sionar la magnitud relativa de estas
fuentes de financiamiento en el sos-
tenimiento de las organizaciones no
lucrativas. En el estudio comparativo
de Salamon et al. (1999) los sectores
no lucrativos nacionales que examind
mostraban en promedio una mayor
dependencia de las cuotas o cargos
(49%) respecto al ingreso guberna-
mental (40%) o filantrépico (11%).
Desde luego habia variaciones notables
entre paises. El sector no lucrativo la-
tinoamericano (y de manera destacada
el mexicano) sobresalia en la inves-
tigacién por su altisima financiacién
basada en cuotas o pagos (alrededor
de 80%), mientras que los de Irlanda
y Bélgica mostraban la mas elevada
dependencia del dinero ptblico (ambas
con 77%). Esta cifra se hace inteligible
si consideramos que en los sectores
no lucrativos latinoamericanos un
segmento importante, segin el mismo
estudio de Salamon y colaboradores, es
ocupado por organizaciones educativas
de tipo privado que operan con la
figura de asocacién civil y que, como
sabemos, obtienen sus ingresos mayo-
ritarios via el cobro de cuotas.

Mas alla de esta evidencia, lo rele-
vante tedricamente es comprender qué
efectos tiene sobre la misién y el com-
portamiento de la organizacién esta
triple via de financiamiento -cuando
existe- y como interactan éstas entre
si. No es indistinto para los propésitos
de la organizacion que una forma de
ingreso predomine sobre las demas, ni
es concebible que las demas formas
se mantengan constantes cuando una
adquiera mayor relieve. En aras de com-
prender estos efectos, James (1983)
formulé un modelo que, con ajustes,
continfia siendo la piedra de toque de
la discusién sobre el tema, al menos
en lo referente al sector no lucrativo
estadounidense.

De acuerdo con este modelo, los
encargados -directivos, fundadores,
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socios, etc.— de las organizaciones no
lucrativas ponderan diferentes factores
para decidir qué servicios producen y
en qué cantidad. Lo hacen en funcién
de ciertas preferencias y buscan que sus
decisiones las satisfagan del modo mas
completo posible. Estas preferencias
son importantes. Ya la eleccién de una
forma no lucrativa, en vez de un ne-
gocio privado, es un indicador de esta
importancia. Pero dichas preferencias
suelen ser de tal tipo que supongan la
eleccién de un servicio que tal vez no
cubra los propios costos de generarlo.
Tipicamente, es la situacién que se
presenta cuando esos servicios consis-
ten en la creacion de bienes piblicos o
colectivos. Puesto que los encargados
no pueden alterar significativamente
los precios, subsidios o costos asociados
a los servicios que ofreceran, la Gnica
opcién a su alcance es influir en el
tipo de servicio que prestaran y que
mejor refleje sus preferencias. Pero el
margen para influir en esta direccién es
estrecho porque los encargados deben
balancear los ingresos que recibiran por
la prestacion de esos servicios con los
costos de generarlos. Dado que proba-
blemente la organizacién no lucrativa
surgi6 para ofrecer determinado tipo de
servicio y que este servicio tal vez no
cubra sus propios costos, los encarga-
dos suelen emprender actividades lu-
crativas que permitan financiarlos. Esto
es una caracteristica distintiva de las
organizaciones no lucrativas: realizan
al mismo tiempo actividades rentables
y no rentables, apoyadas en una es-
trategia de subsidios cruzados (James,
1983, 1998, 2003; para una discusion
del modelo, Schiff y Weisbrod, 1991;
Weisbrod, 1998; Young, 1998).

Esta mezcla de actividades que
emprenden las organizaciones no
lucrativas, llevan a Weisbrod (1998)
a considerarlas como organizaciones
multi-producto que crea potencialmen-
te tres tipos de bienes: un bien colecti-
vo preferido, un bien privado preferido
y un bien privado que no es preferido.
Este modelo permite entender el

comportamiento de organizaciones no
lucrativas que se desempefian en areas
como la educacidn, la salud y las artes.
En dichos campos, es comin observar
a organizaciones que sostienen activi-
dades prestigiadas o deseables que, no
obstante, no son costeables, como la
investigacién basica, la medicina ex-
perimental, la formacién humanistica
0 exposiciones artisticas de autores no
tan renombrados. Dichas actividades
son sufragadas con las utilidades de ac-
tividades rentables (ventas de cromos y
souvenirs en museos, educacién de pre-
grado en universidades o la prestacion
de servicios médicos convencionales).

GOBIERNO

Al hablar de gobierno de una organi-
zacién, generalmente se alude a los
mecanismos de control a disposiciéon
de quienes toman las decisiones para
proteger sus intereses (John y Senbet,
1998). Cuando los propietarios son las
mismas personas que los administrado-
res, los problemas de gobierno en una
organizaciéon son minimos. Adquieren
mayor complejidad cuando son perso-
nas distintas. Esta separacion entre pro-
pietarios y administradores, entre
quien ostenta la propiedad y ejerce
el control en una organizacién, una
caracteristica bastante extendida en el
campo de las firmas privadas, también
es comdn en el campo no lucrativo
(Fama y Jensen, 1983).

Ciertamente, la forma en que se
presenta en el ambito no lucrativo
adquiere notas distintivas, pero no es
menos complejo. En el sector de los
negocios, la separacién mencionada
pone en riesgo el alcance de los recla-
mos residuales de los propietarios (su
derecho a apropiarse del resto de las
ganancias una vez cubiertos todos
los compromisos adquiridos por la orga-
nizacién). En general, el administrador
tiene mas informacién que el propieta-
rio y esa asimetria hace suponer que no
siempre actuara en provecho de aquel
(Olson, 2000; consiltese Cai et al.,
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2007 para una discusién mas amplia).
En las organizaciones no lucrativas,
los fundadores o donantes no tienen
derechos residuales sobre las utilidades
debido a la prohibicién de distribuir
ganancias, pero los problemas que
generan la separacién de propiedad y
control continta existiendo. Aquellos
estaran interesados en vigilar que sus
donaciones no sean malversadas o que
se haga una utilizacién sub-6ptima de
los recursos aportados (Romero, 2007).
Como logran este objetivo es un asunto
de no facil solucién. La organizacién
no lucrativa podria perfectamente
ofrecer un bien para el cual no exista
la disciplina que el mercado introduce;
o la base financiera de la organizacién
podria estar integrada por pequefias y
numerosas aportaciones de donantes
anoénimos, cuyo margen de control sea
minimo o inexistente. Esto agudiza la
asimetria de informacién mencionada.

Las organizaciones no lucrativas
suelen implementar sistemas de deci-
sion orientados al control y monitoreo
de los administradores como un me-
canismo para enfrentar los problemas
derivados de esta separaciéon. Esto
se concreta con la creaciéon de una
junta o consejo directivo, sobre todo
conforme la organizacién crece en ta-
marfio o sus operaciones se tornan mas
complejas. Esta junta directiva tiene
funciones similares a los consejos de
administracién de las firmas privadas,
aunque tienen rasgos singulares debido
a la ausencia de derechos residuales.
La principal diferencia es que son 6r-
ganos que se integran generalmente
con miembros externos a la organiza-
cién, con frecuencia elegidos por los
propios pares y donde la participacion
de agentes internos o expertos es
minima o no tiene relevancia en la
toma de decisiones. Dichos miembros
suelen ser donadores importantes que
sirven sin remuneracién alguna (Fama
y Jensen, 1983). Evidencia diversa se
ha reunido en torno a esta aplicacion
parcial de la teoria de la agencia, como
también se le conoce. Olson (2000)



investigo la composicion de las juntas
directivas de colegios que funcionan
como organizaciones no lucrativas en
Estados Unidos y encontré elementos
de prueba para este modelo. Al parecer,
las entidades sin fines de lucro con
una junta mas grande en el nimero
de sus miembros, con mayor tiempo
promedio en el cargo y un nivel de mas
alto de experiencia ejecutiva, lograban
mejores resultados, medidos éstos por
el mayor volumen de ingresos via do-
naciones o cuotas. Sin embargo, han
surgido hallazgos contrarios. Callen y
Falk (1993) formularon la hipétesis de
que las organizaciones no lucrativas que
tenian juntas directivas mayormente
formadas por miembros externos a
la organizacién, tendrian una mayor
eficiencia que las compuestas de modo
contrario. El campo de prueba fueron
instituciones benéficas en el area de
la salud en los Estados Unidos. No
encontraron apoyo empirico para esta
suposicion. La eficiencia, entonces, no
estaria afectada por la composicién
de las juntas de administracién en el
sentido predicho por la teoria.

Otros estudios muestran que las
juntas o patronatos de las entidades
sin fines de lucro podrian ser 6rganos
irrelevantes para enfrentar las situa-
ciones creadas por la separaciéon de la
propiedad y el control. Alonso et al.
(2006) llega a esta conclusién después
de haber analizado una muestra repre-
sentativa de las organizaciones de coo-
peracion para el desarrollo en Espaiia.
Su estudio indica que es la presencia de
un donante principal y activo (en este
caso el gobierno espafiol), el principal
mecanismo de control para evitar la
expropiacion de recursos por parte de
directivos y aumentar la eficiencia.

El papel de las juntas directivas
dentro de las organizaciones no lu-
crativas no ha sido completamente
estudiado. En un trabajo de sintesis y
discusién de la evidencia reunida hacia
finales de la década de los ochenta,
Middleton (1987) observaba la exis-
tencia de multiples variables que afec-

taban el desempefio de sus funciones:
las caracteristicas de su composicion,
el grado de complejidad estructural y
tecnolégica de la organizacién (algo
evidente en los hospitales no lucrati-
vos), las relaciones informales entre los
miembros y la estructura de sus redes
sociales hacia fuera de la organizacién
y aun las situaciones de crisis que even-
tualmente afectan a cualquier organi-
zacion. Como muchos de los aspectos
de las entidades sin fines de lucro, el
tema de como se gobiernan sigue abier-
to a nuevos estudios y a la bisqueda de
modelos tedricos mas refinados.

TRABAJO

Las organizaciones no lucrativas fun-
cionan con personal remunerado y
voluntario. La proporcién varia entre
ambos tipos de personal de acuerdo
con paises y areas o industrias donde
operan. La revision que haremos aqui
se limitara solamente al personal
remunerado.

A este respecto, parece existir un
amplio consenso empirico en cuanto a
que se trata de una fuerza laboral con
una mayor presencia de mujeres, una
mayor escolaridad promedio y mayor
incidencia de trabajadores de tiempo
parcial respecto al sector lucrativo.
Esto se ha documentado en estudios
sobre el ambito voluntario estadouni-
dense, pero es algo que se aprecia tam-
bién en el Reino Unido y Japon (Leete,
2001, 2006; Almond y Kendall, 2000;
Ruhm y Bokorski, 2003). No tenemos
informacion sobre México para afirmar
si son comunes también aqui.

Se han advertido diferencias tam-
bién en los salarios que perciben los
trabajadores de organizaciones no
lucrativas frente a los asalariados en él
ambito privado. La evidencia reunida
indica que los primeros suelen percibir
mas bajos salarios que los empleados
en el sequndo (Almond y Kendall,
2000, 2001; Leete, 2006; Lafranchi y
Narcy, 2006). Se tiene incluso algunas
estimaciones de estas diferencias.

Como ilustracién, valga mencionar que
Lafranchi y Narcy (2006) han medido la
“pérdida” promedio entre los sectores
lucrativo y voluntario en el caso de
Francia. Sus resultados indican una
diferencia de 13.5%.

El desigual nivel salarial entre sec-
tores se ha explicado por la voluntad
de los trabajadores que se emplean
en el sector no lucrativo de aceptar
una reduccion de su ingreso en aras
de colaborar con organizaciones que
generan externalidades positivas
(Preston, 1989). Es lo que se conoce
como hipétesis de la “donacién de
trabajo”. Dicha hipotesis supone que
los trabajadores estan motivados in-
trinsecamente para colaborar con or-
ganizaciones que crean bienes publicos
y, por ende, la remuneracién salarial
no es determinante en su decisioén de
trabajar en ellas (Bacchiega y Borzaga,
2002; Leete, 2006). Al contrario, bajo
ciertas condiciones, la incorporacién de
incentivos externos —como un mayor
salario- podria socavar la motivacion
intrinseca que lleva a las personas a
realizar ese trabajo (Frey, 1997).

Sin embargo, se ha encontrado evi-
dencia que contradice la afirmacién de
que los salarios son comparativamente
mas bajos en el ambito no lucrativo
que en el privado y, con ello, la vali-
dez de la hipotesis de la donacién de
trabajo. Es evidencia que surge cuando
se desagregan los datos y se controlan
las diferencias entre industrias y entre
niveles salariales asociados a puestos.
Steinberg (1987) reporta que los pagos
por servicios profesionales son mas
altos en los hospitales que operan
como entidades no lucrativas que sus
contrapartes comerciales. Se ha adu-
cido como razén de estas diferencias
los beneficios fiscales que reciben las
organizaciones no lucrativas, los cuales
les permite pagar salarios mas altos
(DiMaggio y Anheier, 1990). La eviden-
cia en esta direccién, sin embargo, no
puede calificarse de definitiva (Leete,
2006). Ruhm y Borkoski (2003), por
su parte, no encuentran practicamente
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ninguna diferencia entre los salarios
otorgados en los ambitos no lucrativo
y privado del Reino Unido.

EFICIENCIA

:Qué tan eficientes son las organiza-
ciones no lucrativas respecto a otras
organizaciones que proveen bienes o
servicios equivalentes? Aunque sencilla
de plantear, esta pregunta no admite
una respuesta facil. Las empresas
privadas se suelen considerar mas efi-
cientes cuando logran mas utilidades.
Desde esta perspectiva, el criterio es
transparente y de facil medicion. Pero
en entidades no orientadas al lucro,
la medicién es mas complicada. Varias
causas inciden para que esto sea asi:
los servicios que se ofrecen suelen
incorporar elementos intangibles,
dificiles de medir; la influencia de los
clientes o receptores de los servicios es
débil o inexistente; o bien, las orga-
nizaciones pueden conferir un mayor
énfasis en la obtencién de recursos que
en la creaciéon de resultados (Kanter y
Summers, 1987).

La cuestién de la eficiencia se
vuelve un asunto relevante si conside-
ramos que se trata de organizaciones
que no ofrecen derechos residuales
a sus propietarios y que, en mayor o
menor grado, pueden tener débiles
controles externos. Desde un punto de
vista formal, es evidente incluso que
la eficiencia respecto a organizaciones
lucrativas similares podria ser compa-
rativamente inferior ante la ausencia
de incentivos econdmicos equivalentes
(Hansmann, 1980, 1987). Dicha falta
de incentivos provendria de la prohibi-
cién de apropiarse de las utilidades que
caracterizan a estas organizaciones.
Pero la medicién de esta consecuencia
en el desempefio de las organizaciones
no lucrativas no es tarea sencilla. Weis-
brod (1988) realiz6 uno de los intentos
mas consistentes por determinar si
habia diferencias significativas en
cuanto a resultados de organizaciones
comerciales y no lucrativas que convi-

ven en las mismas industrias. Con base
en datos censales sobre el desempeiio
de organizaciones que atienden a per-
sonas con alguna discapacidad mental,
pacientes psiquiatricos y personas de
edad avanzada, tratd de valorar estas
diferencias midiendo las listas de
espera, el grado en que los familiares
eran informados sobre el estado de
los pacientes y la satisfacciéon con
el servicio. Entre los hallazgos mas
destacados que hizo fue que era mas
probable que las organizaciones no
lucrativas tuvieran listas de esperas y
éstas estuvieran mas nutridas que sus
contrapartes lucrativas. Este resultado
es coherente con el hecho de que son
instituciones con bajos incentivos
para reducir el namero de receptores
en espera, en virtud de que los direc-
tivos y el personal podrian no recibir
ganancias adicionales por un mayor
niimero de clientes atendidos. Sin
embargo, en todos los demds indica-
dores las organizaciones no lucrativas
obtuvieron un mejor posicionamiento:
los familiares de los pacientes recibian
mas informacion y la satisfaccion con
el servicio era mas alta.

CONCLUSIONES

A pesar de lo sumario de nuestra re-
vision, habra podido observarse que
respecto a diversas variables clave de
toda organizacion, las entidades sin
fines de lucro parecen tener rasgos pro-
pios que las distinguen de las demas.
Esta singularidad se extiende no sélo
al tipo de régimen legal que las dota de
personalidad juridica, sino al modo en
que se financian, gobiernan, gestionan
y realizan sus operaciones cotidianas.

Aunque existe evidencia de que en
algunos de estos rubros sus diferencias
no son tan marcadas respecto a cual-
quier otro tipo de organizacion, el re-
paso que hemos hecho indica mas bien
que se trata en términos generales de
entidades sui generis, cuya compren-
sién exigiria modelos tedricos propios
y analisis particularizados. Esta sin-
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gularidad provendria del tipo de fines
que persiguen estas organizaciones. No
estd demas recordar a este respecto la
idea de Weisbrod (1988) de que son
entidades abocadas mayormente a la
creacioén de bienes ptblicos y bienes de
confianza, algo que las separa nitida-
mente de las empresas comerciales, las
cuales suelen producir bienes privados.
Producir esas clases de bienes no sélo
hace distintiva a estas organizaciones
por sus resultados, sino que —-como se
desprende de algunos estudios citados-
cambia drasticamente la forma en que
se disefian, financian, administran
y se miden sus logros. Podemos sefialar
varias formas en que la creacion de di-
chos bienes modela de manera singular
a estas organizaciones, pero baste sim-
plemente tener presente la observacion
de James (1983) a prop6sito de que
tales bienes no sean rentables por si
mismos y eso sea una poderosa fuente
de variacién institucional respecto al
menos a las empresas comerciales.

Se habra podido notar en la revi-
sién que hicimos pocas aclaraciones
sobre la forma en que difieren las
organizaciones no lucrativas respecto
a las agencias gubernamentales. Parece
haber pocos estudios a este respecto,
aunque debemos reconocer que no
tuvimos el proposito de ser exhaus-
tivos con toda la literatura. Al igual
que las organizaciones no lucrativas,
algunas oficinas de gobierno producen
inequivocamente bienes colectivos o
que tienen algin componente de ta-
les bienes (obras publicas, seguridad,
salud, educacién). Del mismo modo,
ambas tienen prohibido distribuir
utilidades entre sus directivos, miem-
bros o personal, aunque las oficinas
publicas no pueden reinvertir dichas
utilidades, estrictamente hablando
(si es el caso, desde luego, que tales
utilidades existan). Obviamente, las
diferencias entre ambas existen y son
de igual o mayor importancia, como
el marco legal que gobierna a una y
otra (derecho administrativo/derecho
privado) y la estructura organizacional



burocratizada que es propia del ambito
gubernamental. La cuestién, como se
ve, merece un analisis mas detallado.
La singularidad de las organizacio-
nes no lucrativas no estaria limitada
exclusivamente al tipo de bienes que
producen. La restriccién de no distri-
buir ganancias netas aparece como una
disposicion que impacta fuertemente a
toda la organizacion y que le otorga un
sello distintivo. De hecho, la existencia
de esta prohibicién habilita a estas
organizaciones para ofrecer bienes de
confianza, los cuales suplen la “falla
de contrato” que surge en situaciones
donde los consumidores estan pobre-
mente informados sobre las caracte-
risticas de los bienes adquiridos (sea
porque el comprador es distinto al
consumidor o porque los bienes tienen
caracteristicas complejas que son fa-
ciles de discernir para el adquiriente)
(Hasmann, 1980, 1987). Hasta qué
punto esta prohibicién modele los as-
pectos de una organizacién no lucrativa
es un asunto abierto a mayores inves-
tigaciones. Por el trabajo de Weishrod
que citamos, a propésito de la forma
en que ello incide en la eficiencia de la
organizacién, habra quedado claro que
si bien los servicios ofrecidos por ellas
pueden no ser todo lo eficientes desde
el punto de vista de costo-beneficio
(mayor tiempo de espera, menos ni-
mero de clientes atendidos), hay otros
criterios a tomar en cuenta que indican
mejores resultados desde el punto de
vista de la calidad del servicio (satis-
faccién, mayor informacién, etcétera).
Por encima de todo, sin embargo,
es evidente por la revisiéon hecha que
el avance en la comprension de las
organizaciones no lucrativas como
organizaciones es aun insuficiente.
El conocimiento acumulado parece no
permitir atin generalizaciones mas am-
plias, aunque si nos previene de la ne-
cesidad de no reducir nuestra visién de
estas entidades a meras asociaciones
de ciudadanos y de ser mas sensibles
ala variedad y complejidad de factores
institucionales que entran en juego.
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TERESA ISABEL MARROQUIN PINEDA M

NTRODUCCION: DEMOCRACIA
DE CALIDAD Y SU MEDICION

Podemos rastrear la conceptualizaciéon
de la calidad democratica en la obra
Patterns of democracy: government
forms and performance in thirty six
countries, de Arendt Lipjhart (1999)
y en “Assessing the quality of de-
mocracy: freedom, competitiveness
and participation in Eighteen Latin
American Countries” de David Altman
y A. Pérez-Lifian (2002). A partir de
entonces, observamos el surgimiento y
paulatina consolidacién de una nueva
corriente en la Ciencia Politica que
dedica sus esfuerzos al analisis de la
calidad de los regimenes democraticos,
en un contexto marcado por la llamada
“tercera ola democratizadora” (Hunt-
ington, 1994) que se produjo en el sur
de Europa, en América Latina y en el
este de Europa entre 1974 y 1989, asi
como por el descontento e insatisfac-
cién en las democracias consolidadas.

Dado que cada vez mas paises se
definen a si mismos como democrati-
cos, se vuelve relevante identificar lo
que los regimenes tradicionalmente
calificados como democraticos verdade-
ramente son, entender qué es la calidad
democratica y como ésta se realiza

LA MEDICION DE LA
CALIDAD DEMOCRATICA:
CONTRASTANDO DOS PROPUESTAS

RESUMEN: El objetivo del presente documento es contrastar dos métodos al-
ternativos de medicion de la calidad democratica: la propuesta de Leonardo
Morlino, y la propuesta de Daniel H. Levine y José Enrique Molina, ademas
realizar algunos apuntes respecto a sus bondades. Para ello, en un primer
momento abordaremos lo que se entiende por una democracia de calidad,
asi como algunos comentarios preliminares sobre la mediciéon de la calidad
democratica. Posteriormente revisaremos ambas alternativas para medir la
calidad democratica; y finalmente llevaremos a cabo algunas reflexiones que
nos permitan valorar las ventajas de cada método.

PALABRAS CLAVE: Democracia, calidad democratica, instituciones politicas,
participacion politica, rendicién de cuentas.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to compare two alternative methods
of measuring the quality of democracy: the proposal of Leonardo Morlino,
and the proposal of Daniel H. Levine and José Enrique Molina, alse to make
some remarks about their benefits. To achieve the above, at first we will
discuss what do we mean when referring to a quality democracy, as well as
pointing out some preliminary comments on the measurement of the quality
of democracy. Later we will review both alternatives to measure the quality
of democracy; and finally we will do some reflections that will enable us to
asses the merits of each method.

KEY WORDS: Democracy, quality of democracy, political institutions, political
participation, accountability.

empiricamente en dichos paises, y
ante el surgimiento de los llamados
regimenes hibridos, identificar lo que
éstos podrian hacer para mejorar su
desempeiio.

Sefiala Alcantara (citado en Morli-
no, 2014: 114)

terema41@gmail.com

... la década con que se inicia el siglo xx1
ha sido especialmente rica a la hora de pro-
ducir estudios novedosos que tienen como
finalidad la medicion del estado de salud de
la politica. Bajo el término de “calidad de la
democracia” se han abierto distintas lineas
de investigacién con un soporte tedrico
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muy potente (Beetham, 1994, 0'Donnell et
al., 2004, Diamond y Morlino 2005, Munck
2009, Levine y Molina 2011, Morlino,
2012, Coppedge et al., 2012, entre otros),
asi como mediante la creacién de indices
diferentes [...] que han aventurado lograr
la medicién en términos empiricos de la
democracia.

Es importante mencionar que se
trata de una veta de estudios recien-
te, en la que existen atn diferencias
considerables entre los autores, tanto
en la linea de arranque minima de lo
que es la democracia, como en el con-
cepto de calidad democratica. Com-
parando las diferentes conceptuali-
zaciones, se observa que casi todos
los autores coinciden en sefialar que
la calidad de la democracia debe ser
distinguida de un concepto base de
democracia que implica ciertas cuali-
dades basicas, y que los componentes
conceptuales de la calidad democra-
tica son condiciones adicionales. Los
académicos también especifican
los componentes de su concepto de
calidad de la democracia de distintas
maneras. Algunos se centran en los
aspectos del proceso politico (Mazzu-
ca, 2010; Levine y Molina, 2011), en
tanto que otros se concentran en el
proceso, el contenido y el resultado
(Morlino, 1985).

Aunque cada autor conceptualiza
la calidad de la democracia en tér-
minos de un conjunto de elementos
variable, existe consenso respecto a
la idea de que una democracia puede
no ser de calidad, pero que ello no
pone en duda el status democrati-
co del régimen (Munck, 2012). Las
democracias que se desempeifian
pobremente en términos de los cri-
terios de la calidad democratica son
calificadas como “democracias de
baja calidad”, pero democracias al
fin. Existen desacuerdos respecto a lo
que las mejoras en los indicadores de
la calidad democratica implican. Para
algunos, las mejorias en la calidad
de la democracia implican procesos

de “democratizacion” (Lijphart,
1999), en tanto que para otros, la
calidad de la democracia debiera im-
plicar de hecho el concepto mismo de
democracia (Altman y Pérez-Lifian,
2002; Levine y Molina, 2011).

En “Conceptualizing the quality of
democracy: the framing of a new agen-
da for comparative politics”, Munck
(2012: 11) critica las conceptualizacio-
nes convencionales de la calidad de la
democracia al considerar la expresién
“calidad democratica” bastante “resbha-
losa”, y re-conceptualiza el término,
equivaliendo la calidad democratica
con la democracia pura y simple. En
alusion a las criticas, Levine y Molina
sefialan:

El andlisis procedimental de la democracia ha
sido criticado por su vulnerabilidad a analisis
no realistas y estaticos que muy a menudo
tratan a los procedimientos, las institucio-
nes y a quienes operan en ellos (politicos y
funcionarios pablicos elegidos o designados)
como si estuvieran desconectados de la so-
ciedad, la economia y la cultura (2007: 42).

A pesar de la juventud de los estu-
dios sobre la medicion de la calidad,
y de los desacuerdos arriba sefialados,
pareciera observarse una evolucién
positiva que apunta a la basqueda de
criterios e indicadores objetivos que
permitan evaluar el desempefio de las
democracias:

. estos problemas igualmente apuntan
hacia la utilidad de realizar un esfuerzo para
construir un conjunto sistematico de indica-
dores que permitan evaluar las dimensiones
especificas de la calidad de la democracia,
y que descansen tanto como sea posible en
evidencia directa (encuestas o informacién
agregada) y no en el juicio de expertos (Le-
vine y Molina, 2007: 30).

LA PROPUESTA DE
LEONARDO MORLINO

Es importante destacar que esta pro-
puesta para la mediciéon de la calidad
democratica se encuentra inicialmente
en los trabajos conjuntos de Diamond
y Morlino (2004a, 2004b, 2005). Sin
embargo, para efectos del presente
documento nos hemos centrado par-
ticularmente en la obra de Morlino
(2013, 2014, 2015), el cual paulati-
namente ha ido depurando el método
de medicién hasta lograr la fineza que
presenta en La calidad de las democra-
cias en América Latina. Informe para
1EA Internacional (2014).

Para poder analizar la calidad de
una democracia es necesario partir
de un criterio acerca de qué es una
democracia asi como de una concepcién
de qué es la calidad. Morlino sefiala
que para clasificar como “democracia”,
un régimen debe comprender ciertos
criterios minimos: sufragio universal,
masculino y femenino; elecciones
libres, competitivas, regulares y correc-
tas; mas de un partido politico; fuentes
de informacion diversa y alternativas.
Aquellos regimenes que se encuentren
por debajo de dichos criterios, no pue-
den someterse a la evaluaciéon de su
nivel de calidad, y mas bien tendrian
que revisar empiricamente cuanto les
hace falta recorrer para alcanzar estos
criterios minimos, que les permitan
concretar los dos objetivos centrales
de una democracia: la libertad y la
igualdad!® (Morlino, 2005, 2015).

Morlino sefiala que el término
“calidad” es entendido en el ambito
industrial y mercantil en tres ambitos
relacionados con los procedimientos, el
contenido y los resultados, de lo que se
desprenden tres significados de calidad
diferentes:

1 No pueden entrar en el analisis sobre la calidad democratica los regimenes hibridos
(de acuerdo con la concepcion de Larry Diamond), aunque si entran aquellos regi-
menes considerados como “democracia delegativa” (de acuerdo con la concepcién
de Guillermo 0"Donell). constltese Morlino (2005).
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1) La calidad estd definida por los
procedimientos establecidos que
se asocian a cada producto; un
producto de “calidad” es el resul-
tado de un proceso controlado y
exacto, llevado a cabo de acuerdo
con métodos y tiempos precisos y
recurrentes; aqui, el énfasis esta en
los procedimientos;

2) La calidad consiste en las caracte-
risticas estructurales de un produc-
to, ya sea el disefio, los materiales
o el funcionamiento del bien, u
otros detalles que contiene; aqui,
el énfasis esta en el contenido;

3) La calidad de un producto o ser-
vicio deriva indirectamente de la
satisfaccion expresada por el con-
sumidor, por su demanda reiterada
del mismo producto o servicio,
independientemente de como se lo
produzca o de cual sea su contenido
especifico, o del procedimiento que
siga el consumidor para adquirir
dicho bien o servicio; de acuerdo
con este significado, la calidad se
basa simplemente en el resultado?
(2014: 39, 2015).

Morlino define una buena demo-
cracia o una democracia de calidad “...
como aquel ordenamiento institucional
estable que mediante instituciones y
mecanismos que funcionan correcta-
mente realiza la libertad y la igualdad
de los ciudadanos” (2005: 260). Cada
una de las nociones de calidad (valo-
rada desde los procedimientos, el con-
tenido o el resultado) tiene diferentes
implicaciones para la investigacion
empirica, y para Morlino seran estas
nociones las que determinen su cons-
truccién de las dimensiones de la cali-
dad democratica, asi como los modelos
de calidad de la democracia (2015: 15).
Asi pues, una buena democracia...

. es en primer lugar un régimen amplia-
mente legitimado y, por tanto, estable, que
satisface completamente a los ciudadanos
(calidad con respecto al resultado) [...] Se-
gundo, los ciudadanos, las asociaciones y las

comunidades que forman parte de este tipo de
democracia gozan de libertad e igualdad por
encima de los minimos (calidad con respecto
al contenido) [...] Tercero, los ciudadanos de
una buena democracia tienen el poder
de controlar y evaluar si el gobierno trabaja
efectivamente por aquellos valores con pleno
respeto a las normas vigentes, el asi llamado
rule of law; deben ser capaces de vigilar su
aplicacion eficiente, asi como evaluar la efi-
cacia decisional y la responsabilidad politica
con respecto a las elecciones tomadas por
el personal electo también en relacién con
las demandas expresadas por la sociedad
civil (calidad con respecto al procedimiento)?
(Morlino, 2005: 260; 2014: 29-30; 2015: 16).

Cada dimension puede presentarse
en formas y grados diversos. Para va-
lorar la calidad democratica se precisa
interrelacionar las diversas dimensio-
nes, lo que implica definir indicadores
y medidas que revelen como y en qué
grado esta presente cada dimensiéon en
un pais determinado. La utilidad de
estas mediciones y modelos es que per-
mite valorar posibles areas de mejora,
y monitorear posibles incrementos de
la calidad democratica (Morlino, 2005,
2014, 2015).

En Democracia y democratizaciones
(2005: 261), Morlino sefialaba que
una buena democracia debia tener al
menos cinco dimensiones: dos pro-
cedimentales, una concerniente al
resultado, y dos sustantivas o relativas
al contenido. Las primeras dimensiones
procedimentales son “rule of law” o el
respeto a la ley; y “accountability” o
rendicién de cuentas. La dimension re-
lativa al resultado es “responsiveness”
o reciprocidad, esto es, la capacidad de
respuesta que encuentra la satisfaccion
de los ciudadanos y la sociedad civil.
Y las dos dimensiones sustantivas son
“el pleno respeto de los derechos que
pueden ampliarse en la realizacién de
las diversas libertades, y la ampliacién

2 Las cursivas son del autor.
3 Las cursivas son del autor.

progresiva de una mayor igualdad po-
litica, social y econémica”.

Para 2013, en el reporte para el
Instituto Internacional para la Demo-
cracia y la Asistencia Electoral (ipea),*
Morlino maneja ya ocho dimensiones,
agregando tres dimensiones nuevas: la
dimension accountability, la desglosa
en dos: rendicién de cuentas electoral,
y rendici6én de cuentas interinstitucio-
nal. Y agrega dos dimensiones que son
participacién y competencia:

... podemos indicar ocho dimensiones o
cualidades posibles de las democracias en las
cuales se observan variaciones, y que deberian
constituir el centro del analisis empirico para
poder cubrir las nociones normativas de la
democracia [...] Las primeras cinco dimensio-
nes se refieren a los procedimientos. Aunque
también guardan relacién con el contenido,
su eje principal son las reglas. La primera
cualidad procedimental es el Estado de dere-
cho. La sequnda y la tercera se refieren a dos
formas de rendicion de cuentas (electoral e
interinstitucional). La cuarta y la quinta son
los conceptos clasicos de participacion y de
competencia, que, sin embargo, tienen un
estatus tedrico especial [...] La sexta es la
capacidad de respuesta, es decir, la medida en
que el sistema se corresponde con los deseos
de los ciudadanos y de la sociedad civil en
general. Las dimensiones séptima y octava
se refieren al contenido. La primera de ellas
es el respeto pleno a los derechos, que se
expande mediante la conquista de una serie
de libertades. La segunda es la aplicacion
progresiva de una mayor igualdad politica,
social y econémica (2014: 40-41).

Estas dimensiones constituyen la
calidad democratica. Es importan-
te puntualizar que segun el autor,
las conexiones existentes entre las
diversas dimensiones no las hacen
alternativas; sino que, mas bien, se
pueden incluso agregar una a la otra.
Sefiala Morlino: “Puede haber demo-

4 2014, en la version castellana del informe.
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cracias con calidad diversa segin la
mayor o menor realizacion de una u
otra de las dimensiones, y segin la
diversa combinacién de elecciones
y oportunidades concretas”. En ese
sentido, tendremos diversos tipos de
“democracias de calidad”: efectiva,
responsable, legitima, liberal, iguali-
taria, y perfecta; y diversos tipos de
democracias sin calidad: ineficiente,
irresponsable, no legitima, reducida,
desigual y minima (2005: 283-285).

Revisaremos ahora las
diversas dimensiones

Las dimensiones procedimentales: rule of
law. En una buena democracia, el Estado
de derecho debe ir mas alla del estricto
cumplimiento de la ley y debe caracte-
rizarse por la aplicaciéon de un sistema
legal que garantice los derechos y la
igualdad de los ciudadanos; la ausencia
de areas dominadas por organizaciones
criminales; la ausencia de corrupcién
en los aparatos politicos, administra-
tivos y judiciales; la existencia de una
burocracia civil competente, eficiente y
universal en la aplicacién de las leyes; la
existencia de fuerzas policiacas eficien-
tes y respetuosas de los derechos y las li-
bertades; igual acceso de los ciudadanos
a la justicia; procesos penales, civiles y
administrativos de una duracién razo-
nable; y total independencia de jueces
0 jurados de cualquier influencia del
poder politico (2015: 19).

El cabal cumplimiento de esta
dimensiéon no es sencilla. Los politicos
tienden a usar la ley como arma politica
contra los adversarios, asi como a ma-
nipular a los jueces. Es usual también
observar la tendencia de ciudadanos
0 grupos econdmicos a judicializar las
disputas. Morlino se pregunta: ;cudles
son, entonces, las condiciones funda-
mentales que permiten al rule of law
estar presente en alguna medida no
minima y esencial? Y responde:

... la difusion de valores liberales y democra-
ticos entre los individuos, y especialmente

entre la élite, junto con la existencia de tra-
diciones burocraticas y los medios legislativos
y sobre todo econémicos para consentir su
pleno desenvolvimiento, son las condiciones
necesarias para el gobierno de la ley demo-
cratica (2015: 20-21).

Sin embargo, estas condiciones
existen en muy pocos paises, y es difi-
cil cultivar y desarrollar esta dimension
de la calidad democratica.

Rendiciones de cuentas (electoral e
interinstitucional). La accountabi-
lity, o rendicién de cuentas “... es
la obligacién de los lideres politicos
electos de responder por sus deci-
siones politicas cuando les es pedido
por los ciudadanos electores u otros
cuerpos constitucionales”. Retoman-
do a Schedler, Morlino (2015: 21-22)
sugiere que la rendicién de cuentas
tiene tres caracteristicas principales:
la informacioén, la justificacién y el
castigo o la recompensa. Es necesario
conocer la informacion sobre los actos
de un politico u 6rgano politico para
evaluar la eventual responsabilidad;
la justificacion implica la obligacion
de los gobernantes de proporcionar
razones que sostengan sus acciones y
decisiones, y el castigo o recompensa
es la consecuencia prevista tras eva-
luar todos los aspectos detras del acto
politico.

La rendicién de cuentas electoral
es la que ejerce el elector sobre el
funcionario electo, en consideracion
de sus acciones y decisiones. Basica-
mente consiste en negar el voto o vol-
verlo a conceder al mismo candidato o
partido. Como consecuencia, depende
de la frecuencia de las elecciones, de
la existencia de pluralismo, y de las
posibilidades reales de la alternancia
(idem.). En el caso de la rendicién de
cuentas interinstitucional, se trata
de la obligacién de los gobernantes de
“... responder ante otras instituciones
0 actores colectivos investidos con
la capacidad o el poder de controlar la
conducta de las figuras de gobierno”.
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Es relativamente continua, y suele
manifestarse como el control que
ejerce la oposicion en las Camaras, los
fallos y dictamenes del Poder Judicial,
o la actuacion de organismos auténo-
mos. También algunas instituciones
representativas pueden ejercer este
control, como partidos politicos, o
sindicatos (Morlino, 2014: 44).

Para que existan estos tipos de
rendicién de cuentas, se precisa —en
el caso de la accountability electo-
ral- que haya alternativas electorales
genuinas. La rendicién de cuentas
interinstitucional requiere poderes
auténomos e independientes, y una
ciudadania participativa, involucrada,
y que haya “internalizado” los valores
democraticos. Es importante conside-
rar que la rendicién de cuentas no po-
dra llevarse a cabo sin la existencia de
una sociedad civil fuerte y activa, o en
la ausencia de fuentes de informacién
variadas, diversas e independientes
(Morlino, 2015: 24).

Participacion. Morlino define la parti-
cipacién como

. el conjunto total de comportamientos
—convencionales o no convencionales, lega-
les o en el limite de la ley- que permiten a
los hombres y a las mujeres, en forma colec-
tiva o individual, crear, revivir o fortalecer
la identificacién grupal, o tratar de influir
en el reclutamiento o en las decisiones de
las autoridades politicas (representativas
o gubernamentales) para mantener o cam-
biar la asignacién de los valores existentes
(2014 46).

Retomando a Elster (1997) y a
Pettit (1997), Morlino (2014) alude
a la participacién identitaria y a la
participacién instrumental; la primera
destinada a fortalecer una identidad,
a pertenecer, a identificarse con un
grupo particular; la sequnda orienta-
da al logro de ciertos objetivos. Con
independencia de su objetivo, el autor
considera a la participaciéon positiva y
deseable en todos sentidos.



Competencia. La competencia existe
“... cuando hay mas de un actor politi-
co involucrado en los procesos de toma
de decisiones politicas”. Esta puede
darse dentro del sistema partidario, al
interior de los partidos, entre grupos
de interés, etc. Es relevante notar que
puede haber democracia y no existir
competencia, en cuyo caso estaremos
en presencia de lo que Lijphart deno-
mina democracias “consensuales”. En
una democracia de calidad, debiera haber
libertad para que los partidos compitan
entre si, en un contexto de libertad y de
reglas del juego justas. Implica también,
entre otros aspectos, la posibilidad de
rotacién de las élites, asi como de la
reestructuracién en la composiciéon del
gabinete (Morlino, 2014: 47-48).

Las dimensiones sustantivas: libertad
e igualdad. La libertad y la igualdad
son los dos valores principales de la
democracia. La libertad se materializa
en un conjunto de derechos civiles y
politicos; la igualdad se materializa
en un conjunto de derechos sociales.

Los derechos politicos. ..

... incluyen el derecho a votar, el derecho de
los lideres politicos a competir por el apoyo
electoral y el derecho a ser electos en cargos
piblicos (electorado pasivo). Pero, en una
buena democracia, el derecho politico por ex-
celencia -es decir, el derecho a votar- puede
ser fortalecido y extendido si los mecanismos
electorales son tales que el votante obtiene la
posibilidad o el derecho de elegir al gobierno,
vya sea en forma directa (elecciones de jefes de
Estado o de primeros ministros que también
desempeiian la jefatura del Ejecutivo) o de
facto cuando el lider de la coalicion o del
partido ganadores en un contexto bipolar es
electo primer ministro) (ibid.: 49-50).

En cuanto a los derechos civiles, el
autor incluye: la libertad personal;
el derecho a la defensa legal; el derecho
a la privacidad; la libertad de escoger
el lugar de residencia; la libertad de
movimiento y de residencia; el derecho

a emigrar o a expatriarse; la libertad
y la inviolabilidad de la corresponden-
cia; la libertad de pensamiento y de
expresion; el derecho a la educacién;
el derecho a la informacién y a una
prensa libre; la libertad de reunién, de
asociacion y de organizacion. El autor
estima que una buena democracia de-
beria contemplar no sélo la posibilidad
de enriquecer estos derechos, sino de
ampliar su beneficio a todos los resi-
dentes de un lugar determinado.

Morlino refiere los principales dere-
chos sociales: el derecho a la salud o al
bienestar fisico y mental; el derecho a
recibir asistencia sanitaria y seguridad
social; el derecho al trabajo; el derecho a
la dignidad humana; el derecho a huel-
ga; el derecho a estudiar; el derecho a
un medioambiente sano; el derecho a la
vivienda. Muchos ordenamientos legales
tienen consideradas las tres clases de
derechos, el principal problema son los
costos econdmicos para hacerlos valer de
manera efectiva. Desde la perspectiva
del autor, el incorporar ante la ley la de-
claracion de la igualdad formal asi como
la prohibiciéon de la discriminacién, no
resulta tan complejo como eliminar en
los hechos las barreras que limitan la
igualdad social y econémica:

... el problema no es tanto entender o definir
tales valores; ya estan incorporados en las
culturas juridicas de muchas naciones de
la gran Europa y, al menos en el nivel
del conocimiento, podrian facilmente

exportarse a muchos paises no europeos.
En cambio, la dificultad se encuentra en el
nivel de la implementacion. [...] Con todo, el
problema fundamental deriva de que todavia
no existen dos condiciones previas de impor-
tancia crucial. Ante todo, ni en el nivel de las
masas ni en el de las élites politicas vemos
una legitimidad plena, difundida y efectiva
de los medios concretos para implementar los
dos valores democraticos. En segundo lugar,
los medios econémicos y administrativos para
implementar tales valores todavia siguen
siendo inadecuados (2014: 52).

La dimension concerniente al resultado:
capacidad de respuesta. Esta dimension
se refiere “... a la capacidad guberna-
mental de satisfacer a los gobernados,
ejecutando sus politicas de forma tal
que se correspondan con sus deman-
das”. Los juicios que se realicen en
esta dimensién estan vinculados con la
percepcion de los electores respecto a
qué tanto la actuacién gubernamental
favorece u obstaculiza sus intereses.
Por ello...

... la capacidad de respuesta debe tratarse en
forma conjunta con la rendicién de cuentas,
pese a las tensiones que pueda haber entre
ambos conceptos. De hecho, las tensiones
derivan del posible conflicto entre evaluar
a los funcionarios electos por las decisiones
que llevan a cabo y por su responsabilidad
asociada a ellas, y evaluarlos por la respuesta
que brindan a las necesidades de los electores
(ibid.: 53-54).

DIMENSIONES Y SUBDIMENSIONES DE LA CALIDAD DEMOCRATICA
EN LA PROPUESTA DE MORLINO

Dimensiones

Subdimensiones

Estado de 1.
derecho 2.

Sequridad individual y orden civil.
Poder judicial independiente y sistema juridico moderno.

3. Capacidad institucional y administrativa para formular, aplicar y
asegurar el cumplimiento de las leyes.

4. Integridad, o en su ausencia, lucha eficaz contra la corrupcion,
la ilegalidad y el abuso del poder por parte de los organismos

estatales.

5. Fuerzas de seguridad respetuosas de la ciudadania y bajo el

control civil.
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Subdimensiones

Elecciones libres, justas y periddicas con sus aspectos procedi-
cuentas mentales especificos.
electoral 2. Libertad de organizacion partidaria y aspectos relacionados.

3. Presencia y estabilidad de opciones.
Relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo; con
especial atencion a la oposicion parlamentaria o el papel de
los 6rganos legislativos.
Corte Suprema o Tribunal Constitucional.
Defensor del Pueblo y otras autoridades independientes.
Informacion plural e independiente.
Modos y alcance de la descentralizacion.
Participacion convencional: referendos; elecciones; afiliacion
a organizaciones politicas; membresia a asociaciones con fines
determinados.
2. Participacion no convencional: huelgas, manifestaciones, mo-
vilizaciones y marchas; actividades terroristas que involucren
participacion.
Competencia entre agentes politicos y sociales, caracterizada

Dimensiones
Rendicion de 1.

[unN

Responsabilidad
interinstitu-
cional*

[l AN SN VS I N ]

Participacion
politica**

Competencia 1.

politica por la libertad de todos los partidos politicos de competir mu-
tuamente y por la correccion de la competencia politica.

2. Competencia interna en el seno de los agentes politicos o de
los agentes sociales.

3. Resultados de la competencia politica (se superpone con la
rendicion de cuentas electoral); evaluacién de la alternancia
como potencialidad o como realidad.

Libertad 1. La dignidad de la persona.
2. Los derechos civiles.
3. Los derechos politicos.
Solidaridad/ 1. Derechos sociales, econdmicos y culturales.
igualdad 2. Esquema real de asignacion de recursos econémicos dentro de

la poblacion, difusion de la educacion, nivel de pobreza, exis-

tencia de discriminacién por razones de género, étnica o racial.

Percepcion ciudadana de la capacidad de respuesta guberna-

mental (actitudes favorables a las instituciones democraticas y

aprobacion de sus actividades).

2. Recursos que un gobierno tiene a su disposicion para responder
a las necesidades de su pueblo.

Capacidad de 1.
respuesta

* En trabajos previos del autor “Rendicién de cuentas interinstitucional”.
** Tanto participacion identitaria como instrumental.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Carli y Morlino (2014), y Morlino (2014).

LA PROPUESTA DE LEVINE Y MOLINA

Daniel H. Levine y José Enrique Molina
(2007, 2011) sefialan -especialmente
refiriéndose al caso de América Latina-,
que la durabilidad de las democracias
provocd que los académicos dejaran
de preocuparse por la transiciéon y la
consolidacién, y centraran su atencion

en la calidad de las democracias, y en
el funcionamiento de las instituciones.
Los autores refieren que los estudios
recientes tienden a coincidir en que...

... la calidad de la democracia en la regién
es baja porque no ha generado “gobiernos
efectivos”, ni ha sido capaz de mejorar el
nivel de vida de la mayoria, con lo cual se
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confunden a nuestro parecer dos cosas que
son diferentes: calidad de la democracia
(proceso de participacion e influencia politica
de la ciudadania) y efectividad del gobierno
(resultados de gestién, buen o mal gobierno).
Esta confusion entre calidad de la democracia
y efectividad del gobierno es muy comtn
(2007: 18).

Desde su perspectiva, tanto la
democracia de calidad como el buen
gobierno son objetivos deseables, pero
deben ser analizados por separado: “De-
mocracia de alta o baja calidad es una
cosa, v buen o mal gobierno es otra.
Un gobierno democratico puede pro-
ducir resultados deficientes a los ojos
de algunos o muchos, sin dejar por ello
de ser democratico” (2007: 18). En ese
sentido, la calidad de la democracia
esta en funcién de los procesos de se-
leccién y de control de los gobernantes;
y no en funcién de los resultados del
gobierno. Puede suceder que un go-
bierno sea electo por la mayoria de los
ciudadanos, y emprender acciones de
gobierno cuyos resultados no gusten a
la poblacidén; en tal caso podra consi-
derarsele un mal gobierno, pero no un
gobierno antidemocratico (ibid.: 19).

Los autores estiman que la legiti-
midad democratica consiste en que al
elegir a los gobernantes, los ciudadanos
admiten que aquellos tienen derecho
a gobernar y a exigir obediencia. Los
gobernantes a su vez entienden que
es preciso contar con la aprobacién de
los gobernados. En este acuerdo tacito,
pueden existir diversos grados de cali-
dad; pero el piso minimo del que parte
la calidad es el de la legitimidad de-
mocratica. Por ello, analizar la calidad
implica examinar los procedimientos de
eleccion y control de los gobernantes,
y para que éstos escuchen a los gober-
nados. Levine y Molina (idem.) sefialan
que ello implica analizar las reglas del
juego, el funcionamiento de las ins-
tituciones, la posibilidad del sufragio
universal, y el derecho a organizarse y
a participar. También implica evaluar
el contexto social y las posibilidades



reales de informarse, de participarse, de
ser representado, entre otros aspectos.

Los autores definen a la democracia
como “... un sistema de representa-
cién, con participacién libre y univer-
sal de la poblacién adulta en un marco
de igualdad de derechos y reglas del
juego también iguales”. Esta definicién
conduce a que el analisis del nivel de
calidad de la democracia se centre
en la evaluacién de las condiciones
para la competencia politica:

Esta definicion, y el concepto de calidad que
se deriva de ella, determina la legitimidad con
base en las condiciones de competitividad,
participacion politica y mecanismos para exi-
gir rendicion de cuentas y responsabilidad, y
no en el contenido “sustantivo” o el resultado
de las politicas que se instrumenten, a menos
que éstas violenten o promuevan las primeras
(Levine y Molina, 2007: 19-20).

Los autores consideran que los
estudios sobre la calidad democratica
presentan listas de “atributos y con-
diciones”, y vinculan la calidad con
el cumplimiento de ciertos derechos.
Asimismo, sefialan que parten de una
nocion de democracia procedimental
que debe cumplir ciertas condiciones
minimas. Sin embargo estiman que no
analizan suficientemente el contexto
social en el que se llevan a cabo los
procedimientos politicos. En este senti-
do, no basta atribuir la baja calidad de
la democracia a las huellas del pasado
autoritario, sino que permite observar
el espacio publico y otros aspectos cuya
influencia es determinante.

Aligual que muchos de los estudio-
sos de la calidad democratica, los auto-
res se apegan a la clasica definicién de
Dahl que concibe a la democracia como
un sistema en el cual los ciudadanos
eligen a sus gobernantes, y tienen el
poder de removerlos e influenciar sus
decisiones, bajo ciertas condiciones:
a. El gobierno estd en manos de los
funcionarios elegidos; b. Las elecciones
son libres, imparciales y frecuentes;
c. Hay libertad de expresion; d. Los ciu-

dadanos tienen acceso efectivo a fuen-
tes alternativas de informacién; e. Hay
libertad de organizacién y de reunioén,
y las asociaciones tienen autonomia
frente al gobierno; f. Existe el sufragio
universal y no hay discriminacién para
la participacién electoral y politica
(citado por Levine y Molina, 2007). La
presencia de estas condiciones puede
no ser la ideal, pero existe en un grado
determinado. De ahi que consideren
que la calidad de la democracia es una
escala en donde las condiciones pueden
ir mejorando:

... la calidad de la democracia no es un
fenémeno de suma cero, sino mas bien una
escala que, partiendo del cumplimiento de
las condiciones minimas arriba indicadas
para que exista democracia, va de lo minimo
aceptable a las mejores condiciones posibles
en tres areas interrelacionadas cuyo funcio-
namiento nos indica los niveles de calidad:
la decision electoral, el proceso de adopcién
de politicas publicas, y los mecanismos para
exigir responsabilidad a los gobernantes
(Levine y Molina, 2007: 22-23).

Luego entonces, la calidad de la
democracia es...

... lamedida en que los ciudadanos participan
informadamente en procesos de votacion
libres, imparciales y frecuentes; influyen
en la toma de decisiones politicas; exigen
responsabilidad a los gobernantes; y en que
estos tltimos son quienes efectivamente to-
man las decisiones y lo hacen respondiendo
a la voluntad popular (idem.).

Para determinar la calidad demo-
cratica deberad evaluarse la medida
en que los ciudadanos participan de
manera informada en procesos de vo-
tacion libres, imparciales y frecuentes,
influyen en la toma de decisiones po-
liticas, y exigen responsabilidad a los
gobernantes, los cuales son quienes

efectivamente toman las decisiones y
lo hacen en sintonia con la voluntad
popular. Cada uno de estos aspectos
implica el ejercicio de ciertos dere-
chos asociados. Al analizar la calidad
democratica desde esta perspectiva,
se excluyen derechos que si bien son
valiosos en si mismos, no estan directa-
mente vinculados a estas actividades, y
que podrian desviar el andlisis de la de-
mocracia (entendida como proceso), al
incorporar aspectos relacionados con
el desempefio gubernamental.

Definir la calidad democratica de
este modo implica cinco dimensiones
conceptuales: decisién electoral, par-
ticipacién, responsabilidad, respuesta
a la voluntad popular, y soberania. Para
la construccién de los indicadores em-
piricos (en su obra de 2007), los autores
consideraron conveniente basarse en la
lista de elementos utilizados por Free-
dom House (rH) en su version de 2005
para evaluar cada pais en cuanto a de-
rechos politicos y libertades civiles. En-
cuentran que los elementos que utiliza
rH son coincidentes con las dimensiones
de calidad de la democracia que ellos
plantean, con excepcion de “Respuesta
a la voluntad popular”. Entienden que,
dado que el objetivo de ru no es medir
la calidad democratica, sino el nivel de
libertad en cada pais, hay elementos
que serian valiosos para el analisis y no
estan considerados, al tiempo que son
incluidos otros relativos a la actuacion
gubernamental que pueden sesgar el
analisis (p ej. nivel de libertad econé-
mica y grado de respeto a la propiedad
privada). A pesar de estas limitaciones,
los autores juzgan que el indice de
Freedom House es el mejor, disponi-
ble hasta el momento, sin mencionar
que desde 1972 ha llevado a cabo una
evaluacion anual. Asi pues, adoptan el
indice de FH, pero incorporan algunos
indicadores para cubrir elementos fal-
tantes y esquivar el posible sesgo:®

5 De acuerdo con Levine y Molina, el indice de FH no contiene indicadores de: respues-
ta a la voluntad popular, participacién electoral, representatividad de los cuerpos
legislativos, nivel de recursos cognitivos, tolerancia o responsabilidad social.
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Este nuevo indice tendria también la ventaja
de incorporar informacién estadistica y de
encuestas de opinién pablica que comple-
menten la evaluacién de expertos de ru. La
utilizacion de maltiples fuentes de datos dara
una imagen mas rica de lo que la calidad de la
democracia significa en la teoria y la practica,
y nos permitira superar las limitaciones de las
clasificaciones dicotdmicas que siguen siendo
frecuentes en la literatura. Si la introduccién
de nuevos elementos llegara a producir una
clasificacion de los paises en cuanto a su ca-
lidad de democracia similar a la que arroja el
indice de libertad de rH, ello confirmaria que
existe una superposicion significativa entre
las dimensiones y elementos que determinan
la calidad de la democracia, y que por lo tanto
es posible construir indices comparativos con
base en un conjunto limitado pero comprensi-
vo de indicadores (Levine y Molina, 2007: 34).

Revisaremos lo que implican las
cinco dimensiones que plantean los
autores:

« Decision electoral

Se espera minimamente que las elec-
ciones “... sean libres, imparciales,
competitivas y que lleven a la designa-
cién de funcionarios que ejerzan poder
real”; pero la calidad democratica
estriba en lo que Dahl (2006) llama
“comprension ilustrada”, esto es, que
todos los miembros de la comunidad
tengan oportunidades iguales y efec-
tivas para instruirse sobre las politicas
alternativas relevantes y sus conse-
cuencias posibles:

... la igualdad politica formal (cada perso-
na un voto) es un requisito minimo de la
democracia, la igualdad politica sustantiva,
uno de cuyos componentes principales es la
distribucién de recursos cognitivos entre
la poblacién, es un indicador de la calidad
de la democracia dada su vinculacién directa
con uno de sus elementos cruciales: la medida
en que el electorado puede tomar decisiones
politicas informadas [...] La inclusion de esta
dimension, y del nivel de informacién como
uno de sus elementos, incorpora dentro de
nuestro analisis un aspecto de la igualdad

politica que va mas alld de los requisitos
procesales minimos, y que se constituye
entonces en un factor del nivel de calidad de
la democracia (Levine y Molina, 2007: 24).

En lo referente al Estado de de-
recho, a diferencia de Morlino que lo
considera una dimensién de la calidad
democratica, Levine y Molina restrin-
gen el analisis legal a aquellos elemen-
tos que atafien en concreto al proceso
politico democratico. Argumentan:

Obviamente la legalidad es importante mucho
mas alla del proceso politico, pero en aspec-
tos ajenos a éste es preferible considerarla
como un factor de la efectividad del gobierno,
indispensable para evaluar al gobierno de tur-
no, pero no como un elemento de la calidad
del proceso que precisamente nos permitiria
cambiar de gobierno por esa u otras razones
(2007: 25).

« Participacion

La participacion de los ciudadanos per-
mite que éstos elijan a sus representan-
tes, que puedan influir en las politicas
publicas, y que puedan exigir cuentas.
Si bien suele concederse gran relevan-
cia a la representacion politica formal
en las sociedades contemporaneas, la
calidad democratica implica que exis-
ta el contexto propicio de libertad de
expresiéon y de organizacién para que
la ciudadania actie en grupos y mo-
vimientos independientes del Estado,
para que haya una vinculacién entre
sociedad civil y representacion formal,
asi como mecanismos de participacion
popular para exigir la rendicién de
cuentas (ibid.: 25-26).

« Responsabilidad (accountability)

La “responsabilidad” implica la existen-
cia de mecanismos sociales e institucio-
nales que sometan a los funcionarios
piblicos a la rendicién de cuentas y a
posible sancién; de ahi la relevancia de
la existencia de un poder sancionador
efectivo. Contemplan las diversas di-
mensiones de la rendicién de cuentas:
horizontal, vertical y social. La res-
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ponsabilidad horizontal es la ejercida
entre los poderes a través de frenos y
contrapesos; la responsabilidad vertical
es la que los ciudadanos ejercen prin-
cipalmente mediante las elecciones o
referendos revocatorios; finalmente, la
responsabilidad social es la provocada
por la accién de los movimientos sociales
que persiguen movilizar la opiniéon para
ejercer presion publica para que se juz-
gue y sancione a funcionarios (idem.).

« Respuesta a la voluntad popular

Esta dimensién observa “... el nivel
de armonia entre la opinién piblica,
la accién de los lideres y las politicas
publicas”. Remite al nivel de respuesta
del sistema politico a la voluntad popu-
lar. Levine y Molina sugieren cautela al
intentar medir esta dimension a través
de encuestas de actitudes politicas, ya
que se corre el riesgo “...de medir en
realidad el nivel de aprobacién de los
resultados de la gestion del gobierno,
en vez del grado en que las politicas
puestas en practica son las que apoya-
ban los ciudadanos”. Sugieren mas bien
observar en qué medida la poblacién
considera que sus acciones influyen en
la orientacién de las politicas publicas
(2007: 33).

« Soberania

Esta dimension observa en qué medida
los funcionarios electos son quienes
realmente deciden sobre las politicas
publicas “...libres de control directo
o indirecto por fuerzas que no son
responsables ante el electorado, tales
como: organizaciones internaciona-
les, potencias extranjeras, poderes
religiosos o militares...”. Los autores
sefialan que Diamond y Morlino (2004a,
2004b) consideran la soberania como
una condicién minima para que exista
democracia y no como una dimensién
de su calidad; lo que lleva a un analisis
polarizado en donde se tiene o no se
tiene soberania. Levine y Molina (2007:
28) proponen considerar la soberania
como un continuo en el que “... las
democracias pueden ser mas o menos



soberanas, y por lo tanto pueden va-
riar en cuanto a la medida en que las
decisiones politicas son tomadas efecti-
vamente por los funcionarios elegidos”.

A MANERA DE CONCLUSION

Las diferencias entre los dos métodos
revisados se originan en la definicién
misma del concepto de calidad y en la
comprension de lo que la democracia es.

En el caso del método propuesto por
Diamond y Morlino, y posteriormente
depurado por este dltimo, resulta de-
terminante para su conceptualizacion
de calidad democratica el partir de
diversas definiciones de calidad que
provienen del ambito industrial y
mercantil, algunas de las cuales ponen
el énfasis en los procesos, otras en
el contenido, y otras en el resultado.
Esta “tipologia” de la calidad determi-
n6 la identificacion del autor de las
dimensiones que desde su perspectiva
indican la calidad de una democracia.
Ello lo lleva a sefialar dos dimensiones
procedimentales, dos dimensiones re-
lativas al contenido, y una dimensién
concerniente al resultado. Como conse-
cuencia, también lo lleva a identificar
diversos “tipos” de democracias de cali-
dad, y diversos “tipos” de democracias
sin calidad. Es preciso valorar si esta
“compartimentalizacién” resulta de
utilidad para evaluar la democracia
de un pais determinado, y si permite
centrar la atencién en los aspectos
faltantes o deficientes, y de ahi realizar
propuestas de reformas.

En el caso de Levine y Molina, lo
determinante en su caracterizacién de
la calidad democratica es su concep-
tualizacién de la democracia, mas que
las definiciones de calidad. Esto es, no
derivan las dimensiones de la calidad
democratica de la variedad de defini-
ciones de calidad; sino que las derivan
de la definicion de democracia y de le-
gitimidad democratica. En ese sentido,
centran su atencién no en procedimien-
tos, contenidos y resultados, sino en el
contexto y en la existencia o no de las

DIMENSIONES E INDICADORES DE LA CALIDAD DEMOCRATICA

Dimensiones

SEGUN LA PROPUESTA DE LEVINE Y MOLINA

Indicadores

Decisién
electoral

Participacion

Representa-
tividad

Responsabilidad

Respuesta a la
voluntad popular

Soberania

. Sufragio universal: ampliacién o no del derecho al voto a los nacio-

nales que habitan en exterior, y a los extranjeros que han residido
por un tiempo considerable en el pais.

. Frecuencia: mientras mas corto el mandato, mayor sera el control

ciudadano (tiempo promedio entre las elecciones legislativas).

. Elecciones libres: existencia o no de candidaturas independientes.
4. Elecciones imparciales: encuestas de actitudes politicas respecto a la

limpieza de las elecciones, acceso de los partidos a los fondos publi-
cos, utilizacion del gobierno de fondos ptblicos para su campaiia.

. Libertad de prensa y miltiples fuentes de informacién (indice de rn

de libertad de prensa); igualdad de la poblacién en recursos cogniti-
vos (nivel de acceso a la educacion de nivel medio o superior), nivel
de tolerancia (la actitud hacia minorias politicamente activas).

. Participacion electoral: porcentaje de la poblacién en edad de votar

que acude a las urnas, amplitud de los cargos y temas sujetos a
votacién (oportunidades de votacién que la poblacién ha tenido en
un periodo determinado).

. Participacién en partidos y organizaciones sociales: encuestas de

actitudes politicas respecto a membresia a partidos u otras organiza-
ciones sociales.

. Representacion de los diferentes sectores de la poblacién en los

cuerpos deliberantes en proporcién a su peso en la poblacién (re-
presentatividad de la legislatura respecto a grupos étnicos, clases y
género).

. Responsabilidad horizontal: equilibrio entre las ramas del gobierno,

poderes legislativo y judicial independientes y honestos (nivel de
corrupcion en el pais).

. Responsabilidad vertical: calidad de los procesos electorales; posi-

bilidad de reelecciéon que permita premiar o sancionar; y nivel de
institucionalizacién del sistema de partidos (a mayor estabilidad del
sistema de partidos mas facil sera responsabilizar a éstos por sus
politicas).

. Responsabilidad social: ejercicio efectivo de las libertades de asam-

blea, asociacién y peticién (encuestas de actitudes politicas relativo
al porcentaje de ciudadanos que realiza actividad para resolver pro-
blemas de la comunidad).

. Nivel de armonia entre la opinién piblica, la accion de los lideres y las

politicas publicas: disponibilidad e intensidad del uso de las iniciativas
populares de ley, la revocacion del mandato, los referendos y los pre-
supuestos participativos; apoyo del piiblico hacia aspectos especificos
de las politicas piblicas; nivel en que la poblacién considera que sus
acciones influyen en la orientacién de las politicas ptblicas.

. Las politicas ptiblicas estdn bajo el control efectivo de los funciona-

rios elegidos: autonomia en politica econdémica con base en el peso
de la deuda externa sobre la economia del pais; y control del poder
civil sobre el militar.

Fuente: Elaboracién propia con base en Levine y Molina (2007, 2011).
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condiciones que permitan llevar a cabo
los procesos que la democracia significa,
y que permitan lograr y mantener la
legitimidad democratica. Esto es, propo-
nen valorar en qué medida un régimen
cumple con las condiciones minimas de
la democracia que se traducen en la de-
cision electoral, el proceso de adopcion
de politicas piblicas, y los mecanismos
para exigir responsabilidad a los go-
bernantes; sino que ademas logre las
mejores condiciones posibles para ase-
gurar que al elegir a los gobernantes, los
ciudadanos admitan que aquellos tienen
derecho a gobernar y a exigir obedien-
cia, y los gobernantes a su vez actien
sabiendo que es preciso contar con la
aprobacioén de los gobernados. Como
consecuencia, en la propuesta de Levine
y Molina no hay “tipos” de democracias
con calidad, sino diversos grados de ca-
lidad, en donde el piso minimo es el de
la legitimidad democratica.

El método de Morlino ofrece la ven-
taja de analizar la democracia desde una
perspectiva comprensiva, abarcadora y
multifocal. Sin embargo, esa misma am-
plitud podria conducir a un analisis en
donde no quede claramente diferenciado
lo que compete propiamente a los pro-
cesos democraticos, y lo que concierne
a la eficacia gubernamental. El método
de Levine y Molina ofrece la particulari-
dad de hacer una clara distincién entre
calidad de la democracia y efectividad
del gobierno. Posee la riqueza de con-
centrarse en aquellos derechos que fa-
cilitan el acceso a los procesos politicos
y sus instituciones. Aunque Levine y
Molina no restan valor a otros derechos,
encuentran de crucial importancia aque-
llos vinculados con la posibilidad de ele-
gir representantes, con la participacion
politica, con la igualdad de acceso y de
trato al sistema judicial y penal, con el
acceso a la informacién, y con la libertad
de organizarse. Una bondad adicional es
que prestan atencion al contexto social
en que se llevan a cabo los procedimien-
tos politicos, lo que brinda elementos
adicionales para una mejor comprension
del régimen en cuestion.

Cada estudioso de la calidad demo-
cratica debera discernir cual método
podra conducir a una mejor valoracién
del estado de la democracia en un pais
determinado. Ambos métodos estan
impecablemente argumentados, y abre-
van de fuentes comunes. Cada método
posee ventajas y dificultades empiricas.

Quiza lo mas relevante a concluir,
es observar que conforme la democracia
parece extenderse y persistir en un
mayor numero de paises, existe una
tendencia creciente a intentar com-
prender la dindmica de la calidad de la
democracia. El poder contar con un mé-
todo que nos permita medir la existen-
cia efectiva de elementos que favorecen
y fortalecen la democracia, nos permite
identificar avances y retrocesos, y vis-
lumbrar posibilidades de reforma.
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DAVID RAMIREZ PLASCENCIA H

I NTRODUCCION

El funcionamiento tradicional del
periodismo ha sido influenciado en
la Gltima década por el uso masivo de
tecnologias de la informacion y comu-
nicacién, como son internet y los dis-
positivos moviles. Actualmente, la de-
nominada “Red de Redes” ha mejorado
la interactividad y comunicacién entre
los medios informativos y su piblico.
Esta vinculacion ha permitido que haya
una mayor y mejor comunicacion entre
el periodista y sus lectores, los cuales
han encontrado en las plataformas
digitales denominadas web 2.0, como
Facebook o Twitter, un nuevo nicho de
oportunidades informativas.

Cada vez es mas frecuente encon-
trar casos de medios impresos que,
o bien han mudado totalmente al
ciberespacio, o al menos tienen una
version electrénica. Las adaptaciones
en linea permiten tener mayor interac-
cién con los usuarios mediante el uso
de redes sociales, asimismo facilitan
el enriquecimiento de los contenidos
informativos al incorporar material
multimedia como video, audio o anima-
ciones. Aunque también es importante
resaltar que muchos de estos cambios

LAS DISYUNTIVAS LEGALES DEL
PERIODISMO EN LA ERA DIGITAL

RESUMEN: Los retos actuales que tienen que abordar los profesionales de la
informacion son en muchos aspectos muy desafiantes. Hacer compatible el
ejercicio de una profesion tan importante y medular como es el caso del
periodismo con el uso de tecnologias tan cambiantes como son internet y
los dispositivos moviles es una labor en extremo complicada. El propésito
de este trabajo es presentar algunas problematicas legales relacionadas con
este cambio de paradigma del papel a los bits. En este sentido, uno de los
desafios mas importantes tiene que ver con el conocimiento y aplicacion de la
normativa en materia de derechos de autor y privacidad. Elementos cada vez
mas importantes en un mundo cada vez mas informatizado e interconectado.

PALABRAS CLAVE: Periodismo digital, regulaciéon de internet, privacidad,
plagio.

ABSTRACT: The current challenges that information professionals have to
address are complex in many respects. To reconcile the exercise of an impor-
tant and traditional profession such as journalism with the use of shifting
technologies as the Internet and the mobile devices is a task extremely
complicated. The purpose of this paper is to present some legal issues
related with this paradigmatic shift: from paper to bits. In this sense, one
of the biggest contests is associated with the knowledge and application
of copyright and privacy laws. Increasingly important elements in a more
interconnected changing world.
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obedecen a una dindmica econémica
donde las empresas buscan maximizar
sus ganancias y reducir pérdidas. En
este sentido, muchos diarios han op-

tado por terminar o limitar su tiraje
en papel, y mudar su servicio hacia
internet o bien a los dispositivos
moviles mediante aplicaciones mul-
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timedia. Muchas de estas empresas
informativas han cambiado su manera
de hacer negocios en la bisqueda de
obtener ingresos mediante el pago de
suscripciones digitales o bien mediante
el cobre de publicidad en linea.

En términos generales, esta migra-
cién hacia los medios digitales repre-
senta un gran cambio econdémico y de
procedimientos que marcara el futuro
del periodismo de manera ineludible en
los proximos afios. Sin embargo, esta
mudanza no esta exenta de dificultades
y problematicas por resolver como la
capacitacién técnica de los periodistas
o la bisqueda de modelos de negocios
que se sitGien mas alla del ingreso
econoémico por la venta de publicidad.
El presente trabajo se centra en el
estudio de las dificultades legales que
han surgido en el periodismo a raiz
de la incorporaciéon de internet en sus
procesos informativos, particularmente
en lo que atafie a la creacién y gestién
de portales informativos virtuales,
asi como al uso tanto de los periodistas
como de los lectores de la informacién
que circula en esos espacios.

El texto ha sido dividido en dos
principales secciones. En la primera se
indagara la cuestion técnica y legal de
internet, y en la segunda se abordara el
asunto del periodismo digital y su nor-
mativa. El objetivo de este documento
es concientizar a los periodistas sobre la
importancia de acercarse al mundo nor-
mativo de internet, y comprender como
estas leyes afectan su labor. Para cum-
plir cabalmente con su trabajo, el pro-
fesional de los medios debe estar al
tanto de las problematicas sobre dere-
chos de autor, censura y privacidad, no
s6lo para no incurrir en alguna infrac-
cién, sino para proteger su libertad de
expresion, asi como la privacidad de sus
fuentes y los derechos de sus usuarios.

LA PROBLEMATICA LEGAL EN INTERNET
Internet desde sus origenes fue dise-

flado como una red de ordenadores
capaz de poder funcionar sin un punto

central de control, en ese entonces
(1969), en medio de la Guerra Fria
entre Estados Unidos y la Unién So-
viética, se trataba de lograr que las
comunicaciones siguieran funcionando
en caso de un atentado o una posible
beligerancia. Es decir, esta red fue
concebida sin una computadora cen-
tral que tuviera que administrar todo
el flujo de informacién, asi cualquier
ordenador seria capaz de mantener de
manera independiente las capacida-
des de recibir y enviar informacion.
Si bien el proyecto areaner (como se
llamaba internet en aquel entonces),
fue financiado con dinero del departa-
mento de defensa estadounidense, las
personas que trabajaron en él tuvieron
una libertad para crear y desarrollar
una situacién que en esos anos era
impensable. Debido a esta sinergia
entre fondos federales e ideas de la
iniciativa privada fue posible plantar
la semilla de lo que ahora conocemos
como internet.

Aunque, durante décadas la historia
de internet pasé por un largo proceso
de adopcién, quedando marginado al
campo meramente académico y militar,
todo esto cambiaria a raiz de su aper-
tura comercial a mediados de la década
de 1990. Fue precisamente por estos
anos en que surgieron las primeras
discusiones legales y académicas con
respecto a la posibilidad de regular o
no internet. En esa serie de discusio-
nes, habia una pregunta que resaltaba
tanto por su sencillez como por su
importancia ;Pueden los gobiernos de
los paises controlar o no la informacién
y comunicaciones que se efectiian en
internet? En este sentido, en Estados
Unidos varios académicos se expresa-
ron de manera categérica sobre este
asunto, en el caso de algunos habia un
escepticismo marcado con respecto al
poder del Estado para normar la Red,
asi por ejemplo para David Post “las
fronteras y la locacién fisica carecen de
importancia” (1995: 6). En este sentido
esta realidad factica de internet anula
la fuerza coercitiva del Estado. Aun-
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que por el otro, se encontraban otros
estudiosos y miembros del gobierno
de Estados Unidos que afirmaban la
factibilidad de una regulacién de in-
ternet a nivel global. Entre estas voces
se encontraba la de Jack Goldsmith, su
basa legal descansaba en el hecho de
que las transacciones que se hacen en
Internet no son diametralmente opues-
tas a aquellas off-line, por que dichos
acuerdos involucran gente en espacio
real, en una jurisdiccién determinada
comunicandose con otras en un espacio
fisico igualmente determinado, aunque
en el trayecto se vean involucrados
otros paises y otras jurisdicciones; de
ahi que exista toda una fundamenta-
cién legal que puede ser aplicada para
poder regular las actividades en linea
(1998 23).

Si bien ambas posturas tienen
puntos a favor y en contra, lo cierto
es que hay algunos aspectos que deben
tomarse en cuenta al hablar de la forma
en qué puede reqularse un espacio tan
inmenso como el ciberespacio (Rami-
rez, 2007):

a) El derecho no es universalmente
valido en todo el mundo: lo que es
legal en un pais en otro bien puede
ser un delito, y

b) Que para poder imponer una nor-
ma, no sblo en internet, sino en
cualquier otro ambito social, es
necesario contar con la fuerza
coercitiva necesaria para que dicha
disposicion sea impuesta.

Al tomar en cuenta los dos puntos
anteriores podemos deducir que las
posturas tanto de Post como de Golds-
mith presentan puntos discutibles
pero también elementos que hoy en
dia son una realidad legal inherente
al uso de internet. Por ejemplo, si
atendemos al primer punto de vista, la
nulidad de poder de los Estados para
reqgular internet, estariamos cayendo
en una vision de un espacio sin ley
ni ordenanzas, cosa que de ninguna
manera sucede: hay leyes relativas a los



derechos de autor, la privacidad y la
libertad de expresion que en efecto
son aplicadas, quiza en muchos casos
con menor fuerza que en otros. Pero
en muchos paises actividades tan sen-
cillas como descargar de manera ilegal
una canciéon o una pelicula conllevan
la aplicaciéon de multas y hasta penas
de cércel.

Aunque, por el contrario, pensar en
que los gobiernos de los paises o bien
los organismos internacionales son
capaces de controlar cada accién de los
individuos en internet es una afirma-
ciéon utépica. Dado que técnicamente
es imposible poder dar seguimientos
a todas las comunicaciones que se
generan dia a dia en internet. En este
sentido, por mas que haya vigilancia
y normativas la enorme cantidad de
sujetos y acciones a seguir imposibili-
tan cualquier control absoluto. Quiza
en esta parte valdria la pena sefialar
casos muy puntuales donde algunos
Estados han llegado a vigilar gran
parte de lo que sus ciudadanos hacen
en linea, como por ejemplo de China.
Aunque claro, incluso en estos paises
hay técnicas como la encriptaciéon de
archivos que permiten eludir la censura
y compartir informacién no deseada.

A veinte afios de distancia, lo que
podemos aseverar es que en internet
es posible encontrar ambas situaciones.
Hay redes donde la vigilancia es tan
escasa que es posible encontrar mate-
rial altamente cuestionable o incluso
proscrito por la mayoria de los paises
como es el caso de la pornografia in-
fantil, pero también hay paises como
Cuba o China, donde la informacion
que circula entre sus ciudadanos esta
bajo el escrutinio constante del Esta-
do. Los profesionales del periodismo
deben tener en cuenta cada una de
estas situaciones. Si bien hay contex-
tos donde el uso indebido de material
protegido, ya sea una fotografia o un
estudio académico no tenga una mayor
repercusion, pero también hay luga-
res donde se puede ser sujeto de una
cuantiosa demanda por el uso indebido

de este material. En consecuencia, los
profesionales de la informacién, mas
tratandose de medios digitales, deben
ser cautos y establecer lineamientos
claros sobre el uso de fuentes y el
respecto a los derechos de autor, evi-
tando de esa manera ser susceptibles
de entablar pleitos legales de indole
pecuniario o en algunos casos penales.

Un aspecto legal que ataiie a to-
dos los periodistas que trabajan en
portales digitales es la cuestion de la
jurisdiccién, no sélo porque delimita
el campo de accién de las normativas,
asi como las responsivas en caso de
algin asunto legal derivado del ejerci-
cio de la profesion, como por ejemplo
el plagio, la violacién de los derechos
de privacidad, etc. En internet, el “te-
rritorio” puede ser tan pequefio como
un sitio web personal o tan extenso
como una red de servidores. La palabra
jurisdiccion es utilizada con frecuencia
como sinénimo de limite, en el caso del
ciberespacio, se estaria hablando de
limites de poder entre los actores sus-
ceptibles de establecer normas y pautas
de comportamiento. Aunque estos
limites no se establecen solamente
por pais en particular, sino mas bien
cuando empresas, gobiernos, organis-
mos, usuarios particulares hacen uso de
sus facultades y fuerzas para proteger
sus derechos sobre un sitio o sitios
electrénicos determinados en internet.

La principal dificultad que han
encontrado los paises al tratar de
reqular las actividades en el ciberes-
pacio descansa en el hecho de que
las normas tradicionales relacionadas
con la jurisdicciéon y la competencia
han estado vinculadas siempre a la
nocion de territorialidad fisica, pero
este asunto pasa a segundo término
cuando se trata de comunicaciones en
linea, al menos no se puede hablar de
una sola jurisdiccién sino que pueden
existir varias que se ven afectadas al
mismo tiempo. Aunque es bien sabido
que las comunicaciones en internet no
dependen de ninguna manera de las
fronteras geograficas. Aqui valdria la

pena preguntarse si en el ciberespacio
es posible determinar la existencia de
un territorio a la manera en que se hace
en el mundo material. El problema se
agudiza porque no existe una manera
eficiente (con diplomacia o recursos de
armamento) en que los Estados puedan
defender una frontera que no existe
mas alla de las pantallas de un ordena-
dor. En aras de facilitar su requlacion, a
internet se le ha tratado de equiparar
a otros medios de comunicacién como
el teléfono o la television. Lo cierto
es que éste difiere de sus anteriores
competidores porque combina de
manera excepcional los beneficios
de tener un alcance global con la escasa
existencia de barreras de acceso, las
cuales se ponen en evidencia no sélo
para poder utilizar la Red, sino para
transitar a través de ella.

Internet escapa muy facilmente a
la regulacién central porque, justa-
mente, esa fue la l6gica que presidid
su nacimiento. Diversos problemas
juridicos complejos se han derivado
de la naturaleza de internet, de sus
cualidades. Ellos han propiciado que los
esfuerzos por establecer un mecanismo
jurisdiccional eficiente no hayan dado
frutos. Su caracter eminentemente
global provoca que dentro del mismo
confluya una vasta variedad de regula-
ciones con sus respectivos conceptos de
jurisdiccién, lo cual representa un gran
obstéaculo para la persecucion interna-
cional de delitos. Lo anterior se agudiza
por el hecho de que las posturas de los
gobiernos con relacién a la libertad
de expresion difieren radicalmente de
un pais a otro (Ramirez, 2008a). Asi,
el riesgo de que las conductas que
son consideradas delictivas en un
pais puedan encontrar verdaderos
paraisos en otros lugares es cada vez
mas latente. Para muchos autores, sin
embargo, el problema derivado de la
relacién internet-jurisdiccién, conti-
nuara siendo muy importante en los
proximos afios, el tratar de implemen-
tar un modelo de jurisdiccién basado
en la nocidn del territorio fisico, ahi
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donde no existe (Ramirez, 2008b). Pero
también podemos entender que en el
ciberespacio no hay una sola jurisdic-
cién sino varias que estan en contacto
constante, y cuyos limites, aunque no
estan formalmente establecidos, si son
materialmente ejercidos. La potestad
de un agente en particular (Estado,
empresa 0 usuario) se ejerce con base
en el alcance de fuerza coercitiva que
dicho sujeto posee. Como reza el viejo
adagio en materia legal derecho que no
se pelea, se pierde. Pero lejos de ser éste
un estado de naturaleza hobbesiano,
lo que se puede apreciar con toda cla-
ridad es que internet esta totalmente
reqgulado y repartido. La idea de un
internet que posee diferentes jurisdic-
ciones es una de las aportaciones mas
importantes para la comprension del
funcionamiento de la Red, dado que
nos permite tener una nocién mas ape-
gada a la realidad. El profesional de los
medios debe tener claro que cualquier
acci6on que haga en internet tendra
forzosamente repercusiones en muchos
y muy diversos niveles legales, de ahi
que se deba proceder con cautela, pero
sobre todo con un buen conocimiento
de las normas aplicables.

INTERNET, SU REGULACION Y
EL PERIODISMO DIGITAL

Quiza uno de los cambios mas notables
que ha traido el uso masivo de las
tecnologias de informacién y comuni-
cacion es la reconsideracion de la infor-
macién como un elemento susceptible
de ser valorado y mercantilizado. Y si
bien se trata de un objeto intangible,
no es menos cierto que hoy en dia gran
parte de la riqueza a nivel mundial se
concentra en la creacién y circulacién
de datos en los entornos digitales. En
el caso del periodismo, tradicional o
digital, es precisamente la informa-
cién, a través de notas, reportajes o
documentales lo que conforman sus
principales activos. Sin embargo, en el
caso del periodismo, la cuestiéon ética
no puede desligarse del asunto comer-

cial (Berry, 2008: 77), baste pensar
en la proteccion de las fuentes, pero
también en el uso y protecciéon de los
datos de los usuarios que acceden al
portal digital. Quiza este Gltimo aspec-
to incide directamente en la cuestién
econdmica del medio porque la nece-
sidad de obtener ganancias a través
del sitio electrénico vuelve tentador
el hacer uso de los datos privados de
los abonados, no sélo para enviar in-
formacion sobre productos y servicios,
sino para comercializar directamente
las bases de datos a terceros.

En términos generales, internet es
visto como un revitalizante de la acti-
vidad periodistica, que puede ayudar
a abrir nuevos mercados, mejorando a
su vez los servicios ya disponibles
para el consumidor. Entre los puntos
mas importantes que podemos resal-
tar se encuentran el mejor flujo de
informacién, una mayor interactividad
en los contenidos, un mayor alcance
para la informacién publicada en los
portales. Los periodistas encuentran
atractivo internet porque facilita el
proceso de recoleccion de informacion
y datos optimizando la eficiencia en la
produccién de las notas informativas
y reportajes.

La influencia de internet en la
industria periodistica en los altimos
afios ha sido determinante para modi-
ficar las formas de produccién y dis-
tribucion de los insumos informativos,
sobre todo por la situacién de crisis
econdmica que se ha cernido en los
diarios que han obligado al despido de
una porcién importante de su perso-
nal. Obligando a la reduccion de titu-
los y volumen de tiraje. Por otro lado
también la tecnologia ha facilitado la
entrada de intermediarios que crean
y distribuyen las notas, incluyendo
colaboradores en linea, nuevos diarios
exclusivos en internet y periodismo
ciudadano, realizado por personas no
expertas en medios, pero con gran
capacidad para gestionar espacios en
linea que comparten contenidos (ocp,
2009: 06). Son estas nuevas experien-
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cias las que impelen a las empresas de
medios a trabajar nuevas formas
de operar sus contenidos y flexibilizar
Sus procesos.

Conforme el niimero de usuarios fue
creciendo en internet las preocupacio-
nes con respecto a las cuestiones éticas
y legales fue en aumento. Si bien los
primeros asuntos importantes a finales
de la década de los noventa tuvieron
que ver con el problema de la porno-
grafia en general, y en particular con
la distribucion de pornografia infantil
en el ciberespacio (Hamelink, 2000:
32). Posteriormente, las relaciones en
internet se expandieron a otros am-
bitos, como el econémico y politico,
creando nuevas problematicas, como
por ejemplo el caso Napster y el inter-
cambio electrénico de musica cuyos
efectos pueden verse hoy en dia en la
venta de musica a través de internet.
Con respecto a la cuestién politica,
la aparicién de las redes sociales ha
impactado enormemente las formas
en que la poblacién se moviliza social
y politicamente, como en el caso de la
denominada “Primavera Arabe”.

Sin embargo, mas alla de lo que
pueda argumentarse sobre el caracter
novedoso de internet, lo cierto es
que en el ciberespacio no confluyen
nuevas realidades sociales, sino las
mismas relaciones tradicionales en
un nuevo entorno. Con respecto a la
cuestion legal, internet le significa al
periodista las mismas problematicas
tanto éticas como normativas que en
los medios impresos: la privacidad
de los suscriptores, los derechos de
autor, la proteccion de las fuentes, etc.
Pero también la tecnologia ha dejado
su impronta porque la naturaleza cam-
biante y flexible de internet permite
que los flujos de informacién migren
de un pais a otro con gran rapidez,
este aspecto alienta la aparicién de
controversias legales con respecto a
la pertinencia o no de acceder a cierta
informacion, baste pensar en los casos
de censura tal como sucede en China
o Paquistan. A continuaciéon veremos



dos problemas recurrentes en la labor
del periodista en linea.

La privacidad no sé6lo es un tema a
debate dentro de las aulas; no se trata
de un concepto sobre el cual pueden
disertar fil6sofos, abogados o cientifi-
cos sociales, sino que también es un
derecho humano o de la personalidad
consagrado tanto en cédigos interna-
cionales como nacionales. Tecnologias
como internet han exacerbado la sen-
saciéon de que los usuarios son cada
vez mas vulnerables con respecto a la
proteccion de sus datos personales,
se tiene la idea de que se es mas sus-
ceptible a la vulneraciéon de los datos
privados en internet mas de lo que se
puede ser en la vida cotidiana u off-
line (Gritzalis, 2006: 117). En cierto
sentido esto es cierto, dado que no
todas las comunicaciones en internet
son secretas ni estan protegidas. Asi
por ejemplo cuando se envia un correo
electronico al menos una decena de
empleados de la empresa que ofrece el
servicio de correo son capaces de ver
el mensaje. Pero no todo es vigilancia
en internet, también hay herramientas
para poder proteger la informacion,
tales como el programa de encriptacién
rep (Pretty good Privacy) o el navegador
de internet Tor. Probablemente el prin-
cipal problema al pensar en la relacion
entre privacidad y periodismo digital,
es lo complicado que es primeramente
establecer una definicién que englobe
todas las situaciones que atafien a la
privacidad de datos, y poder establecer
posteriormente limites al libre uso de
los datos de los usuarios en los portales
digitales de noticias (Solove, 2004: 54).
La cuestion en este caso tiene que ver
con encontrar equilibrios entre el libre
uso de la informacién y el derecho de
los medios a comunicar, pero también
es importante proteger la privacidad de
los usuarios que acceden a los portales,
asi como de las fuentes de donde se
obtiene la informacion.

Ahora toca el turno al tema del
plagio y el respeto a los derechos de
autor en el periodismo digital. Hay

una tendencia marcada por pensar que
gran parte de las actitudes ilegales con
respecto al uso indebido de las fuentes
tiene que ver con la tecnologia, asi
se tiene a pensar en internet como el
gran causante de los casos de plagio
(Ramirez, 2015). Ciertamente con la
facilidad del Copy & Paste es muy facil
allegarse de textos cuya autoria no es
propia. Sin embargo, en el problema del
plagio también intervienen la cultura
que rodea a los individuos, asi como la
falta de conciencia y ética profesional
de algunos periodistas que hacen de
esta practica su modus vivendi.

La cultura del plagio esta arraiga-
da con mucho dentro de la actividad
periodistica, en ella influyen la falta
de herramientas con que se dota a los
profesionales tanto para evitar plagiar
como para proteger sus obras. Otro
aspecto que tiene un influjo directo
tiene que ver con la propension a inci-
tar o soslayar este hecho por parte de
las empresas de medios, digamos que
es un mal, pero no es tan pernicioso,
a menos que se descubra, porque in-
variablemente conlleva el despido del
causante. Tanto la tecnologia, aunque
por otro lado, el medio social en que
se desenvuelven los periodistas facilita
con mucho la aparicién de casos de
plagio. No es solamente como se piensa
usualmente, una caida o fallo moral
del periodista (Lewis, 2008), sino que
muchas veces la ignorancia sobre la
forma correcta de citar fuentes y do-
cumentos o también en ocasiones por
las presiones internas de las empresas
para generar el reportaje o la nota a un
menor costo y menos tiempo.

En muchas ocasiones la cuestién
del plagio es inherente a la ensefianza
educativa del periodismo, es decir, se
va aprendiendo dentro de las aulas.
No se trata solamente de una mala
practica a nivel individual, por el con-
trario, segn estudios, los periodistas
desarrollan sus principios éticos en el
medio laboral en que se desenvuelven
(Conway y Groshek, 2009). Es a través
de la influencia de sus compafieros

y jefes en que van conformando sus
creencias sobre lo que es éticamente
posible dentro del campo laboral. 0
bien estamos dentro de una doble
moral que por un lado predica la credi-
bilidad y honestidad y por el otro crea
un ambiente propicio para el desarrollo
de estas conductas, o bien las condi-
ciones de competencia, las facilidades
tecnolégicas y el libre transito de las
ideas en el mundo virtual provocan que
cada vez mas sea frecuente. Como sea,
no hay una respuesta tnica, tampoco
un criterio uniforme sobre lo que se
debe hacer, lo que queda claro es que
cada empresa debe tener en conside-
racién el hecho de que los casos de
plagio conllevan mas importancia que
el simple desprestigio de un empleado:
por un lado estd el aspecto pecuniario,
que se desprende de una demanda legal
en materia de derechos de autor; por
el otro, esta el desprestigio social de
un medio ante su publico. Pero mu-
chos de estos potenciales problemas
pueden eliminarse con una buena
capacitacion en materia legal y con el
establecimiento de pautas de conducta
y lineamientos laborales claros que
puedan dar claridad a los limites entre
lo permitido y lo que cae en términos
de una conducta reprobable.

CONCLUSIONES:
LOS CODIGOS DE ETICA Y LAS REGLAS
DEL JUEGO DEL PERIODISMO DIGITAL

Los retos laborales que se aproximan
para los periodistas en los entornos
digitales son diversos y complejos. Por
un lado se requiere mas capacitacion
técnica, pero también el rediseiio de
sus actividades laborales para que per-
mitan una mayor descentralizacién y
flexibilidad siendo compatibles con
un mercado cada vez interconectado y
cambiante. Pero también el profesio-
nal de medios necesita que su empre-
sa lo guie para que pueda ejercer su
trabajo con el respaldo legal y ético
que necesita. En este sentido la ela-
boracién de cdédigos de ética, asi como
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politicas de uso donde se establezcan
los derechos y limitaciones de los ser-
vicios otorgados en los portales son
herramientas necesarias para estable-
cer lineamientos claros tanto para el
usuario, como empleado del medio.
El periodista, al tener claro las pautas
para ejercer su profesion, tendrd mas
elementos para no incurrir en una
conducta indebida, pero también los
usuarios sabran hasta donde la infor-
macién que compartan con la empresa
sera usada o no con fines comerciales.
Este conocimiento es sumamente
importante debido a la creciente insis-
tencia de los gobiernos por conocer la
informacion que buscan y comparten
sus ciudadanos en internet.

Sin embargo se debe ser consiente
que si bien los medios tienen la tarea
de establecer los principios éticos que
guian su funcién, estos instrumentos
tienen que ser coherentes con la nor-
mativa estatal. Este punto debe ser
tenido en cuenta porque en muchas
ocasiones dichos principios éticos se
quedan cortos con respecto a lo esta-
blecido en las normas. Asi por ejemplo,
en cuanto a las leyes de proteccién de
datos, y con el fin de evitar demandas,
las empresas de medios y los profesio-
nistas del ramo tienen que ser con-

sientes de la importancia de moldear
su actividad empresarial con base en
los encuadres legales nacionales, pero
en ocasiones incluso en los interna-
cionales. Pero quiza la leccién mas im-
portante que el profesional de medios
debe comprender es que de la misma
manera en que la capacitacion técni-
ca o periodistica son esenciales para
desempenar su funcién, las normas y
principios éticos son fundamentales
para guiar su trabajo en un entorno
mas global, competitivo y regulado.
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ARCHON FUNG N

P UNTOS PARA EL PRACTICANTE

Los practicantes deberian conside-
rar el mena completo de opciones
de disefio para involucrar a los
ciudadanos. El “cubo de la demo-
cracia” es una forma de reflexionar
sobre las muchas otras maneras de
disefiar la participacién -diferentes
tipos de participantes; diferentes
formas de hablar, escuchar, e inter-
cambiar informacién (por ejemplo,
grupos pequefios); y diferentes
niveles de empoderamiento.

Con el fin de involucrar a los ciu-
dadanos, los practicantes deberian
tener clara la intencion de convocar
a los ciudadanos y disefiar el com-
promiso de modo tal que contemple
un camino claro que conduzca del
compromiso a la satisfaccién de tal
intenci6n.

Es importante disefiar la partici-
paciéon de modo en que sus resul-
tados sean significativos para los
participantes. La frustracién, el
cinismo, o la apatia pueden ser los
resultados de un proceso de invo-
lucramiento ptblico pobremente
disefiado en el cual las esperanzas
de los participantes de aprender,

PONIENDO AL PUBLICO DE NUEVO
EN LA GOBERNANZA: )
LOS DESAFIOS DE LA PARTICIPACION
CIUDADANA Y SU FUTURO

RESUMEN: Las tltimas dos décadas han visto una proliferacion de experimentos
de pequefia y gran escala sobre la gobernanza participativa. Este articulo
hace un balance de las aseveraciones acerca del potencial de la participacion
ciudadana para promover tres valores de la gobernanza democratica: eficacia,
legitimidad, y justicia social. Las restricciones crecientes en el sector ptblico
en muchas sociedades, combinadas con una mayor demanda de compromiso
individual y las posibilidades de la tecnologia digital, han allanado el cami-
no para innovaciones participativas dirigidas a una gobernanza eficaz. La
profundizaciéon de los déficits de legitimacion del gobierno representativo
crean oportunidades para formas de participaciéon ciudadana que amplien
la legitimidad, pero hasta ahora, el efecto de la participacion en la legiti-
midad no es claro. Los esfuerzos para incrementar la justicia social a través
de la participacién ciudadana enfrentan los mayores obstaculos. El articulo
concluye destacando tres desafios para crear una gobernanza participativa
exitosa: la ausencia de liderazgo sistematico, la falta de consenso popular
o de élite respecto a la participacion ciudadana directa, y el alcance y los
poderes limitados de las innovaciones participativas.*

PALABRAS CLAVE: Gobernanza participativa, participacién ciudadana, legiti-
midad, eficacia, justicia social

ABSTRACT: The past two decades have seen a proliferation of large- and small-
scale experiments in participatory governance. This article takes stock of
claims about the potential of citizen participation to advance three values
of democratic governance: effectiveness, legitimacy, and social justice.
Increasing constraints on the public sector in many societies, combined
with increasing demand for individual engagement and the affordances of
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trabajar, o lograr algin objetivo
son decepcionadas por un proceso
que es vano, en el cual las decisio-
nes relevantes han sido tomadas
en otro lado por alguien mas, o en
el cual las opciones y las apuestas
son triviales.

o La participaciéon ciudadana no es
s6lo sobre politicas; es algo tam-
bién profundamente politico. Un
compromiso ciudadano sustancial
se mantendra en el tiempo sélo
si los ciudadanos llegan a apoyar
las instituciones y las practicas de
participacién -es decir, si crecen
en un electorado que no sélo se
comprometera sino que ademas
defendera a la participaciéon de los
esfuerzos por reducirla.

Mi articulo en la Public Adminis-
tration Review, “Variedades de la par-
ticipacién en la gobernanza compleja”
(Fung, 2006) tuvo tres propositos. El
primero fue llamar la atencién entre
los académicos de la administracién
publica y los practicantes del hecho
de la increible diversidad en la practi-
ca de la participacién pablica. Aunque
las audiencias piblicas son la forma
omnipresente de la participacién,
muchos otros arreglos son posibles.
Siguiendo a Robert Dahl, utilicé el
término “minipablico” para describir
este amplio género de arreglos (Fung,
2003).

Los participantes podrian ser
electos o escogidos al azar mas que
auto-seleccionados. En lugar de sélo
discursos seqguidos de preguntas,
podria haber una deliberacién real.
Las conclusiones alcanzadas por los
participantes podrian desempefiar un
mayor papel en la conformacién de las
politicas publicas. Estas posibilidades
no eran meras posibilidades teoéricas;
por el contrario, muchas de ellas han
creado instancias en proyectos e insti-
tuciones reales, como las innovaciones
de los reformistas democraticos en
lugares tan lejanos como Brasil, Canada
y Chicago.

digital technology, have paved the way for participatory innovations aimed
at effective governance. Deepening legitimation deficits of representative
government create opportunities for legitimacy-enhancing forms of citizen
participation, but so far, the effect of participation on legitimacy is unclear.
Efforts to increase social justice through citizen participation face the
greatest obstacles. The article concludes by highlighting three challenges
to creating successful participatory governance: the absence of systematic
leadership, the lack of popular or elite consensus on the place of direct citizen
participation, and the limited scope and powers of participatory innovations.

KEY WORDS: Democratic governance, citizen participation, legitimacy, effec-

tiveness, social justice.

LOS ACTORES PUBLICOS DEBERIAN
VER LA PARTICIPACION COMO UNA
SOLUCION POTENCIAL A ALGUNOS DE
LOS DESAFI0S DEMOCRATICOS QUE
ENFRENTAN

El sequndo objetivo del articulo
era mostrar que estas variaciones en
el disefio importan. En particular, la
participacion piblica puede ser un
medio poderoso para lograr valores
democraticos fundamentales como
legitimidad, justicia y eficacia en la
gobernanza. Desde esta perspectiva,
los actores piblicos deberian ver la par-
ticipacién como una solucién potencial
a algunos de los desafios democraticos
que enfrentan. La participacién no es
s6lo es buena en si misma. Cuidadosa-
mente disefiada -lo cual no quiere decir
manipulada- la participacion puede ser
un medio efectivo para llevar a cabo
los valores de la buena gobernanza. El
tercer objetivo era ofrecer una forma
enfocada de organizar nuestro pensa-
miento sobre las opciones del disefio
participativo a lo largo de tres dimen-

siones que juntos forman la ridbrica del
“cubo de la democracia”: (1) ;Quién
participa? (2) ¢Cémo se comunican y
toman decisiones? (3) ;Qué influencia
tienen sobre las decisiones publicas y
las acciones resultantes?

“Variedades de la participacion” se
concentrd en el “dominio” (en el sen-
tido del intervalo de variables indepen-
dientes en una funcién matematica)
de opciones de disefio participativo.
La seleccion de los participantes, los
métodos de comunicacién y de toma
de decisiones, y la influencia prevista
pueden considerarse como las variables
independientes que los arquitectos
democraticos manipulan a fin de
conseguir resultados mas deseables.
Los resultados que buscan, por su
parte, pueden ser considerados como el
“rango” de los disefios participativos,
si sequimos usando la analogia de las
funciones matematicas.

El presente articulo hace un ba-
lance de algunas tendencias generales
en la gobernanza participativa que se
han desarrollado desde que “Variedades
de la participacion” fue publicado y
atiende mas a cuestiones acerca de ese

» 2 Nota del editor: el profesor Archon Fung aportdé uno de los mas recientes articulos
seleccionados “Variedades de la participacién en la gobernanza compleja”. por la Pu-
blic Administration Review como los 75 mas influyentes. En aquel articulo de 2006,
Fung ofrecié un marco para la comprension de las posibilidades institucionales para
la participacion publica. En este ensayo de 75to aniversario, Fung hace un balance
de las perspectivas para la participacion ciudadana para promover tres valores de la
gobernanza democratica. Concluye enumerando tres desafios para una gobernanza

participativa exitosa. e
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rango: ;cuales son los valores que una
mayor participacion ciudadana podria
promover? ;cuales son las oportunida-
des y los desafios para hacerlo? Exami-
no estas preguntas inductivamente al
considerar una serie de innovaciones
de gobernanza participativa -y es-
tudios que examinan la gobernanza
participativa- que han aparecido desde
“Variedades de la participacion”

UNA RETROSPECTIVA ESPECULATIVA
DE LA GOBERNANZA PARTICIPATIVA

A modo de orientacién, consideré
algunas tendencias generales en el
uso de mecanismos participativos que
se han desplegado durante la dltima
década o las tltimas dos. Ofrezco estas
tendencias en su mayor parte como
especulaciones -porque las formas de
innovacién participativa son a menudo
locales, a veces temporales, y muy va-
riadas-. No sé de ningtin censo general
de innovacion participativa y sé de
unos pocos esfuerzos para cuantificar
las instancias de gobernanza partici-
pativa a escala geografica.

No obstante la falta de cuantifica-
cién, el primer patrén es que parece
haber habido un importante creci-
miento en la innovacién participativa
en los afios recientes. Una dimensién
de tal innovacién es su expansién. El
presupuesto participativo, por ejemplo,
se invent6 apenas en 1989, pero se ha
expandido muy ampliamente. Tiago
Peixoto (2014) cuenta aproximadamen-
te unas 1 500 instancias de presupuesto
participativo, que van desde América
Latina a Europa, América del Norte, y
muchos otros rincones del mundo. En
su volumen de 2012, Mansuri y Rao
escriben que “tan solo el Banco Mun-
dial ha invertido alrededor de $85 mil
millones en la Gltima década en ayuda
al desarrollo para la participacién” (iv).
Sostienen que esta atencion al desarro-
llo participativo constituye un fuerte
cambio de la sabiduria convencional
previa en relacién con el desarrollo
que enfatizaba una pericia de arriba

hacia abajo y, fuertemente influencia-
do por pensadores como Mansur Olson
y Garrett Hardin, en la necesidad de
coercidén centralizada para superar los
problemas de la accién colectiva (27).

Otra dimensién de la expansion es
su ambito de aplicacién: la inyeccidn
de participacién en nuevos tipos de
cuestiones y asuntos de gobernanza.
Una de las primeras instancias en la
cual los ciudadanos ordinarios partici-
paron en una cuestién constitucional
fue iniciada en 2004 con la Asamblea
de los Ciudadanos de Columbia Bri-
tdnica (Participedia, 2009). Desde
entonces, la idea de incorporar el in-
sumo directo de ciudadanos ordinarios
en cuestiones tales como las reglas de
votacion, acuerdos de redistritacion, y
otras cuestiones de nivel constitucio-
nal se ha extendido a Ontario con su
propia asamblea de ciudadanos (Grant,
2013), a California (Sonenshein, 2013),
y a Islandia con su proceso de disefio
constitucional multitudinario y par-
ticipativo (Landemore, 2014). En los
niveles nacional, regional y local, el
namero y la variedad de foros ciuda-
danos parecen haber crecido en areas
de politicas que incluyen asistencia
médica, opciones fiscales, planificacion
urbana y regional, acoger la diversidad
racial y étnica, y hacer frente a los
desafios del desarrollo cientifico y
tecnoldgico.

Ademas, el tipo de actores que
inician y apoyan la participacién ciu-
dadana constituyen ahora una ecologia
diversa y mutuamente interactuante.
Hace apenas una década, parecia que
los “minipablicos” —-puntos de encuen-
tro para la participacién ciudadano
directa-* se desplegaron sobre todo
en el ambito de los organismos admi-
nistrativos (tales como los sistemas
educativos, los departamentos de salud

publica, los organismos ambientales o
agencias de planificacién) o procedie-
ron de fuera del gobierno a instancias
de organizaciones educativas, civicas,
o de defensa (como con algunas en-
cuestas deliberativas o esfuerzos para
la resoluciéon de problemas con base
en la comunidad). Si bien muchas
de las iniciativas participativas atn
provienen de agencias piblicas, y de
organizaciones civicas del tercer sec-
tor, varios miniptblicos importantes
han sido creados por politicos que
actian desde posiciones legislativas o
ejecutivas. La legislatura de Oregon,
por ejemplo, cred un jurado ciudadano
para revisar iniciativas de votacion en
todo el estado (Participedia, 2010a). En
Chicago y Nueva York, los concejales y
los consejeros de la ciudad han usado
su autoridad para crear procesos de
presupuestacién participativos (Rus-
son-Gilman, 2012). Como el ndmero
y la diversidad de los minipablicos
ha crecido, han surgido asociaciones
y organizaciones dedicadas a cultivar
la pericia profesional -y suministrar
los servicios empresariales- que se
requieren para implementar foros
publicos exitosos. Organizaciones res-
petables en este espacio incluyen a la
Asociacién Internacional para la Par-
ticipacién Pablica, Democracia Diaria,*
la Fundacién Kettering, y el Centro
para la Democracia Deliberativa de la
Universidad de Stanford. Por nombrar
s6lo a unos cuantos, los jugadores mas
recientes incluyen a la Coalicion Nacio-
nal para el Dialogo y la Deliberacién,
el Proyecto Presupuesto Participativo,
y el Consorcio Democracia Deliberati-
va. Consultoras, tanto no lucrativas
como lucrativas -como la consultora
alemana-holandesa 1roxk- también son
activas en el disefio y creaciéon de
minipablicos.

3 Para una definici6n restrictiva de minipablicos, véase Smith y Ryan (2014). En este
articulo, uso la concepciéon mas amplia perfilada en “Recetas para las esferas pibli-

cas” (Fung, 2003).

4 Divulgacion: el autor de este trabajo es parte de la Junta Directiva de Democracia

Diaria.
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Sin embargo, parece que la forma
dominante de compromiso piblico
en contra del cual se dirigié el cubo
de la democracia -la audiencia ptblica
o0 la reunioén piblica tradicional- sigue
siendo dominante. A pesar de la proli-
feracion de minipablicos sofisticados,
la participacién publica la mayoria
de las veces toma la forma de audien-
cias publicas y reuniones convenciona-
les. Dado que la reunién esta abierta
al publico, los participantes se auto-
seleccionan. Como resultado, aquellos
que participan a menudo son aquellos
que estan muy interesados en los temas
tratados. Con frecuencia son mas pri-
vilegiados socioeconémicamente que
la poblacién en general. En términos
de comunicacién, la mayor parte del
discurso es realizado por funcionarios o
invitados; algunos de los participantes
intervienen durante el periodo de dis-
cusion, pero la mayoria escucha como
espectador. Finalmente, las reuniones
publicas y las audiencias se encuen-
tran abajo en la escala de influencia y
empoderamiento. Raramente intentan
alcanzar un consenso 0 una opinién
mayoritaria entre los participantes,
y los resultados de esos eventos rara
vez tienen mas fuerza que la de un
asesoramiento en los tomadores de
decisiones autorizados.

En “Variedades de la participacion”,
sostuve que las audiencias publicas
ocupan una regién muy pequeiia en
el espacio potencial de organizacion
del compromiso publico. El disefio del
espacio del “cubo de la democracia”,
reproducido en la figura 1, destaca
tres variables clave en la construccién
del compromiso publico: (1) Quiénes
participan, (2) Como se comunican y
toman decisiones, y (3) El grado de su
influencia sobre la accién social y las
decisiones publicas.

Con estas caracteristicas generales
en mente, pasamos a examinar el
impacto de los recientes minipiblicos
en tres valores democraticos centra-
les: legitimidad, gobernanza eficaz,
y justicia.

32

LEGITIMIDAD

En teoria politica, muchas de las
justificaciones para una mayor par-
ticipacién, especialmente en sus
variantes deliberativas, se derivan de
la voluntad de ampliar la legitimidad
en la gobernanza democratica (Cohen,
1989; Fung, 2007). Una premisa fun-
damental de la democracia represen-
tativa es que las leyes y las politicas
son legitimas porque los ciudadanos
han tenido oportunidades de influir
en los politicos y los partidos que las
disefian y porque las elecciones subse-
cuentes les conferiran oportunidades
para juzgar los efectos de dichas poli-
ticas y responsabilizar a los politicos
(Przeworski, Stokes y Manin, 1999).
Es decir, los procesos de competencia
politica a través de las elecciones les
dan a los ciudadanos una buena razén
para respaldar y obedecer las politicas
que resulten de dicho proceso: han
tenido las oportunidades de elegir a

los encargados de la formulacion de las
politicas. Puede suceder, sin embargo,
que la capacidad de legitimacién de
estos mecanismos convencionales de
representacion electoral haya declina-
do. Segiin muchos indicios, el vinculo
entre los ciudadanos y las instituciones
politicas se ha debilitado en los Estados
Unidos y en otras democracias indus-
trializadas. La confianza pablica en el
legislativo y las organizaciones admi-
nistrativas, la membresia y la identifi-
cacioén con los partidos politicos, v las
tasas de votacién y de participacién
politica convencional han disminuido
en muchas democracias maduras (Dal-
ton, 2008; Nye, Zelikow y King, 1997).
Dicha disminucién puede provenir de
la percepcién de que los politicos y
los partidos han perdido el toque, que
estos actores estan comprometidos con
algunos (Lessig, 2011), que no rinden
cuentas a la mayoria (Gilens, 2012),
que son corruptos, o simplemente
ineficaces.

FIGURA 1
REUNIONES PUBLICAS CONVENCIONALES EN EL CUBO DE LA DEMOCRACIA

Autoridad y
Poder

Educacion individual

Influencia comunicativa

; ] 2 o
Asesoria/consultoria o] °
8 8 < 3 2
n ! Ly h=]
i g 3 2 8= a2 & 2 © T
Cogobiemo | 8 €5 Eg EET 8% B8 |5 83
© 8= ] o 2 © £ g o S =il
E=R c c = € - @ = = g S o
2 8 2.2 =] Pt 2 s E g o o
Autoridad directa £E 838 8¢ gg& 82 /£t T2 g
E g & S& i Q®© L = 9 S (=1
o X o 2 22 2 o o 9 2Fg 95 G E
< v o o O o o c v © < = < © w o
Pericia técnica Aud1e|.1c1as Participantes
plblicas
Regateo
Deliberacion

Desarrollar preferencias

Expresar preferencias

Escuchar como espectador

Modo de comunicacién
y decision

2015 m NUMERO 14 m ANO 14 PXQVRNAZOEIRWAYY POLITICA Y SOCIEDAD



EL VINCULO ENTRE CIUDADANOS Y
LAS INSTITUCIONES POLITICAS SE
HA DEBILITADO EN LOS ESTADOS
UNIDOS Y EN OTRAS DEMOCRACIAS
INDUSTRIALIZADAS

Esta crisis de la legitimacién crea
oportunidades para las innovaciones
democraticas que buscan construir
legitimidad para las decisiones legales,
administrativas, e incluso constitucio-
nales. De los tres valores explorados
en este articulo, el conductor mas
fuerte de innovaciones participativas
ha sido la bisqueda para ampliar
la legitimidad. La esperanza es que
tales innovaciones puedan aumentar
la legitimidad inyectando formas de
participacién ciudadana directa en el
proceso de formulacién de las politicas,
porque tal participacion eleva las pers-
pectivas que estan mas estrechamente
alineadas con aquellas del pablico en
general, y porque esa participaciéon
compensa las fallas democraticas del
proceso representativo convencional
de elaboracién de politicas.

Las opciones sobre la construccion
de los sistemas electorales han sido
sometidas recientemente a destaca-
dos experimentos de participacion
ciudadana. Tales opciones de disefio
incluyen el trazado de las circuns-
cipciones electorales, requlacién de
elecciones primarias, financiamiento
de campanas, e incluso opciones entre
sistemas de votacion de mayoria o de
representacion proporcional. Historica-
mente, tales opciones eran tipicamente
tomadas por los legisladores electos.
Sin embargo, no queda claro por qué
debiera ser asi.

En primer lugar, ;si los ciudadanos
tienen el derecho democratico de selec-
cionar a sus representantes politicos,
no deberian ellos también, por infe-
rencia, ser capaces de seleccionar las
reglas segin las cuales seleccionan a
dichos legisladores? En segundo lugar,
los legisladores en funciones tienen un

interés personal en la seleccion de las
reglas de la competencia politica que
favorezcan sus propias perspectivas
electorales o las de su partido y aliados,
mientras que los ciudadanos pueden
tener otras prioridades tales como el
grado de decision politica, competen-
cia, y la calidad de conexiones entre
los electores y sus representantes
(Thompson, 2008).

Una serie reciente de innovaciones
participativas han abordado esta lagu-
na reclutando ciudadanos -que no son
politicos profesionales ni funcionarios
publicos- para redisenar las reglas de
la competencia politica. Consideremos
tres de éstas: la Columbia Britanica,
las asambleas ciudadanas de Ontario,
y la Comision de Redistritacion de los
Ciudadanos de California.

La primera ocurri6 en Canada. En
ese caso, Dennis Thompson escribe que
“la conclusion de que los ciudadanos
tienen el derecho a gobernar su sistema
electoral hubiera sequido siendo un
ideal tedrico, si la Columbia Britanica
no hubiera establecido su Asamblea de
Ciudadanos en 2004” (2008: 30). A la
Asamblea de Ciudadanos de la Colum-
bia Britanica se le encarg6 investigar
y recomendar cambios para mejorar el
sistema electoral de la provincia -en
particular, sila provincia debiera pasar
de un sistema de eleccién de represen-
tantes por mayoria simple, del sistema
de la regla de la mayoria, a alguna
forma como la representacion propor-
cional. El organismo estaba integrado
por 160 ciudadanos escogidos al azar
en toda la provincia. Estos miembros
se reunieron aproximadamente cada fin
de semana por un ailo para estudiar y
considerar otras modalidades de vota-
cion. En octubre de 2004, la asamblea
recomend6 que la provincia adoptara
un sistema de voto Gnico transferible.

La recomendacion de la asamblea
se presentd al electorado general en un
referéndum celebrado simultaneamen-

te con la eleccion provincial de 2005.
El referéndum requeria la aprobacion
de 60 por ciento de los votantes y
mayorias simples en 60 por ciento de
los 79 distritos para poder pasar; los
resultados finales indican que el refe-
réndum fracasé con sélo 57.7 por cien-
to de los votos a favor, a pesar de que
tuvo apoyo mayoritario en 77 de los 79
distritos electorales. Debido a que este
referéndum fue de algtin modo poco
concluyente, el gobierno llamé a otro
referéndum sobre la misma cuestion,
el cual se llevo a cabo el 12 de mayo
de 2009, con los mismos umbrales de
aprobacion. En dicho referéndum, la
propuesta del voto Gnico transferible
fue derrotada con 62 por ciento de
los votantes en contra del cambio (la
descripcidén anterior de la Asamblea de
Ciudadanos de la Columbia Briténica
procede de Participedia, 2009).

Ontario, otra provincia canadiense,
cred su propia Asamblea de Ciudadanos
para la Reforma Electoral en 2006 para
explorar alternativas para su primer
sistema de eleccién por mayoria sim-
ple. La asamblea de Ontario estaba
compuesta por 103 participantes, uno
por cada circunscripcién (distrito) en
la provincia. En mayo del siguiente
ano, la asamblea recomend6 que la
provincia adoptara un sistema de vo-
tacion de representacién proporcional
mixto. Este método habria designa-
do tanto (1) miembros elegidos en
distritos locales como (2) miembros
elegidos por la provincia entera de
listas de partidos como Miembros del
Parlamento Provincial. Los partida-
rios argumentaron que los votantes
tendrian mayor representacién -con
la capacidad de emitir dos votos en la
boleta electoral- bajo este sistema. La
asamblea alcanzé esta decisiéon en una
votacién 94-8. Sin embargo, cuando
fue puesto a referéndum popular pro-
vincial, 63 por ciento de los votantes
se opuso a la medida.®

r 5 Esta descripcion de la Asamblea de Ciudadanos de Ontario para la Reforma Electoral

se extrae de Participedia (2010b).
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Otra instancia relacionada apro-
vecha la participacién ciudadana para
mejorar la determinacién de los limites
de los distritos electorales. En el esta-
do norteamericano de California, un
referéndum en 2008 (Proposicién 11)
transfiri6 la autoridad para establecer
los limites de los distritos electorales
de la Asamblea del Estado y el Senado
Estatal de la legislatura de California
a un nuevo organismo llamado Comité
de Redistritacion de los Ciudadanos de
California. Dos afios mas tarde, los vo-
tantes aprobaron la Proposicién 20, la
cual ampli6 la autoridad de la comisién
para delinear también los limites de
los distritos para el congreso. Muchos
politicos demdcratas prominentes se
opusieron al proceso de la comision,
temiendo que perderian escafios como
resultado de la pérdida del control
distrital.

La Comisién de Redistritacion con-
sistiria eventualmente de 14 miem-
bros -cinco demdcratas, cinco repu-
blicanos, y cuatro miembros que no
pertenecieran a ninguno de los par-
tidos principales-. Estas 14 personas
provinieron de un grupo original de
30 mil candidatos de todo el estado en
un proceso conducido por la oficina
del auditor estatal, con los requisitos
de que los comisionados no tuvieran
conexiones cercanas con funcionarios
politicos (definido como conflicto de
interés) y que poseyeran “habilidades
analiticas relevantes, capacidad de
ser imparciales, y aprecio por la di-
versidad demografica y geografica de
California”.®

Una vez seleccionada, la Comision
inicié su trabajo de redistritacion de
California a principios de 2011. A lo
largo de ese afio, la Comisién -bien
apoyada por personal de analisis- se
involucr6 en un laborioso proceso de
70 audiencias publicas en todo el esta-
do, reuniendo unos 22 mil comentarios
escritos, realizando deliberaciones, y
produciendo proyectos de mapas. Para
finales de 2011, habia producido un
nuevo mapa de 177 distritos electora-

les estatales y federales de California.
Estos mapas fueron ampliamente
elogiados por grupos reformadores
electorales y sobrevivieron un desafio
en la Suprema Corte de California en
una decisién de 7-0 defendiendo la
constitucionalidad de los mapas del
Senado. Una encuesta realizada por la
organizaciéon de campo encontrd que
un tercio de los encuestados de Califor-
nia sabia del trabajo de la Comisién, y
entre éstos, la aprobacion compenso la
desaprobacion por un margen de 2-1.
Ademas, varios analistas independien-
tes llegaron a la conclusién de que los
nuevos distritos incrementaban signifi-
cativamente la competitividad politica
(Sonenshein, 2013: 70-71).

Una caracteristica central del
disefio de estos tres drganos es que
convocaron a un grupo relativamen-
te pequefio de ciudadanos durante
un periodo prolongado para resolver un
problema de disefio complejo que esta-
ba cargado de problemas normativos y
empiricos. Porque estaban bien apoya-
dos por personal y expertos en la ma-
teria, parece que los ciudadanos -que
no eran, en su mayoria, politélogos,
eruditos constitucionales, o profesio-
nales de la politica- fueron capaces de
ganar los conocimientos especificos del
area necesarios para tomar decisiones
informadas. Las limitaciones técnicas
de estas tareas -deliberar en torno a
sistemas de votacién y mapas electo-
rales- probablemente establezca un
limite superior en el tamafio del nicleo
del grupo a docenas o algunos cientos
(como en la Columbia Britanica), pero
probablemente no en los miles. Quiza
debido a esta limitacion, otro elemen-
to importante en el disefio de estas
decisiones cuasi-constitucionales es
que incluyeron etapas en las cuales el
grupo central de la asamblea o comi-
sién escuché -a través de testimonios
escritos, el internet, y asambleas cara
a cara- a otros ciudadanos y trataron

de incorporar sus puntos de vista y
prioridades. Comp