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Prélogo

Heraldo Munioz"

La “ciudadania politica” es el mecanismo esencial por medio del
cual los ciudadanos acceden e incrementan su cobertura de derechos civiles,
sociales y politicos. Participar politicamente es por ello esencial. En este es-
tudio se revisa el estado de la ciudadania politica en la region analizando los
factores anexos a la participacion.

Siguiendo la linea de los trabajos anteriores elaborados por el PNUD, aqui
se entiende la ciudadania como el camino hacia la consolidacion de una de-
mocracia plena mediante la ampliaciéon de sus dimensiones social, politica y
civil. La hipétesis que guia todo el trabajo y que de forma constante se esta
testeando es (habiendo asumido la necesaria previa incorporacion y recono-
cimiento de los derechos civiles), si efectivamente el ejercicio de los derechos
politicos es el camino previo imprescindible para avanzar hacia mayores nive-
les de satisfaccion en materia de derechos sociales e incorporaciéon de dere-
chos civiles.

La democracia esta ampliamente legitimada por la ciudadania latinoame-
ricana; los niveles de satisfaccion con la democracia son en general positivos,
asi como los porcentajes de participacion electoral son estables. Sin embargo,
estos buenos resultados conviven con persistentes niveles de desconfianza en
las instituciones basicas de la democracia: los partidos politicos.

La presencia de vinculos programaticos en un sistema de partidos contribu-
ye a traducir las preferencias de los votantes en resultados de politica publica.
En la region son muy pocos los casos en que existen niveles comparativamente
altos de vinculacién programadtica entre partidos y votante. Esto deja en evi-
dencia las dificultades para que la ciudadania opte por vinculos programaticos
ante otros de tipo mas personalista o clientelar.

La desigualdad sigue siendo el gran escollo a superar, con unos resabios que
afectan aun el modo en que la gente participa politicamente. Del analisis so-
bre como los efectos de la desigualdad socioestructural inciden en la manera

* Subsecretario general de la ONU y director regional para América Latina y el
Caribe del PNUD.
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en que los ciudadanos participan politicamente, se constata que por grupos
socioeconémicos existe una menor disposicion a ejercer el derecho al voto
por parte de la ciudadania. Entre los principales aportes de este estudio se
identifica el que, luego de hacer una revision de los valores, opiniones, tipos 'y
niveles de participacion politica que los ciudadanos ejercen y expresan, se pre-
sentan los resultados de un Indice de Desigualdad de Ejercicio del Derecho a
Elegir (IDEDE) que permite sacar conclusiones en perspectiva regional com-
parada. Se observa que, segtin el pais, son los ciudadanos autoidentificados
étnicamente o aquellos con menor nivel de estudios quienes estan haciendo
un llamado de atencién para que las instituciones pongan en practica nuevos y
mas eficientes mecanismos para generar agencia politica. No obstante, son los
jovenes quienes en todos los casos demuestran altos niveles de desafeccion res-
pecto de la participacion electoral. Este sector interesa especialmente porque
son los lideres y protagonistas de las proximas décadas. Es imprescindible que
se pongan en practica politicas de cohesion intergeneracional, con el objeto
de propiciar un didlogo en torno a las demandas actuales y su resolucion.

Como una de las conclusiones positivas del presente estudio se desprende
que América Latina y cada uno de sus paises muestran un importante progre-
so en materia de ciudadania social. El Indice de Ciudadania Social (ICS), ela-
borado con motivo del estudio inmediatamente anterior, es actualizado para
los dos ultimos anos, lo que permite afirmar que la primera década del siglo
XXI puede catalogarse como una década ganada para la ciudadania social en
la region.

Las conclusiones generales del trabajo apuntan a que, no obstante los avan-
ces alcanzados en las democracias en la region y su consolidaciéon durante
las ultimas tres décadas, persisten desigualdades en el ejercicio de derechos
politicos, como el derecho a votar y a ser electo. La calidad de la democracia
depende en gran medida de que existan partidos politicos programaticos, y
estos son la excepcion, y no la regla, en América Latina. De igual modo es ne-
cesario garantizar la expresion (voice) y participacion en los procesos de toma
de decisiones de las politicas publicas, para asegurar un acceso universal a los
bienes publicos.

Se observa que la protesta y movilizacion politica es principalmente bandera
de sectores jovenes, asi como de los ciudadanos autoidentificados como indi-
genas, aunque con variaciones entre paises. Estos mecanismos de expresion se
interpretan positivamente y como complementarios a las formas de participa-
cién mas institucionalizada. Su eficacia parece depender del grado de volun-
tad politica de las elites nacionales para escuchar e implementar las reformas
necesarias que estarian haciendo eco de las demandas de estos sectores.

Se concluye también que, aunque los niveles de confianza en las institucio-
nes politicas son bajos, la percepcion critica de los ciudadanos es consecuen-
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cia de procesos de profundizacion democratica y expansion de la ciudadania
politica, entendiendo que los procesos de ampliacion del ejercicio de la ciu-
dadania implican, en muchos casos, repertorios de accion extrainstituciona-
les que pueden contribuir a la expansion y consolidacion de una ciudadania
democratica.



Introduccion

Gerardo Noto
Angel Flisfisch™

En 2004, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) public6 un primer informe sobre el desarrollo politico-democratico
en América Latina, intitulado La Democracia en América Latina: Hacia una Demo-
cracia de Ciudadanas y Ciudadanos, un estudio pionero en términos de apertura
del debate y la reflexion analitica sobre como avanzar hacia democracias ple-
nas en la region. Por plenitud, el informe entendia un orden de cosas don-
de la universalidad de los derechos civiles, politicos y sociales adquiere una
cabal realidad, de modo tal que el orden normativo y la vida politica efectiva
no presentase brechas o distancias importantes. Este informe se elabor6 en
el marco de un contexto social y politico caracterizado por una instauracion
generalizada de regimenes democraticos como resultado de los procesos de
transiciéon de la segunda mitad del siglo pasado, pero ensombrecido por los
legados arrojados por estrategias de crecimiento socialmente excluyentes. Asi,
la region enfrentaba dos desafios cruciales: de una parte, consolidar las demo-
cracias emergentes, y de la otra, derrotar la exclusion social y la pobreza.
Posteriormente, en 2010 se public6 un segundo informe que lleva por titulo
Nuestra Democracia, en el que se especificaban los elementos definitorios de
las diversas dimensiones de la ciudadania, asi como los temas estratégicos de
la agenda publica para su ampliacion. Si bien para el PNUD una democracia
plena supone el goce universal de todas las categorias de derechos connotados
por un concepto inclusivo de ciudadania, es necesario reconocer no sélo esa
pluralidad dimensional que caracteriza al concepto —partiendo de la distin-
cién ya clasica entre ciudadania civil, ciudadania politica y ciudadania social—,
sino también el hecho de que los procesos que llevan a una democracia mas
plena no son lineales. Una trayectoria nacional particular puede presentar en
el tiempo progresos en ciertas dimensiones y rezagos en otras. Ello obliga a
investigar y analizar cada una de las dimensiones por separado, para asi iden-
tificar los problemas y desafios concretos que van enfrentando los paises de
la region.

* Coordinador regional de Gobernabilidad Democratica del PNUD.
** Director académico del Proyecto.
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Es por ello que Nuestra Democracia se ocup6 de un conjunto de temas espe-
cificos, como las formas de acceso a los cargos publicos y la permanencia en
ellos, las desigualdades existentes en la representacion politica en términos
de género y de minorias étnicas, las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo, y
sus efectos en la toma de decisiones, el marco constitucional y su proceso de
reforma.

En el dominio de la ciudadania social, caracterizada a partir del catdlogo de
derechos econémicos y sociales contenidos en los instrumentos internaciona-
les ratificados por los paises de la region, Nuestra Democracia concluia que en
un contexto de poscrisis global se debe avanzar progresivamente hacia el for-
talecimiento del Estado, planteando la necesidad de un nuevo pacto fiscal que
permita una recaudacién efectiva y eficiente como herramienta imprescindi-
ble. A la vez, al constatar que datos de diversas fuentes mostraban opiniones
publicas que percibian al Estado sin la suficiente legitimidad, el informe soste-
nia que dicho fortalecimiento se requeria también para que las instituciones
publicas recuperaran legitimidad ante la ciudadania.

Finalmente, en el ambito de la ciudadania civil Nuestra Democracia identifica-
ba como una de las mayores preocupaciones ciudadanas en la region los pro-
blemas de seguridad publica o ciudadana. Sobre ellos, el PNUD public6 luego
el Informe Regional del Desarrollo Humano 2013-2014, Seguridad Ciudadana
con Rostro Humano: Diagndstico y Propuestas para América Latina, asumiendo asi
la prioridad y relevancia del tema para un cabal goce de la ciudadania civil en
los paises de la region.

Los analisis contenidos en el estudio El Estado de Ciudadania, publicado por
PNUD en 2011, permitieron concluir que se han hecho importantes avances
en la region respecto de una forma de Estado caracterizado como democrati-
co, capaz, eficaz e incluyente, cuyo norte es el progreso sistematico hacia una
universalizacion de los derechos civiles, politicos y sociales.

En efecto, hay evidencia de que el Estado esta de regreso, que hay logros
respecto de una ampliacion de la cobertura en materia de politicas publicas
de proteccion social, que las experiencias participativas se han multiplicado, y
que la cultura ciudadana se esta expandiendo en un sentido amplio. No obs-
tante, la desigualdad y la inseguridad siguen siendo los dos grandes escollos
hacia el logro del ejercicio pleno de la ciudadania.

Entre otros aportes, esa publicacion analizaba el estado de la ciudadania
social mediante la construccién de un Indice de Ciudadania Social (ICS) que,
de forma agregada y comparada, presentaba el estado de la cobertura de los
derechos econémicos y sociales en la region.

El estudio que aqui se introduce sigue la linea de los tres anteriores, enten-
diendo la ciudadania como el camino hacia la consolidacion de una demo-
cracia plena mediante la ampliaciéon de sus dimensiones sociales, politicas y
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civiles. El proyecto que lo originé fue coordinado desde el Area de Goberna-
bilidad Democrdtica de la Direccion Regional para América Latina y el Caribe
del PNUD, por Gerardo Noto, y conté con la direccién académica de Angel
Flisfisch (director Flacso Chile). Su implementaciéon conté con los aportes
tedricos, metodologicos y analiticos de varios académicos de la region, quie-
nes analizaron temas relativos a desigualdades relevantes en el ejercicio de los
derechos politicos, Ia accion colectiva directa, los tipos de liderazgos politicos
y su relacion con las estructuras partidarias, los efectos de los imaginarios so-
ciales en las concepciones politicas de los ciudadanos, la actualizacién del ICS
ya presentado en El Estado de Ciudadania, y el efectoy evolucion de la confianza
de los ciudadanos en las instituciones politicas a lo largo de la tltima década.

En el capitulo 1, se presenta la guia conceptual que acompanara a todo el
libro en términos de dimensiones de la ciudadania, democracia polidrquica,
democracia de ciudadania, derechos concernientes a cada una y, mas especi-
ficamente, los tipos y modos de participaciéon politica correspondientes a la
ciudadania politica, dimension que constituye el nicleo duro de este estudio.
En este capitulo se examina también el comportamiento de diversos indica-
dores, como los referidos a la confianza en las instituciones, los niveles de
participacion electoral y la calidad de la democracia, y concluye en que hay de-
safios importantes en términos de mejorar la comunicacién entre ciudadania
y elite politica mediante la reestructuracion de la participacién politica, como
también mediante el impulso de procesos de expansion y renovacion de las
elites, buscando una mayor diversidad y representatividad en el contexto de
sociedades contemporaneas crecientemente mas complejas y heterogéneas.

El capitulo 2 examina en detalle el efecto de la desigualdad social en la par-
ticipacion politica ciudadana. A partir de los datos provenientes de encuestas
de opinion publica de reconocida solvencia en la region (Latin American Pu-
blic Opinion Project -LAPOP—, Latinobarémetro), se analizan las potenciales
desigualdades derivadas de algunos de los clivajes mas relevantes en la region:
identificacion étnica, edad, zona de habitat o residencia, sexo y nivel de estu-
dios. A partir de estos datos, se calcula el Indice de Desigualdad de Ejercicio
del Derecho a Elegir (IDEDE) como una aproximacién a los fenémenos de
exclusion politica en los paises de la region.

El capitulo 3 ahonda en los fené6menos de participaciéon en protestas y ma-
nifestaciones publicas, formas de participacion politica definidas como accién
colectiva directa (ACD). Se analizan estos modos de participaciéon en dos
sentidos: a partir de los niveles de aprobacion ciudadana de dichas practicas
en contextos democraticos, como en cuanto medio idéneo legitimado por
los ciudadanos para hacerse oir. Por otra parte, a partir de la base de datos
LAPOP (2012), se lleva a cabo un andlisis de las caracteristicas predominantes
entre los ciudadanos que se manifestaron publicamente durante 2012.
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El capitulo 4 se centra en la relacion entre los ciudadanos y los agentes
politicos por antonomasia de una democracia representativa: los partidos po-
liticos. El analisis pone esta relacion en perspectiva, a la luz de los niveles de
confianza expresados por la ciudadania en dichas instituciones, y se analizan
los tipos de vinculaciéon predominantes entre ciudadanos y partidos politicos.

De forma previa a las conclusiones generales, en el capitulo 5 se lleva a cabo
una revision y actualizaciéon del ICS, ya elaborado y presentado en el estudio
Ll Estado de Ciudadania. La principal conclusion a que lleva esa actualizacion
es que América Latina y cada uno de sus paises muestran un importante pro-
greso en materia de ciudadania social durante la primera década del siglo
XXI. Ese progreso se mantiene —e incluso se acelera— durante el tltimo ano
analizado (2010). Con justicia, por lo tanto, la primera década del siglo XXI
puede catalogarse como una década ganada para la ciudadania social en Amé-
rica Latina.

Este progreso en ciudadania social es particularmente destacable en el con-
texto del escenario mundial. América Latina mejoro sus niveles de gasto social
por persona y de equidad distributiva, en un momento en que la mayoria de
los paises del mundo experimenta el fenémeno contrario: incrementos en sus
niveles de desigualdad y caidas o estancamiento en el gasto social por perso-
na. América Latina, una region tradicionalmente rezagada en estas materias,
empieza a cerrar la brecha que la separa de las naciones mas desarrolladas.

El progreso en este ambito esta relacionado con el respeto por los derechos
politicos, por el estado de derecho, el control de la corrupcion y la transparen-
cia en las politicas publicas, o sea, en gobernabilidad democratica. De hecho,
todos estos paises avanzaron en ciudadania social, como también la mayoria
lo hizo en la lucha contra la corrupcion, hacer respetar el estado de derecho y
fortalecer la voz ciudadana y la rendicién de cuentas —aunque existen todavia
hoy desafios y la necesidad de mejorar—, variables todas estas que estan corre-
lacionadas. Es interesante constatar que la relacion entre ciudadania social y
las variables que dan cuenta de la gobernabilidad democratica se torna cada
vez mas relevante mientras mas avanzan los paises en estas dimensiones. Por lo
tanto, fortalecer la ciudadania social requiere crear instituciones publicas in-
clusivas, transparentes y eficientes. Cuando estas existen y operan efectivamen-
te, no solo se avanza en ciudadania social, sino también en el apoyo ciudadano
a la democracia y sus instituciones. El desarrollo de instituciones inclusivas y
participativas en materia de ciudadania social y politica —esto es, aquellas que
resguardan las garantias en el ejercicio de los derechos politicos, econémicos
y sociales de toda la poblacion, a partir de la interaccién y compromiso de los
ciudadanos- se refuerzan mutuamente.

Por ultimo, en el dmbito de la ciudadania politica las conclusiones del es-
tudio apuntan a que, a pesar de los avances alcanzados en las democracias
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en la region y su consolidacion durante las ultimas tres décadas, persisten
desigualdades en el ejercicio de derechos politicos, como el derecho a votar
y a ser electo. La calidad de la democracia depende en gran medida de que
existan partidos politicos programaticos, y estos son la excepcion, y no la re-
gla, en América Latina. De igual modo, es necesario garantizar la expresion
(voice) y participacion de ciudadanas y ciudadanos en los procesos de toma
de decisiones de las politicas publicas, para asegurar un acceso universal a los
bienes publicos.

Se observa que la protesta y la movilizacion politica es principalmente ban-
dera de sectores jovenes y de las capas medias, asi como de los ciudadanos
autoidentificados como indigenas, aunque con variaciones entre paises. Estos
mecanismos de expresion se interpretan positivamente y como complemen-
tarios a las formas de participacion mas institucionalizada. Su eficacia parece
depender del grado de voluntad politica de las elites nacionales para escuchar
e implementar las reformas necesarias que estarian haciendo eco de las de-
mandas de estos sectores.

Se concluye también que, aunque los niveles de confianza en las institucio-
nes politicas son bajos, la percepcion critica de los ciudadanos es una conse-
cuencia de procesos de profundizacion democratica y expansion de la ciuda-
dania politica, entendiendo que los procesos de profundizacion del ejercicio
de la ciudadania implican, en muchos casos, repertorios de accién extrainsti-
tucionales que pueden contribuir a la expansién y consolidacion de una ciu-
dadania democrdtica.

La publicacion de este nuevo estudio regional del PNUD busca, como los
anteriores, arrojar luz sobre los avances y déficits de diversas dimensiones de
la ciudadania —con un foco en la ciudadania politica— como una contribuciéon
para subrayar lineas de accion a los tomadores de decision y a la ciudadania,
con el objetivo de implementar una democracia de ciudadania para todas y
todos en América Latina.



1. La expansion de la ciudadania
politica en las democracias
latinoamericanas (2000-2012)

A partir de las premisas conceptuales en las que se basan las
publicaciones inmediatamente anteriores del PNUD, en este
capitulo se analiza la relacion entre los tipos de ciudadania

a partir de la definicién de Marshall (1950). De manera
especifica, se identifican los obstaculos mas importantes que
ha encontrado la expansién de la ciudadania politica en los
paises de la region, subrayando la desigualdad en el acceso a
ella como uno de los obstaculos mas relevantes y persistentes.
La situacién de la ciudadania politica en la region se estudia
a partir de sus componentes basicos: el derecho a elegir

y a ser elegido o elegida, focalizando también el analisis

en formas de participacion politica no institucionalizadas,
como la protesta, asi como respecto de los modos en que

se vinculan los cindadanos con la politica y los politicos. A

la vez, a partir de los temas que se analizan, se introduce al
lector a los restantes capitulos de este volumen que estudian
en profundidad las diversas cuestiones identificadas.

1. INTRODUCCION

La teorizacion, investigacion y analisis del fenémeno democritico,
sea que se oriente desde una perspectiva puramente positiva o factica, o bien
que asuma simultdineamente una perspectiva normativa, puede llevarse a cabo
desde diversos puntos de vista. El presente estudio asume el de la ciudadania
politica, y los desafios y riesgos que enfrenta su expansion en los paises latinoa-
mericanos en el periodo 2000-2012. Para los fines que €l persigue, el concepto
de “ciudadania politica” connota la capacidad de participar e influir en los
procesos de adopcién e implementaciéon de decisiones colectivas (mayorita-
riamente vinculantes), a partir del empleo de recursos legitimos de diversas
clases, y donde la naturaleza vinculante de las decisiones descansa en la coer-
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cion y regulaciones estatalmente centralizadas y territorialmente circunscritas
(Mann, 1986).

Si bien el concepto amplio de ciudadania politica connota el derecho a
participar en el ejercicio del poder politico como miembro de un cuerpo in-
vestido de autoridad politica o como elector de sus miembros (PNUD-OEA,
2010), con el fin de poder lograr un estudio comparado del estado de la ciu-
dadania politica en la region se ha circunscrito el concepto principalmente a
dos dimensiones bdsicas: el derecho a elegir y ser elegido. Sin embargo, a lo
largo de este volumen se exploran también los mecanismos menos institucio-
nalizados de participacion politica, como la protesta (capitulo 3), o formas
menos legitimadas de vinculacién entre politica y elector, como el personalis-
mo clientelista (capitulo 4).

En continuidad con las publicaciones anteriores en materia de democracia,
Estado y ciudadania, a partir del cldsico texto de Marshall (1950) se distinguen
tres tipos de ciudadania: civil, politica y social. En el analisis de este autor, se
postula un desarrollo secuencial en la configuracion de estos tres tipos de ciu-
dadania, que parte en una primera etapa con el desarrollo de la ciudadania
civil, para continuar luego con la ciudadania politica y culminar contempora-
neamente con la ciudadania social, desarrollo que se postula a partir de una
reconstruccion del proceso histérico inglés. Esta concepcion implica pensar el
desarrollo de la ciudadania civil como una condicién necesaria aunque no su-
ficiente de un posterior desarrollo de la ciudadania politica. Asimismo, supo-
ne que la ciudadania politica es una condicién necesaria aunque no suficiente
para el desarrollo de la ciudadania social. La figura 1.1 representa, a través de
un diagrama de Venn, la relacion loégico-temporal que se presume en Marshall
respecto del proceso secuencial de conformacion de estas tres ciudadanias.

La historia de los paises latinoamericanos torna problematica esa concep-
tualizacion, tal como ya se senal6 en el informe del PNUD (2004), y en el libro
El Estado de Ciudadania (PNUD, 2011).

Por una parte, en varios de los paises de la region los procesos de extension
de la ciudadania social' durante el siglo XX tuvieron lugar independiente-
mente de las vicisitudes que afectaron al desarrollo y la consolidacién de la
ciudadania politica, y en ciertos casos ocurrieron aun en contradicciéon con

1 En el presente estudio, se entiende la ciudadania social como el ejercicio
efectivo de los derechos econémicos y sociales de acuerdo con la legislacion
vigente en cada pais, esto es, de acuerdo con c6mo se ha ido extendiendo en
razén del dinamismo del proceso democritico y sobre la base de los estinda-
res reconocidos en el instrumento juridico internacional por antonomasia
que reconoce los derechos econémicos y sociales —El Pacto Internacional de
Derechos Econémicos y Sociales (Il Estado de Ciudadania, 2011)—.
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Figura 1.1. Las ciudadanias segin T. H. Marshall

CIUDADANIA SOCIAL

CIUDADANIA POLITICA

las exigencias para la existencia de una democracia electoral. Si se consideran
estos casos, se puede sostener que la expansiéon de la ciudadania social con
frecuencia precedi6 a la de la ciudadania politica.

Por otra parte, ha sido caracteristico de los procesos de desarrollo latinoa-
mericanos que la idea de democracia, en tanto impulso motivacional e ideo-
l6gico de las historias politicas nacionales, se ha presentado a menudo con
un significado no sélo politico, sino también con claros significados que han
apuntado al ideal de una sociedad socioeconémicamente mas justa (£l Estado
de Ciudadania, 2011). Hoy en dia, en una época de consolidacion de las demo-
cracias electorales, esta asociacion proxima entre ambas clases de ciudadania
sigue presentandose con una intensidad importante.

Finalmente, cabe destacar que pese a esa asociacion historica entre lo social
y lo politico, aun en el marco de paises que se desempenan satisfactoriamente
como democracias electorales segin el indice IDE (Munck, 2009), los tres
tipos de ciudadanias operan de forma escindida, lo cual no s6lo rompe con
la secuencia logico-temporal postulada por Marshall, sino también entra en
contradiccion con la asociacion histérica que tiende a observarse en América
Latina entre desarrollo politico y desarrollo social. La figura 1.2 ilustra esta
concepcion escindida de la ciudadania, una vez mds mediante un diagrama
de Venn. Si bien multiples intersecciones son posibles, s6lo aquella entre las
tres ciudadanias corresponde a lo que hoy entendemos como ciudadania de-
mocratica plena: una condicién caracterizada por un nivel de desarrollo im-
portante tanto de la sociedad civil como de la sociedad politicay de la realidad
de la justicia redistributiva.
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Figura 1.2. Ciudadanias escindidas en las democracias electorales
de América Latina

A modo de ejemplo, hoy es posible pensar en ciudadanos con acceso a cier-
tos elementos de la ciudadania social, por ejemplo, a través de la expansion
de programas de transferencia monetaria condicionada, pero con restringido
acceso a ciudadania politica: participan poco, no se sienten representados, no
pueden incorporarse a partidos en términos practicos, etc. Algunos de estos
ciudadanos tampoco tienen la posibilidad de ejercer plenamente su ciudada-
nia civil; por ejemplo, viven en barrios donde el estado de derecho no opera
o su seguridad y libertad individual se encuentran coartadas de facto. En este
altimo sentido, los déficits de estatalidad ya senalados en el texto del Informe
de la Democracia en América Latina (PNUD, 2004) también permean muy signi-
ficativamente la capacidad de los ciudadanos latinoamericanos de disfrutar
plenamente de la ciudadania civil.

El texto reciente del PNUD, El Estado de Ciudadania (2011), refleja a su vez
la presencia de avances disociados en términos de ciudadania social y poli-
tica. Dicho texto muestra una disociacion fuerte y aparentemente paradoji-
ca entre incorporaciéon social y malestar politico. Asi, mientras la inclusién
social ha mejorado sustantivamente en la tltima década, y por consiguiente
hay una expansion de la ciudadania social, a la vez los ciudadanos latinoame-
ricanos exhiben un malestar cada vez mayor respecto de la institucionalidad
politica de sus paises, lo cual puede interpretarse como un déficit en cuanto
a ciudadania politica, al menos desde el punto de vista de sus percepciones
subjetivas.
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Pensar las tres ciudadanias como areas escindidas en el contexto de los
paises de la region permite responder a estas paradojas. Es empiricamente
plausible, en otras palabras, que los ciudadanos accedan de forma disociada
a componentes de ciudadania social, politica y civil, presentando a su vez per-
cepciones subjetivas “contradictorias” respecto de ellas. La expansion de los
tres tipos de ciudadania supone, por consiguiente, la superacién progresiva
de este fenémeno de escision. Como se ha senalado en El Estado de Ciudadania
(PNUD, 2011), la expansion de la ciudadania social requiere del desarrollo de
procesos de naturaleza esencialmente politica, y cabe hacer una afirmacion
analoga respecto de la expansion o recuperacion de aspectos importantes de
la ciudadania civil. En este punto, conviene rescatar la reciente tesis de Ace-
moglu y Robinson (2012), que otorga primacia a lo politico en la determina-
cion de la naturaleza mas o menos inclusiva del orden econémico. En el caso
de la ciudadania social, su expansion dependeria de desarrollos adecuados
de la politica y lo politico, lo cual implica una asociacion de su expansion con
la expansion de la ciudadania politica. Esta vision tedrica es coherente con la
perspectiva de la democracia de ciudadania impulsada por el PNUD, que se
basa en la vigencia efectiva de los derechos civiles, politicos y sociales, y en el
rol protagonico de las ciudadanas y los ciudadanos como agentes de cambio
y promocion del goce efectivo de esos derechos para impulsar la gobernabili-
dad democratica y el desarrollo humano.

No obstante, como se vera en el capitulo 5, esa asociaciéon o relacion es
compleja. La expansion de la ciudadania politica, analizada desde el punto
de vista de las personas individuales, tiene lugar en contextos de desarrollo y
consolidacion democraticos. A su vez, esos contextos de democracia electoral
son condiciones necesarias, pero no suficientes, de la expansion de ambas
categorias de ciudadania. Posteriormente, segin se argumenta en el capitulo
5, para que esos procesos de desarrollo y expansion tengan lugar, la dinamica
de esos contextos democratico-electorales tiene que generar a su vez contextos
institucionales —el ambito de lo politico (El Estado de Ciudadania, 2011)- de
naturaleza suficientemente inclusiva, segiin emplean ese concepto Acemoglu
y Robinson (2012). Se requiere de esta manera una cadena de mediaciones no
s6lo compleja, sino a la vez provista de cierta calidad, para que la asociaciéon
entre ciudadania politica —por ejemplo, la participacion electoral-y ciudania
social se traduzca en una expansion de la segunda y, por consiguiente, en un
progreso a una menor escision de las categorias de ciudadania, esto es, un pro-
greso hacia una ciudadania democrdtica plena. En el capitulo 4, se ahonda en
los diferentes tipos de vinculos entre los ciudadanos y los politicos que predo-
minan en la region como medio para comprender el tipo de institucionalidad
predominante.
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Cuadro 1.1. La democracia de ciudadania

La democracia es una forma de organizacion del poder en las
sociedades con el objetivo de ampliar la ciudadania, evitar o limitar
la dominacién de individuos o grupos que impidan este objetivo y
lograr la perdurabilidad de la organizacion democratica. Regula las
relaciones entre individuos, organizaciones y Estados de acuerdo
con normas emanadas de la voluntad popular y procedimientos de-
mocraticos. En el ejercicio de ese poder el Estado es una pieza vital.

Fuente: PNUD-OEA (2010: 33).

En funcién del mandato y los derechos humanos universales reconocidos por
las Naciones Unidas, el PNUD ha impulsado una gobernabilidad democratica
que vaya mas alla de la importante dimension de la democracia electoral, que,
sin embargo, restringe al ciudadano a la categoria de un simple votante, para
abrazar una concepcion mas amplia de la democracia retroalimentada por los
ciudadanos: “democracia de ciudadania”. Este concepto implica que median-
te la interaccion entre ciudadanos y representantes politicos los derechos se
expandan, se renueven, se actualicen segun las necesidades contextuales, y
para ello es importante por una parte escuchar a una ciudadania empoderada
y, por la otra, evaluar la manera en que funcionan las instituciones.

II. INSTITUCIONES Y PARTICIPACION,
BASES DE LA DEMOCRACIA DE CIUDADAN{A

En los paises democraticos, el repertorio de los recursos ofrecidos a la ciuda-
dania en términos de accion politica puede clasificarse segin dos criterios:
el grado en que estan institucionalizados, que va desde su plena institucio-
nalizacion hasta su no institucionalizacion, por una parte, y si se trata de
participacion en procesos de democracia representativa o de modalidades de
participacion directa, por la otra.

En términos de las tradiciones conceptuales que han caracterizado los in-
formes y estudios realizados por el PNUD, el concepto de “ciudadania” aqui
empleado es inclusivo y comprende por consiguiente capacidades que impli-
can el empleo de recursos pertenecientes a cualesquiera de las seis categorias
identificadas en la tabla 1.1, sin que se restrinja al derecho a elegiry el derecho
a ser elegido, si bien ciertamente esos dos derechos constituyen una suerte de
nucleo basico de la ciudadania politica en un contexto democratico represen-
tativo, al ser dos de las vigas maestras de lo que se ha denominado democracia
electoral (PNUD, 2004; PNUD-OEA, 2010).
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Tabla 1.1.
Democratico- e
. Participacion directa
representativos
.. . Sufragio, derecho a  Iniciativa popular de
Institucionalizados 8 . pop
ser elegida ley, etc.
. . . Instancias macro
Baja Militancia en ¥

micro de participacion

institucionalizacion partidos, etc. R
directa

Trafico d .
No ratico e Protesta callejera,

L. . influencias, lobby,
institucionalizados

sentadas, etc.
etc.

Fuente: Elaboracion propia.

La evolucion de la ciudadania politica durante la ultima década ha compren-
dido procesos referidos a todas las categorias identificadas, y si bien no en to-
dos se presentan carentes de ambigtiedades respecto de su signo positivo o ne-
gativo, segun se vera mas adelante, en el caso de la democracia electoral ellos
si pueden evaluarse positivamente. En la primera década de este siglo, seis pre-
sidentes democraticamente electos no completaron sus mandatos, mientras
que se registraron doce casos similares en la ultima década del siglo pasado
(El Estado de Ciudadania, 2011), y a ellos hay que anadir un caso reciente en
2012. No obstante, en ninguna de esas situaciones se ha cuestionado la demo-
cracia como régimen politico, sin perjuicio de que obviamente la ocurrencia
de ese tipo de situaciones afecta el normal desempeno de la institucionalidad
democratica y puede traer consigo impactos no deseables, por ejemplo, en la
cultura civica ciudadana.

Por otra parte, en términos de la relaciéon entre subjetividad ciudadana y
democracia, la situacion que exhiben la gran mayoria de los paises de la re-
gion es positiva. Como se observa en el grafico 1.1, de los dieciocho paises®
sondeados por el Latin America Public Opinion Project (LAPOP) durante
2012, ante la pregunta sobre la satisfaccion con la democracia, en ocho paises
las respuestas de los encuestados fueron positivas en un intervalo de 60 a 80%,
destacandose el caso de Uruguay, en que el porcentaje es un poco menor a un

2 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Peru, Republi-
ca Dominicana, Uruguay y Venezuela. Aunque LAPOP encuesta a todos los
paises de América Latina y el Caribe (incluyendo Belice, Jamaica, Haiti y las
Guyanas), para facilitar la comparacion con otras bases de datos se seleccio-
naron los resultados para los dieciocho paises indicados.
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80%, y distanciandose 10 puntos porcentuales de quien sigue luego, la Argen-
tina, con casi un 69% de respuestas positivas. En otras palabras, en mas de dos
quintos de los paises hay una mayoria ciudadana mas que importante para la
cual la democracia que vive es algo satisfactorio.

A este grupo le sigue un segundo conjunto de cinco paises, algo menos de
tres décimos del total, caracterizados por respuestas positivas en un rango que
vade 51 a 56%. Se trata entonces de paises donde la satisfacciéon con la demo-
cracia contintia siendo mayoritaria, aunque comparativamente con el primer
grupo son mayorias mas ajustadas. Por ultimo, hay un tercer grupo en el que
la satisfaccion es inferior al 50%, lo que sucede al menos en tres casos —Guate-
mala, Paraguay y México—, o supera por muy poco el porcentaje de respuestas
negativas, segun el error muestral que se estime —Bolivia y Chile—.

Grafico 1.1. Porcentaje de entrevistados satisfechos con la demo-
cracia 2012

> > > & &> o> Lo &> SN N &> § .0
FTHFFITEF ST I T F TS S &G
O 4 & SN~ N K 2
&R PN I N A &P N
A W O &
<9
Q@Q'

La pregunta fue formulada de la siguiente manera: En general, ;usted diria que
esta muy satisfecho/a, satisfecho/a, insatisfecho/a o muy insatisfecho/a con la_forma
en que la democracia funciona en su pais? Aqui porcentajes de respuesta validos
para las opciones de respuesta “Muy satisfecho” y “Satisfecho”.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de LAPOP (2012).

Un punto a destacar es que la nocién de “satisfaccion con la democracia” no
es semanticamente trasparente, si es que se puede formular en estos términos.
En la comprension de la persona entrevistada puede significar cosas muy dife-
rentes: una apreciacion positiva del clima general o global que vive el pais, in-
cluidos factores econémicos, crecimiento, prosperidad y estabilidad, asi como
un clima social de escasa conflictividad, tolerancia y ejercicio sin obstaculos
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de derechos (libertad de expresion), o una evaluacion también positiva y glo-
bal pero restringida al desempeno gubernamental; o bien, por el contrario,
puede estar basada en una apreciacion de la propia situacion individual, que
se estima como positiva, sobre todo en términos de situacion econémica. En
paises donde la democracia se entiende como sinénimo del pais, una respues-
ta positiva tal vez expresa satisfaccion con la situacion nacional que se vive. En
todo caso, y aceptando cierta ambigtiedad en las respuestas, cabe suponer que
altos niveles de satisfaccion con la democracia constituyen una condicién po-
sitiva en términos de un aprovechamiento masivo activo de la oportunidad de
participacion que significa el sufragio popular u otras modalidades de accion
politica, como por ejemplo las protestas.

Segtin se observa en la tabla 1.2, de los cuatro paises con niveles de parti-
cipacion electoral promedio entre 80 y 93% del electorado potencial para el
periodo 2000-2012, tres de ellos se ubican también en el grupo caracterizado
por niveles de satisfacciéon con la democracia en el intervalo que va de 60 a
80%. A lavez, de los tres paises con promedios de participacion electoral para
ese periodo que oscilan entre 72y 75%, en dos de ellos el de satisfaccién con la
democracia es superior al 65%. En el caso de los siete paises con promedios de
participacién electoral en el rango de 60 a 70%, cuatro de ellos —Venezuela, El
Salvador, Honduras y Republica Dominicana— exhiben niveles de satisfaccion
con la democracia superiores al 50%.

Ciertamente, no se trata de afirmar la existencia de una correlacion: hay
un nimero no menor de casos en que un nivel bajo de satisfacciéon con la
democracia se asocia a niveles de participacion razonablemente altos. Lo que
interesa subrayar es que también hay un nimero importante de paises en que
ambas variables presentan magnitudes relevantes, lo cual conforma contextos
caracterizados por la existencia de niveles igualmente altos de ejercicio efecti-
vo del derecho a votar como una realizacion de la ciudadania politica.

Las cifras que muestra la tabla 1.2 refuerzan la imagen de una visién positiva
mayoritaria de la relacion entre ciudadania y democracia. Salvo tres casos en
los que el promedio de participacion electoral para el periodo 2000-2012 esta
por debajo del 50%, para el resto oscila entre 62 y 93%. Segun se advierte en
esa misma tabla y lo resume la tabla 1.3, las trayectorias temporales durante
el periodo no son todas estacionarias: los promedios por ano o agrupacion
de afios oscilan entre 65y 72%, y las trayectorias nacionales exhiben patrones
distintos de evolucion en el tiempo. No obstante, el comportamiento en el
tiempo de los niveles de participacion electoral también contribuyen a refor-
zar una imagen positiva de la situacion en la region: como se advierte en la
tabla 1.4, hay un grupo de ocho paises caracterizados por un nivel estable de
participacion, de los cuales s6lo en dos esa estabilidad se traduce en estanca-
miento, porque sus niveles promedio de participacion estan por debajo del
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50%. A lavez, se observa un conjunto de seis paises con una tendencia crecien-

te en materia de participacion electoral, y s6lo tres paises donde la tendencia
es negativa.

Tabla 1.3. Promedios de participacion electoral por periodos

Periodos Promedios
2000-2001 67
2002-2003 61
2004-2005 70
2006 69
2007-2009 72
2010-2012 65

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de International IDEA.

Tabla 1.4. Tendencias de participacién electoral por paises

Participacion estable Tendencia creciente Tendencia decreciente

Uruguay Ecuador Panama
Argentina Peru Chile
Brasil Bolivia Honduras
Rep. Dominicana Venezuela

Meéxico El Salvador

Costa Rica Guatemala

Paraguay

Colombia

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de International IDEA.

En 2006, 2008 y 2009, Latinobarémetro® formulé en los dieciocho paises sobre
los que versa este estudio la siguiente pregunta: ; Qué es mas efectivo para cambiar

3 Anualmente Latinobarémetro aplica sus encuestas a los dieciocho paises
de América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Pert, Reptuiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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las cosas?, y una de las alternativas de respuesta era: “Votar para elegir a los que
defienden mi posiciéon”. La tabla 1.5 muestra los porcentajes que eligieron
esta opcion para cada pais y cada uno de los tres anos, juntamente con los
promedios respectivos por pais. De las cincuenta y cuatro observaciones obte-
nidas, ninguna es inferior al 50%, salvo el caso de Perd en 2008. Respecto de
los promedios por pais, en cuatro casos se ubican en un intervalo entre 70 y
80%, en cinco entre 60y 70%, y en otros cinco entre 57y 59%. Estos resultados
refuerzan atin mas la imagen de una relacion positiva entre ciudadania y prac-
tica del sufragio universal en los paises de la region. Adicionalmente, la pre-
gunta recién referida posee la ventaja de no encerrar ninguna ambigiiedad,
lo que si ocurria con la que pregunté por la satisfaccion con la democracia.

Tabla 1.5. Porcentaje de encuestados que afirman “Votar a los que
defienden mi posicion es la mejor forma de cambiar las cosas”

2006 2008 2009 Promedio

Venezuela 75 81 85 80
Uruguay 74 70 87 77
Rep. Dominicana 67 73 75 72
Nicaragua 71 69 74 71
El Salvador 64 60 81 68
Argentina 70 64 71 68
Costa Rica 64 64 71 66
Panama 52 59 71 61
Brasil 58 61 62 60
Paraguay 41 73 64 59
México 59 58 58 58
Bolivia 52 55 65 57
Colombia 55 64 53 57
Chile 56 57 59 57
Guatemala 54 52 56 54
Honduras 56 48 57 54
Ecuador 53 53 51 52
Perua 50 49 53 51

La pregunta se formul6 de la manera siguiente: ; Qué es mas efectivo para influir
y cambiar las cosas? Aqui se recogi6 el porcentaje de respuesta valido para la
opcion “Votar para elegir a los que defienden mi posicion”.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos provistos por Latinobar6-
metro para los anos correspondientes.
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Hasta aqui, entonces, los resultados permiten configurar un cuadro positivo
para las democracias en la region, asi como al modo en que la ciudadania po-
litica se ejerce a través de la participacion electoral. Esta consolidacion de las
democracias electorales implica una expansion importante de la ciudadania
politica. Sin embargo, queda pendiente analizar la medida en que el acceso a
los mecanismos de eleccién redunda en una distribucién igualitaria del poder.

III. DESIGUAL EJERCICIO DE LOS DERECHOS A ELEGIR Y A SER ELEGIDOS/AS

Ante esa faz positiva recién esbozada, cabe contraponer una que no lo es tanto.
Los seis tipos de recursos identificados en la tabla 1.1 constituyen un stock de
oportunidades y capacidades que cada ciudadano y ciudadana puede utilizar
o no. Por ejemplo, centrando la atencién en uno de los derechos que integran
el nucleo basico de la democracia electoral —el derecho a elegir—, en las demo-
cracias latinoamericanas el derecho a voto, su reconocimiento constitucional,
la universalidad formal que ha alcanzado al superarse o atenuarse durante el
siglo XX las restricciones normativas basadas en propiedad, género y edad, los
progresos de los procesos electorales en cuanto a limpieza y transparencia, y
ello asociado a una vigencia efectiva significativa de los derechos y garantias
que posibilitan competicion y oposicion igualmente efectivas, hacen que los
problemas contemporaneos que plantea la ciudadania politica adquieran un
sentido distinto del que tuvieron en el pasado.

Asi, de lo que se trata hoy es del empleo que ciudadanas y ciudadanos hacen
del sufragio, de las restricciones de hecho o facticas que condicionan el uso
del derecho por diversas categorias de ciudadanas y ciudadanos, de la relacion
que establecen entre ese derecho, su ejercicio y los destinos tanto individuales
como colectivos, y de los estindares éticos que lo regulan.* Al reconocer un
protagonismo igualitario universal y masivo en la generaciéon de representan-
tes politicos, la democracia abre un conjunto de oportunidades de partici-
pacion. La pregunta es en qué medida se utilizan esas oportunidades, y qué
condiciones afectan su uso. El desarrollo de la ciudadania politica supone una
utilizacion progresivamente creciente de ellas, una remocion o atenuacion de
las condiciones que afectan negativamente ese desarrollo, y una identificacion

4 Por ejemplo, la indebida influencia o coercion sobre los votantes en tér-
minos de dinero o especies es ciertamente una practica ilegitima desde el
punto de vista de la calidad de una democracia e ilegal en la gran mayoria de
las legislaciones, aunque tolerada o practicada en diversos ambitos naciona-
les y subnacionales.
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de condiciones positivas para su desenvolvimiento. A la vez, un elemento cen-
tral en los niveles de aprovechamiento de esas oportunidades es la relaciéon
que las personas establecen tanto respecto de ellas como de las instituciones
y organizaciones que median entre su empleo —el comportamiento electoral
mismo— y la operaciéon y desempeno de esas instituciones y organizaciones
traducidos en decisiones y politicas. Esta clase de consideraciones no son pri-
vativas del derecho a sufragio: son susceptibles de hacerse respecto de los seis
tipos de recursos identificados en la tabla 1.1.

Considerados en abstracto, los recursos y capacidades que connota la ciuda-
dania politica definen una distribucion formal igualitaria de poder politico,
pero al considerar un contexto nacional especifico en un momento determi-
nado lo que se tiene es una distribucion concreta de poder politico, que pue-
de distar importantemente de la distribucion ideal que supone la ideologia
democratica. Fijando la atenciéon nuevamente en el derecho a elegir, se puede
preguntar si en la practica su empleo se muestra sometido a condicionamien-
tos facticos que implican una desigual distribucion de poder politico, y de
manera tal que si esos condicionamientos desaparecen o se atendan conside-
rablemente, entonces la distribucién efectiva de poder politico se torna mas
igualitaria. Por ejemplo, hay antecedentes que hacen plausible la hipotesis se-
gun la cual los sectores de ingresos mads altos emplean mas el derecho a elegir
que los de ingresos mas bajos, pese a que en términos normativos son iguales
en el ejercicio de ese derecho.

Si la evidencia empirica confirma esa hipotesis, los mismos factores que
permiten avanzarla hacen concluir que también es plausible sostener que esa
diferencia de comportamiento estd impuesta por condicionamientos socio-
culturales, y que la desapariciéon de esos condicionamientos posibilitaria un
comportamiento mucho mas auténomo en los sectores que los padecen, que
se traduciria en una erosion y en definitiva desaparicion de esa diferencia, que
ciertamente implica una desigual distribucién de poder politico entre niveles
de estatus socioeconémico. Hipétesis similares podrian avanzarse en el caso
de diferencias en niveles de educacion, de segregaciones sobre bases étnicas,
o de edad. De hecho, el capitulo 2 de este estudio explora precisamente esta
clase de desigualdades y como afectan el ejercicio de derechos ciudadanos.

Ciertamente, los comportamientos consistentes en no ejercitar un derecho
politico como el de elegir pueden obedecer a decisiones que no cabria califi-
car de deficientes en cuanto a autonomia personal, en razén de la operaciéon
de determinantes socioeconémicos o socioculturales estructurales. Se puede
no inscribirse en registros electorales por una decisiéon voluntaria autébnoma
si esa inscripcion es requerida para votar, o se puede no votar si sufragar no es
obligatorio, o se puede votar en blanco o nulo si sufragar es obligatorio, todo
ello en razén de una decision de esa naturaleza. El problema surge cuando
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esas decisiones permiten distinguir categorias de ciudadanos o ciudadanas en
que esos patrones de comportamiento son caracteristicos de esas categorias,
en el sentido de que la probabilidad de que se lo observe, dado que se perte-
nece a una categoria especifica, es significativamente mayor que esa probabili-
dad, dado que se pertenece a otra categoria distinta.

Los efectos de decisiones individuales en el empleo de un recurso propio
de esa capacidad de influir en decisiones colectivas, que es lo que define la
ciudadania politica en contextos democraticos, no plantea un problema de
desigualdad en la distribucién de poder politico en la medida en que se distri-
buyen aleatoriamente, sin sujetarse a regularidades atribuibles a la pertenen-
cia a categorias especificas de ciudadanas y ciudadanos. Si lo plantean cuando
esas regularidades empiricas existen: ellas implican que todos los ciudadanos
son iguales, pero hay algunos que son mas iguales que otros.

Asi, el poder entendido en su sentido politico puede estar tan desigualmen-
te distribuido como el ingreso o el acceso a una educacioén de calidad. Consi-
derando otro de los derechos basicos que constituyen la ciudadania, como el
derecho a ser elegido, hay de partida un grupo de personas que tienen menor
o mayor posibilidad de acceder a cargos publicos en funcién de su origen.
Respecto del total de ciudadanas y ciudadanos, los cargos de elecciéon popular
son una mas que pequena minoria. Si elegimos al azar a una persona del total
de una poblacién nacional, la probabilidad de que ella haya desempenado,
esté desempenando o vaya a desempenar uno de esos cargos es bien cercana
a cero.

Para casi la totalidad, el derecho a ser elegido es simplemente una posibi-
lidad que no pasa de mera abstraccion. A ello hay que anadir la existencia de
diferencias facticas que operan como otras tantas fuentes de desigualdad res-
pecto del ejercicio de ese derecho, por ejemplo, la de género. En el capitulo
2 de este libro se presentan los porcentajes de mujeres presentes en los con-
gresos de cada pais de la region, tanto para los que contemplan leyes de cuota
como para los que no. Alli se analizan varios de los resultados obtenidos en
términos de predisposicion a participar a través del voto en las mujeres, tanto
para los que contemplan leyes de cuota como para los que no. Si se desplaza la
atencion a los municipios o gobiernos locales, se puede constatar que, aunque
ha habido progresos, la probabilidad de que una mujer sea elegida concejala
sigue siendo baja.’

5 Véase PNUD-Centro Regional para América Latna y el Caribe, Panamd
(2013), “sCudnto hemos avanzado? Un analisis de la participacion politica
de las mujeres en los gobiernos subnacionales en América Latina y el Cari-
be”. Este estudio es fruto de un trabajo de recopilacién y analisis realizado
durante 2012 por parte de los equipos de las Areas de Prictica de Género y
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Cuadro 1.2. Estudio de caso: Chile y la desigual predisposicion
a votar entre jovenes y adultos

El caso de Chile ilustra bien la clase de desigualdades facticas

que pueden afectar el derecho a elegir. Asi, por e¢jemplo, la tabla
siguiente, construida a partir de datos proporcionados por una en-
cuesta realizada por el Centro de Estudios Publicos (CEP) en 2011
sobre una muestra nacional, ilustra como una diferencia factica
especifica —la pertenencia a un grupo etario determinado—, afecta
la probabilidad de estar inscrito en los registros electorales, un
requisito habilitante para votar a la época de la encuesta.

Encuestados en Chile inscritos en el padron electoral por grupo etario

Grupo etario Si No Total
18-24 28 (11,2%) 222 (88,8%) 250 (100,0%)
25-34 135 (43,55%) 175 (56,45%) 310 (100,0%)
35-54 510 (86,1%) 82 (13,9%) 592 (100,0%)
55y + 370 (94,1%) 23 (5,9%) 393 (100,0%)

El efecto de la edad sobre estar o no inscrito no es en absoluto me-
nor: la probabilidad de estar inscrito aumenta importantemente a
medida que se salta de un tramo a otro. En otras palabras, a la épo-
ca de la encuesta la distribucion de uno de los recursos basicos de
poder en un contexto democratico se presenta fuertemente sesgada
a favor de los grupos etarios de mayor edad. Un hecho bastante
notable es que ese sesgo no se correlaciona con una variable como
el interés por la politica. En una encuesta similar realizada por CEP
en 2010, alrededor de un 57% de los encuestados pertenecientes

al grupo etario mds joven expresaba estar al menos algo interesado
por la politica, versus 60%, 52% y 47% para los tres grupos etarios
siguientes, respectivamente. Se puede entonces conjeturar que la
baja probabilidad de estar inscrito de los mds jovenes no se explica
como un factor mas de un sindrome mas global de distanciamiento,
lejania o apatia respecto de la vida politica, sino por caracteristicas
de la arquitectura politico-institucional o por las evaluaciones pre-
dominantes en ellos respecto de la eficacia del voto o del desem-
peno de los agentes politicos y representantes en relacion con sus
intereses.

Similares resultados se obtuvieron a partir del analisis también a
partir de datos de la encuesta CEP de 2011 ya senalada, registrando
otra diferencias facticas: el nivel socioeconémico y anos de esco-
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laridad de las personas. La probabilidad de estar inscrito en los
registros electorales es mucho mayor en el caso del estrato socioe-
conodmico alto y mas anos de escolaridad, diferencia que merma a
medida que disminuyen ambos indicadores.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Centro de Estudios Ptblicos
(CEP) Chile.

No es la tnica diferencia factica que se traduce en una desigualdad en este
ambito. Es bien sabido que existen correlaciones altas entre probabilidades
de ocupar cargos de eleccion popular y niveles educacionales, origenes fa-
miliares, tipos de trabajo, origen étnico, etc. La distribucion de las chances
de ejercer con éxito el derecho a ser elegido o elegida es importantemente
desigual. En consecuencia (y esto es analizado en profundidad en el capitulo
3), los ciudadanos que en funcién de sus caracteristicas socioeconémicas se
ven mayormente excluidos de la arena politica son quienes mayores proba-
bilidades muestran de participar en protestas a través de los mecanismos de
accion colectiva directa (ACD).

Por otra parte, considerando el ejercicio del derecho a elegir, la distribu-
cion de poder social estd claramente sesgada en favor de los mas educados
y por consiguiente de los mas ricos. Ante este hecho, se puede responder se-
nalando que ello no constituye ninguna novedad, y que en realidad el sesgo
generado por la influencia del dinero en la politica y en la distribucién de
poder social se hace efectivo por medios mucho mas eficaces que una mayor
disposicion a ejercer el derecho a elegir, por ejemplo, financiando campanas
electorales (Gutiérrez y Zovatto, 2011) o gastando en cabildeo para influir en
las decisiones de los representantes.

En todo caso, el sesgo que introduce el nivel socioeconémico en la distribu-
cion de poder afecta negativamente la probabilidad de que los mas desprovis-
tos de recursos econémicos puedan enfrentar exitosamente el conflicto social,
canalizando sus demandas a través de un canal institucional basico para la
democracia representativa, como lo es la eleccion de representantes.

de Gobernabilidad Democratica del Centro Regional para América Latina'y
el Caribe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Este estudio
esta centrado en la participacion politica de mujeres en los gobiernos
subnacionales de la region con el objetivo de ver como acceden las mujeres
a cargos de eleccion democratica, qué impacto tienen las medidas de accién
afirmativas en ese proceso y cudan inclusivas son para las mujeres las estruc-
turas subnacionales del Estado. Los avances y materias pendientes identifica-
dos en la materia son presentados en el capitulo 2 al analizar la dimension
correspondiente a participacién politica y género.
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Tal como acontece con la economia o en general con las actividades so-
ciales, son ejemplos o aspectos de la operacion de sistemas de desigualdades
cuyo efecto es que al final del dia no todo lo que es valido en el universo de
las normas resulta ser aplicable en la vida politica practica. Desde el punto de
vista del orden normativo, la ciudadania es un conjunto de derechos cuya titu-
laridad es universal: su ejercicio no esta condicionado por diferencias facticas
como las que se han estado examinando, salvo aquellas a las que ese propio
orden confiere legitimidad, por ejemplo, estableciendo un minimo de edad
para ejercer algunos de esos derechos. Es precisamente frente a la operacion
de estos sistemas de desigualdades que adquieren sentido nociones como las
de mejorar la calidad de la democracia, expandiendo la ciudadania politica.
En los origenes modernos del ideal democratico, hay implicita la promesa de
una distribucion del poder social mas equitativa, mas justa. Mejorar la calidad
de la democracia y expandir la ciudadania politica equivale entonces a ex-
tirpar progresivamente esas desigualdades originadas en diferencias facticas
como las aqui examinadas. Mas adelante, el capitulo 2 de este estudio explo-
rara precisamente esta clase de desigualdades y como afectan el ejercicio de
derechos ciudadanos en los paises latinoamericanos.

II1.1. LA CIUDADAN{A POLITICA

Y LA PARTICIPACION DIRECTA NO INSTITUCIONALIZADA

La democracia no s6lo abre oportunidades de participacion al instituir el
derecho a voto ylos derechos y garantias que le otorgan pleno sentido como
expresion libre y auténoma de voluntades y preferencias. Todo el conjun-
to de garantias y derechos individuales que conforman el constitucionalis-
mo democratico —libertad de expresion, libertad de asociacion, derecho
a reunion en lugares privados o publicos, libertad de movimientos o des-
plazamientos, etc.— da origen a una segunda estructura de oportunidades,
susceptibles de utilizarse a través de distintas modalidades de accién politi-
ca, algunas pocas plenamente institucionalizadas como firmar y enviar pe-
ticiones a autoridades o formar partidos politicos, otras institucionalizadas
como la participacién en partidos politicos, o simplemente no instituciona-
lizadas como las marchas masivas, las firmas masivas de peticiones o procla-
mas, los paros, las huelgas de hambre, los boicots, los cierres de carreteras,
las sentadas, etc.

Dicho repertorio incluye modalidades de accion politica que universalmen-
te son consideradas acciones abiertamente ilegitimas que impiden el ejercicio
de derechos legitimos de terceros, como los cierres de carreteras o las tomas
de edificios, o aquellas directamente ilegales, como el caso de las acciones te-
rroristas o acciones violentas contra autoridades constituidas o personas. Tam-
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bién es posible identificar zonas grises, entre la legitimidad y la ilegitimidad:
por ejemplo, las huelgas de hambre.

No hay atin un consenso sobre como denominar esta categoria de acciones.
Usualmente se emplean nociones como accion directa, movilizacion colectiva,
accion contestataria, accion politica no convencional, acciéon no institucional,
o bien términos especificos como movilizacion para connotar las protestas me-
diante desfiles y reuniones callejeras masivas. Tipicamente, son acciones orga-
nizadas o impulsadas por actores de la sociedad civil, como los movimientos
sociales, sindicales y las organizaciones no gubernamentales.

La evidencia existente apunta a una tendencia al aumento del empleo de
esta forma de participaciéon como fenémeno global durante las tltimas dos
décadas, como asimismo un incremento de la ACD en diversas sociedades
nacionales latinoamericanas. En el capitulo 3 del presente estudio, dedica-
do al andlisis de la ACD en los paises de la region, se destaca la existencia
de dos hipotesis que buscan explicar su aumento: la de la polarizacién, que
sostiene que dicho aumento resulta de un distanciamiento entre la partici-
pacion politica canalizada a través de partidos y el voto, distanciamiento que
deriva de una asociacién entre menores niveles de legitimidad del sistema
politico y mayores niveles de conflictividad, y la hipoétesis de la normali-
zacion, que argumenta que este tipo de acciones son una modalidad de
incidir o influir en decisiones colectivas y politicas publicas que no estan en
contradiccion con el voto o la participacion o mediacion a través de partidos
politicos.

La primera hipétesis es cercana a lo sostenido en el estudio El Estado de Ciu-
dadania (PNUD, 2011): el incremento en el empleo de esta forma de partici-
pacion obedeceria a la inadecuaciéon contemporanea de la arquitectura clasica
de la democracia representativa respecto de contingentes ciudadanos que han
experimentado cambios profundos resultantes de los fenomenos de moder-
nizacion social tardia, traducidos en ganancias individuales importantes en
autonomia, y que buscan afirmar esa autonomia en los ambitos y procesos de
decision colectiva, busqueda que revela la ineficacia de los recursos y mecanis-
mos clasicos representativos y, por consiguiente, el transito hacia estas nuevas
formas de participacion directa. En el fondo, este fenémeno se sustentaria en
la difusion de una orientacion hacia la autorrepresentacion politica (El Estado
de Ciudadania, 2011), y parece plausible sostener que se asocia con la emer-
gencia y crecimiento de contingentes importantes de clases medias. Desde
este punto de vista, el aumento de la ACD estaria relacionada con la demanda
ciudadana por una expansion de derechos. También como una respuesta a
deficiencias institucionales, susceptibles de subsanarse via reformas, o el pre-
ludio de crisis mayores que pudieran implicar el transito a modalidades no
conocidas de orden politico.
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Siguiendo la tesis sostenida por Pierre Rosanvallon (2006), ese aumento si
implicaria una expansion especifica de la ciudadania politica. Segtin Rosanva-
llon, la movilizacion colectiva ha estado asociada a la democracia representa-
tiva desde sus origenes modernos, como una modalidad de participacion que
no tiene ni un caracter extraordinario ni anormal o patolégico. Se trata de lo
que este autor denomina como contrademocracia, no en el sentido de un fenoé-
meno opuesto y contradictorio con la democracia representativa, que estaria
en conflicto con ella, sino como algo que se erige ante la operaciéon normal
de la democracia representativa como una instancia de control y accountability
—rendicién de cuentas—, tal como lo son las elecciones y su periodicidad. En
este sentido, contrademocracia tiene el mismo significado que balances y contra-
balances en Madison y los federalistas (7he Federalist Papers, 2013), y juega un
rol andlogo a la oposicion entre poderes y el equilibrio resultante de ello. El
aumento de la movilizacién colectiva no constituiria entonces una disfuncio-
nalidad en la operacion de un sistema politico-democratico, y esta posicion
seria cercana a la hipétesis de la normalizaciéon que se analiza en el capitulo 3
de este estudio.

Finalmente, interesa destacar que, cualesquiera sea la explicacion por la
que se opte para dar cuenta del aumento de fenémenos de movilizacién colec-
tiva, estas modalidades de participacion interactian y se articulan con las for-
mas convencionales de hacer politica ligadas a la representacién democratica,
aunque con diferencias nacionales relevantes. Por ejemplo, durante la dltima
década en Bolivia lo que se observa es una progresiva integracion, sujeta hasta
hoy a fuertes tensiones, entre procesos de movilizacion colectiva de gran mag-
nitud y agentes politicos propios del repertorio de la democracia representa-
tiva, cuyo desenlace es el acceso al poder politico, en una medida importante,
de los actores no convencionales de la movilizacion colectiva, con el resultado
de una generacion de significativas transformaciones sociopoliticas de una en-
vergadura tal como para merecer la calificacion de refundacionales (El Estado
de Ciudadania, 2011).

Contrariamente, en un caso como el de Chile se tienen fenémenos de mo-
vilizacion colectiva cuya dindmica es paralela y antagonica con el curso de la
politica entendida como la actividad ordinaria de los agentes de la democra-
cia representativa (partidos, parlamentarios, etc.), sin que exista integracion
entre unos y otros, pero con una clara consolidacion de la movilizacién co-
lectiva, sus organizadores y voceros como sujetos con capacidad de influir en
decisiones colectivas y politicas publicas. Adicionalmente, en estos procesos
de consolidaciéon de movilizaciones han jugado un rol relevante como facto-
res de potenciacién de las acciones colectivas las redes sociales y los medios
de comunicacion social virtual, generandose asi una ampliacion del espacio
publico, tanto institucionalizado como no institucionalizado, en términos de



LA EXPANSION DE LA CIUDADANIA POLITICA EN LAS DEMOCRACIAS... 41

una nueva dimensiéon medidtica propia de la era contemporanea. Cabe si se-
nalar que las redes sociales contribuyen a retroalimentar estos procesos, pero
no los originan ni constituyen su justificacion. Su efecto es contribuir de modo
crucial a amplificar sus impactos.

II1.2. CIUDADANIA, INSTITUCIONALIDAD Y PARTIDOS:
MODOS DE RELACIONARSE Y PATRONES DE EVALUACION
La relacién entre ciudadanas y ciudadanos y los procesos de adopcion e im-
plementaciéon de decisiones colectivas® es siempre una relacion mediada en
términos de una cadena, mds o menos larga y compleja, que comprende di-
versos agentes. Ello es valido aun en el caso de modalidades de participacion
percibidas como mas directas: el empleo del derecho de iniciativa popular de
ley supone autores intelectuales, presumiblemente motivados por un calculo
estratégico, activistas, operadores voluntarios de distinta indole y un sinnu-
mero de agentes mediadores; una marcha callejera de protesta tiene organi-
zadores; y asi por delante. Es posible concebir espacios de participaciéon de
caracter muy micro, en los que los componentes de mediacion se encuentren
muy atenuados, pero la regla general es la inversa. Por lo demas, ello no es
contradictorio con la nocién de una expansion de la ciudadania politica. El
horizonte de posibilidades de esa expansién no implica una suerte de objetivo
ultimo de desaparicion de toda mediacion, sino un aumento de participacion
e influencia en las instancias de decision, de modalidades de mediacion, de
igualdad en el acceso a esas modalidades y de oportunidades de control de los
agentes que median entre la ciudadana o el ciudadano y las decisiones. Por
consiguiente, las modalidades de relacion entre ciudadania, por una parte, y
las categorias de agentes que median entre ella y las decisiones, por la otra, es
un objeto de analisis importante en la investigacion sobre la calidad de la de-
mocracia en términos de su impacto sobre la ciudadania politica y su ejercicio.
En el estudio que aqui se presenta, el foco de atencién recae en dos dimen-
siones de este tema desarrolladas en el capitulo 4. Por una parte, las modali-
dades de relacion entre los ciudadanos y el mundo de los agentes politicos,
vistas principalmente desde el punto de vista de la democracia electoral; o en
otras palabras, los tipos de vinculos de representacion que en esos contextos
se establecen entre ciudadanos y agentes politicos. Por otra, los patrones de
evaluacion de los focos basicos de institucionalidad de la democracia repre-
sentativa —el Poder Legislativo, el Ejecutivo o gobierno, la presidencia—y de la
categoria principal de agentes politicos en contextos democrdticos —los parti-

6 Entendidas en un sentido amplio, incluidas por ejemplo las politicas publicas.
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dos—, en términos de los niveles de confianza que se observan respecto de ellos
en las ciudadanias de los paises de la region.

Respecto de la relacion entre ciudadanos y el mundo de los agentes poli-
ticos, en el capitulo 4 se propone distinguir cuatro modalidades que dicha
relacion puede asumir, a partir de la evidencia proporcionada por sondeos de
opini6én publica: vinculos de representacion a partir de orientaciones progra-
maticas, relaciones basadas en rasgos de personalidad de los agentes, vinculos
clientelares, y relaciones que descansan en la identificacion con partidos.

Tanto para las éticas democraticas oficiales y los sentidos comunes demo-
craticos, como igualmente para la familia de conceptualizaciones de eleccion
racional del comportamiento ciudadano en contextos de democracia electo-
ral, originadas en la teorizacién de Downs (1957), la representacion basada en
orientaciones programaticas es la modalidad mas legitima de interaccion. Las
otras tres son o bien formas relativamente corruptas, inmorales o primitivas,
que es como se aprecia usualmente el vinculo clientelar, o modalidades dé-
bilmente racionales de relacionamiento: las basadas en carismas personales,

Grafico 1.2. Confianza en partidos y Congreso para 2012
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La pregunta fue formulada de la siguiente manera: ; Hasta qué punto tiene con-
fianza en (los partidos politicos y el Congreso nacional)? las opciones de respuesta
iban de 1 a 7, donde 1 significa “Nada de confianza” y 7, “Mucha confianza”.
Aqui se recogieron los porcentajes validos de respuesta de los encuestados
posicionados de 5a 7.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos LAPOP (2012).
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o que descansan en una identidad organizacional (identificaciéon partidaria
—“party id’—, en la investigacion behaviorista del comportamiento electoral).
Como se muestra en el capitulo 4, en las ciudadanias latinoamericanas reales
lo que se observa son combinaciones de estas clases de vinculos, con casos
donde predominan uno o dos de ellos, y otros en que se distribuyen de ma-
nera mas igualitaria. De alli entonces la pregunta sobre como estas diversas
combinaciones afectan la calidad de los contextos de democracia electoral.

La opcioén por la confianza o desconfianza como nocién de evaluacion de
instituciones y partidos se justifica porque en los ultimos anos se ha hecho un
uso de gran caudal de ella en cuanto sintoma o indicador de crisis de indole
diversa: por ejemplo, de representatividad, segtiin se subraya en El Estado de Ciu-
dadania (PNUD, 2011). Ciertamente los niveles de confianza en instituciones
democratico-representativas basicas y en los partidos politicos, observables en
los paises latinoamericanos durante la tltima década, son sorprendentemente
bajos, situacion que se puede constatar también en 2012, segin lo muestra el
grafico 1.2 para el caso de los legislativos y los partidos politicos.

A partir de ese hecho, este estudio concluye lo siguiente:

Con los procesos de expansion de derechos ciudadanos y la des-
confianza sobre los politicos, se ha abierto una nueva brecha de ex-
pectativas en la region. Para paises con instituciones democraticas
estables y consolidadas, las expectativas tienden a ser declinantes,
expresadas en la baja participacion electoral, la apatia politica o el
cinismo con respecto a la politica y los politicos.” De manera inversa,
para muchos paises marcados por la inestabilidad democratica, el
conflicto y la refundacion politica, las expectativas del retorno de lo
politico y el Estado son ascendentes, y se concretan en cambios cons-
titucionales radicales, inflacion de reconocimiento de derechos, y
muy altas expectativas sobre la capacidad del Estado de refundar el
pacto social y la sociedad politica (PNUD, 2011: 148).

Un primer punto que vale la pena examinar en términos conceptuales es la
atribucion de confianza o desconfianza con respecto a entes que no sean per-
sonas, especificamente, a instituciones y organizaciones como las asambleas
legislativas o los partidos politicos. En efecto, la nocién de confianza se emplea

7 Hay casos como el de Chile que ilustran bien esta proposicion. No obstante,
hay otros casos como las movilizaciones masivas durante 2013 en Brasil, o la
participacion en las consultas asociadas al proceso de pazy el apoyo masivo
a ese proceso en Colombia (2012, 2013), que contradicen el desenlace de
despolitizacion y desmovilizacion hipotetizado.
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primordialmente en la investigacion social como un concepto que caracteriza
un tipo de relacion interpersonal diddica que involucra tres componentes: la
persona que confia, Ia persona en la que se confia, y la accién u omision a que
esta referida la confianza. Este ultimo elemento implica que la confianza siem-
pre es algo especificamente contextualizado: no hay confianzas abstractas. En
términos de quien confia, se parte de la premisa que la relacion tiene una na-
turaleza esencialmente cognitiva: se confia porque se sabe, se conoce o se tie-
ne la informacion de que la persona en quien se confia con certeza o una alta
probabilidad se comportara de la manera prevista. Ese fundamento cognitivo
de la confianza se conceptualiza a la vez mediante la premisa de la existencia
de un interés encapsulado atribuido a la persona en quien se confia: quien
confia tiene un interés cuya realizacion depende de la accién u omisién a que
esta referida la confianza, y confia porque a su vez aquella persona en quien
se confia, si bien puede no compartir ese interés o puede serle un interés radi-
calmente ajeno, tiene sin embargo un interés propio en realizar esa acciéon u
omision, un interés propio que encapsula el interés de quien confia.
Obviamente, la motivaciéon de aquella en quien se confia puede descansar
en intereses situados en una escala que va desde el egoismo puro hasta el
altruismo, pasando por situaciones intermedias variadas. La expectativa de la
existencia de un interés encapsulado puede a su vez descansar en fundamen-
tos diversos: conocimiento personal directo, informacién por terceros, repu-
tacion, etc. (Hardin, 2002). La nocién de confianza interpersonal descansa
en este concepto, o en alguno muy similar, y su extrapolacion a instituciones
u organizaciones no es facil. De hecho, ain se ha negado que se pueda uti-
lizar validamente en estos contextos (Hardin, en Braithwaite y Levi, 1998).
En las investigaciones de Putnam sobre gobiernos regionales en Italia y sus
relaciones con las culturas regionales, lo que podria calificarse de variable in-
dependiente son las relaciones de confianza interpersonales y, respecto de
instituciones y organizaciones, lo que se observa son efectos de esas relaciones
(Putnam, 1993). Lo mismo puede afirmarse de investigaciones mas recientes
de Putnam sobre confianza en la sociedad estadounidense (Putnam, 2000).
Pese alas dificultades de extrapolar el concepto usandolo para analizar com-
portamientos respecto de instituciones y organizaciones, durante la ultima dé-
cada se han popularizado las investigaciones vinculando la confianza a esos
objetos institucionales y organizacionales, o atin se ha teorizado sobre un tipo
particular de confianza, caracteristico de la modernidad tardia, que diferiria
y seria superior al tipo de confianza interpersonal clasico (Fukuyama, 1995).
El auge del concepto aplicado a instituciones y organizaciones esta asociado al
hallazgo de tendencias de declinacion de los niveles de confianza en gobier-
nos, partidos e instituciones politicas en una multitud de sondeos realizados
durante la ultima década. Por ejemplo, se ha observado una declinacién mas
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que importante en la confianza en el gobierno federal en los Estados Unidos
(M. Kent Jennings, en Braithwaite y Levi, 1998). Hallazgos de esa naturaleza
son hoy globales, existiendo también para los paises latinoamericanos, como
ya se ha senalado.

La pregunta es entonces como recuperar cierto rigor, procurando concep-
tualizar las nociones de confianza y desconfianza en instituciones y organiza-
ciones de una manera explicita. Una alternativa que se ha propuesto (Hardin,
en Braithwaite y Levi, 1998) es basar la relaciéon de confianza o desconfianza
entre la persona y la organizacion o institucion en el sistema de incentivos que
caracteriza a la estructura institucional u organizacional y que opera sobre sus
agentes. Los incentivos vendrian asi a jugar el rol motivacional que desempe-
na el interés encapsulado en la confianza interpersonal.

Por ejemplo, se desconfia de los partidos politicos porque operan mediante
agentes que obran inducidos por una estructura de incentivos que al menos
son neutrales respecto de los intereses de quien desconfia, cuando no abier-
tamente antagénicos con esos intereses. La dificultad con esta propuesta es
que supone en los ciudadanos destrezas cognitivas y evaluativas propias de
alguien especializado en las instituciones y organizaciones que interesan (pun-
tualmente, asambleas o poderes legislativos y partidos politicos), que es el caso
s6lo de una muy pequena minoria.

A los fines de este estudio, se considerara la confianza o la desconfianza
como una actitud hacia los objetos politicos que puede tener varios origenes
distintos, que se corresponden con otras tantas imagenes cognitivo-valorativas,
u otros tantos mapas cognitivo-valorativos, o bien otros tantos sentidos comu-
nes colectivos, si se prefiere. Se presume aqui que un elemento central en
estos mapas cognitivo-valorativos es una imagen de los objetos politicos de que
se trata —legislativo, partidos, ejecutivo central, gobierno local, etc.—, imagen
que es mas o menos compleja y que se integra al menos por una cierta narrati-
vay una reputacion atribuida a los objetos de que se trata, reputaciéon que po-
sibilita una valoracion y “conocimiento” relativamente permanentes de ellos.

Aqui se parte del supuesto de la existencia de cierto nimero reducido de
imagenes de esta clase, que integran uno de los tantos repertorios que ofrece
la cultura politica nacional para fines cognitivos y evaluativos; si se prefiere,
determinado numero de mapas cognitivo-evaluativos “en existencia”. Plausi-
blemente, la adquisicion de uno de estos mapas y no de los otros no es una
decision libre del ciudadano o ciudadana, sino mas bien algo determinado
en una medida importante por procesos de socializaciéon anclados en posicio-
nes socioeconémicas y socioculturales. En este sentido, estas imdgenes tienen
una historia, distinta de la “narrativa” que las integra, que explica su origen y
conformacion, y los intereses a que responde. La funcionalidad o disfuncio-
nalidad de estos mapas para la democracia y la calidad de su funcionamiento,
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y por consiguiente para la calidad de ciudadania politica a la que se puede
aspirar, es una cuestion relevante que se examinara posteriormente. En todo
caso, un punto que interesa recalcar, y que puede no ser del todo obvio, es que
con el tipo de datos de sondeos de opinién publica de que se dispone no es
posible identificar esas imdgenes en términos de sus contenidos.

Con el fin de interpretar el fenémeno de los niveles de desconfianza hacia
los poderes legislativos y los partidos politicos,® se ha partido de la hipétesis de
la existencia de al menos cinco de estos sentidos comunes colectivos.

Primero, una constelacion cognitivo-valorativa que los concibe como agen-
cias y agentes responsables de la calidad de los tiempos que se viven, tanto en
términos de malos y buenos tiempos econémicos, como en cuanto a los niveles
de seguridad o inseguridad existentes, la mayor o menor conflictividad presen-
te en la sociedad, y otros bienes o males publicos y privados. La informacién
sobre la calidad de los tiempos puede provenir de experiencias personales,
de lo que se comunica via redes familiares e interpersonales, o vicariamente a
través de los medios. En la medida en que el juicio sobre los tiempos es positi-
vo, se expresa confianza hacia los objetos politicos en cuestion; si los tiempos
son malos, desconfianza. La actitud de quienes se orientan por este mapa es
entonces variable y depende de la calidad de los tiempos que se viven, y esa
labilidad deberia mostrarse en las observaciones sobre niveles de confianza en
la medida en que existan modificaciones importantes en esa calidad.

Segundo, se puede expresar una actitud permanente de confianza a partir
de una imagen deferencial o deferente del legislativo, de los partidos, o de am-
bos, a partir de la interiorizacion de una norma que los constituye en objetos
de respetabilidad y exige por consiguiente prestarles respeto. La expresion de
confianza hacia ellos ante la pregunta del encuestador es una instancia espe-
cifica del cumplimiento de esa norma. Esta segunda constelacion contribuiria
con una suerte de piso permanente a los niveles agregados de confianza que
se observan.

Tercero, se puede postular la existencia de una actitud permanente de des-
confianza hacia el fenémeno del poder politico en general, que contribuiria
de manera decisiva a los pisos de los niveles de desconfianza que se observan.
De hecho, como se ha subrayado (Hardin, en Braithwaite y Levi, 1998), la teo-
rizacién politico-institucional republicana y liberal ha elaborado sistematica-
mente disenos de arquitecturas politico-institucionales a partir de la premisa
de que el poder es algo que merece desconfianza y que por consiguiente es

8 En la medida en que existan datos, el andlisis puede extenderse a otros
objetos politicos: ejecutivo central, ejecutivos regionales, gobiernos locales,
alcaldes, etc.
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imperativa su contencion mediante instituciones adecuadas. La division tri-
partita de poderes de Montesquieu se orienta por ese objetivo, como igual-
mente lo hace la construccion de los federalistas de una institucionalidad de
pesos y contrapesos (The Federalist Papers, 2013), que ciertamente ha tenido
una expresion practica hoy en dia casi global. En este sentido, la presencia
de niveles masivos de desconfianza hacia los objetos politicos mas relevantes
en las democracias contempordneas no seria sintoma de un estado de cosas
patolégico, sino por el contrario de la prevalencia de un sano escepticismo
respecto del poder politico en la ciudadania masiva.

En contraposicion a la imagen de las expresiones institucionales de poder
politico como agencias eminentemente sospechosas, se puede postular la exis-
tencia de una imagen que ve en esas expresiones agencias benévolas, en las
cuales se puede depositar confianza sin mayores condiciones o restricciones.’
Este cuarto sentido comtn podria corresponder a una actitud estatista, relati-
vamente permanente, opuesta a la actitud liberal que en el mejor de los casos
visualiza la politica y lo politico como un mal necesario, que adquiere sentido
por ejemplo en contextos de predominio prolongado de politicas socialdemo-
cratas, aun en circunstancias de alternancia partidista en el gobierno.

Finalmente, cabe la hipotesis de la existencia de una quinta constelacion:
legislativo, partidos, ejecutivos, gobiernos locales, etc., son encarnaciones del
enemigo, y por lo tanto, ante la pregunta de la encuesta, sélo cabe negar-
les confianza. Se trataria de otra fuente que contribuye al piso de los niveles
agregados de desconfianza, y podria encontrarse, por ejemplo, en minorias
étnicas: la politica de las asambleas legislativas y de los partidos es una expre-
sion mads de los descendientes de conquistadores, invasores, expropiadores,
propietarios de esclavos, etc., enemigos del grupo étnico al que se pertenece.
O desde una perspectiva de género, el reflejo de una estructuracion patriarcal
de la sociedad en pos del predominio de la dominacién masculina (en térmi-
nos de Bordieu, 1998).1°

Si bien el examen de cudn plausible es la tipologia arriba esbozada se llevara
a cabo en el capitulo 4, el grafico 1.3 permite una interpretaciéon que consti-
tuye un argumento a favor de la utilidad de esa tipologia. En efecto, como se
observa en este grafico, los promedios regionales anuales de confianza en los
legislativos son sistematicamente mayores que esos mismos promedios para los

9 La metafora del “cheque en blanco” entregado a los representantes puede
utilizarse en este caso.

10 En esta obra P. Bordieu profundiza sobre los presupuestos socialmente
aceptados en torno a todo aquello que significa masculinidad (lo duro,
fuerte, recto, etc.) como positivo versus todo aquello que simbdlicamente es
asociado a lo femenino (lo blando, curvo, flexible) como negativo.
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partidos politicos. Como se observé en el grafico 1.2, en 2012 esas diferencias
se mantienen para todos los paises, salvo quizas tres de ellos: Panama, Pert y
Honduras, aunque lo mas probable es que las diferencias no sean significativas.
La reputacion de los partidos politicos es peor que la de las asambleas legislati-
vas, congresos o parlamentos, pese a la intima vinculacion entre las organizacio-
nes que son los partidos y la generacién y operacion de esas instituciones. Parece
plausible sostener que esas diferencias obedecen precisamente al hecho de que
los poderes legislativos son instituciones y poderes del Estado, y en este sentido
se exige para ellos deferencia. Habria entonces la internalizacion de un factor
normativo por un sector de la ciudadania que efectuaria una contribucién per-
manente a la confianza agregada de que gozan los legislativos.

Grafico 1.3. Confianza en Congreso y partidos: promedios anuales
comparados
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Promedios calculados para los paises de la region donde se aplica dicha
encuesta: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Latinobarémetro para
los anos correspondientes.

En El Estado de Ciudadania (PNUD, 2011) se constaté que el Estado esta de
vuelta en la region. La idea de una legitimacién mayor por parte de la ciudada-
nia de aquellas instituciones que encarnan el Estado se ve nuevamente refren-
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Grafico 1.4. Confianza en las instituciones politicas, 2011
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Sobre la base de la pregunta: Por favor, mire esta tarjeta y digame para cada uno
de estos grupos, instituciones u organizaciones: ;tiene usted mucha, algo, poco o nada
de confianza? Se recogieron los porcentajes de respuesta dados para las opcio-
nes “Mucha” mas “Algo”.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los datos del Latinobarémetro
(2011).
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dada cuando observamos de manera comparada los niveles de confianza que
reciben las instituciones politicas por antonomasia: el Congreso, los partidos
politicos y el Estado. En el grafico 1.4 se puede observar como en todos los
paises de la region el Estado es mejor valorado mientras que los partidos poli-
ticos contintian siendo los peor valorados. Las excepciones a esta confianza ge-
neralizada la recogen Republica Dominicana, Honduras y el Salvador, donde
el Congreso es casi igual valorado que el Estado (las diferencias porcentuales
oscilan entre 3y 1 punto porcentuales).

El Estado ha retomado su rol de aglutinador, y la ciudadania no sélo lo per-
cibe sino que lo aprueba. Adicionalmente, hay que considerar que la relaciéon
entre el Estado y la accién de sus aparatos, por una parte, y el impacto en la
vida cotidiana de las personas de esas acciones, por la otra, es algo particular-
mente visible y publico. El Estado y sus agentes son los que disponen de las
capacidades, las atribuciones y los recursos para adoptar medidas y prestar
servicios en relacion con la seguridad, la educacion, la vivienda, la salud, etc., y
ello es relativamente independiente de la calidad del desempeno estatal. Salvo

Grafico 1.5. Porcentaje de encuestados que considera que la
distribucion del ingreso es justa o injusta, 2011
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La pregunta se formul6 de la manera siguiente: ; Cudn justa cree usted que es la
distribucion del ingreso en el pais? Aqui, porcentaje valido de encuestados que
opt6 por cada opcion “Justa” e “Injusta”.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Latinobarémetro
(2011).
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los casos de Estados fallidos, donde la estatalidad es inexistente, la presencia
estatal es un hecho cotidiano y relevante, y ello puede explicar que logre nive-
les de confianza mayores que las otras instituciones. Asi, son las instituciones
encargadas de canalizar las demandas y articular la representacion las que
siguen en el punto de mira.

Finalmente, hay que destacar que esta cuestion de los niveles de desconfian-
za observados adquiere una relevancia especial si se considera el contexto en
términos de la evaluaciéon de aspectos normativos relevantes de la operaciéon
de la sociedad y la economia. En cuanto a esta ultima, la sensaciéon que parece
predominar es de una injusticia predominante. Por ejemplo, como se ve en
el grafico 5.1, en todos los paises la mayoria considera que la distribucion del
ingreso es injusta, alcanzando aun casi la unanimidad en Chile y Republica
Dominicana. Esta coexistencia de altos niveles de desconfianza y percepciones
mayoritarias sobre el cardcter injusto de la operaciéon de la economia podria
implicar riesgos para el progreso de la democracia. Puesto en positivo, implica
desafios en cuanto a expandir la ciudadania de manera integral.

IV. CONCLUSIONES

El objetivo de este capitulo es invitar al lector a explorar en profundidad, a
partir de la lectura de los capitulos correspondientes, los indicios de las pro-
blematicas aqui expuestas. La ciudadania latinoamericana presenta en gene-
ral niveles positivos de satisfaccion con la democracia, asi como porcentajes
estables de participacion electoral que parecerian estar asegurando una con-
solidacion extendida de la democracia basica en términos electorales. Sin em-
bargo, estos indicios positivos conviven con persistentes niveles de desconfian-
za en las instituciones bdsicas de la democracia (como los partidos politicos).

Los niveles crecientes de accion colectiva directa registrados en la region
son una muestra de la necesidad de expansion de los mecanismos que permi-
ten dar voz a las demandas ciudadanas. Una vision simplista podria concluir
que las demandas expresadas a través de canales no institucionalizados, junto
con elevados niveles de sentimiento de injusticia social, pueden estar mos-
trando un terreno de cultivo para fenémenos de desestabilizacion. Se trata
de un tipo de desenlace posible. Sin embargo, como se vera en el capitulo
2, la realidad puede ser mas compleja y heterogénea, y cabe interpretar la
intensificacion de la accién colectiva directa como un crecimiento de los nive-
les de participacion ciudadana que implica una ampliacién de la ciudadania
politica, contribuyendo a una mejor calidad de la democracia. Obviamente, lo
anterior no obsta a que contintie siendo prioritaria la identificacion e imple-
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mentaciéon de mecanismos que posibiliten la operaciéon de circulos virtuosos
—mediante diversos mecanismos de participacion ciudadana— que posibiliten
situaciones donde mayores niveles de satisfaccion social estén alineados con
mayores niveles de confianza institucional.

Adicionalmente, la comunicacion entre la ciudadaniay la elite politica debe
mejorarse, para lo cual hay que buscar una mejora en la estructuracion de la
participacion politica, asi como impulsar procesos de expansion y renovacion
de las elites con una mayor diversidad y representatividad respecto de socieda-
des crecientemente mas complejas y heterogéneas, es decir, innovar en la cali-
dad de la representacion politica, de manera que se superen las desigualdades
que, por razones de origen u ocupacion en la estructura social, impiden el
acceso equitativo al ejercicio de los derechos basicos constitutivos de la ciuda-
dania politica.



2. Desigualdades en modalidades
de ejercicio de la ciudadania politica

En este capitulo se profundiza sobre c6mo los efectos de la
desigualdad socioestructural inciden en la manera en que los
ciudadanos participan politicamente. Primero, se presentan
los fundamentos tedricos que guian el capitulo, y luego se
revisa como parte de la cindadania percibe el estado de la
democracia actual. Mas adelante, sobre la base de datos de
encuestas de opinién aplicadas en veintitrés paises de América
Latina y el Caribe (Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana,
Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perta, Republica Dominicana, Surinam, Uruguay

y Venezuela), se crea un indicador que da cuenta de la

medida en que los ciudadanos ejercen de manera igualitaria
sus derechos politicos basicos mediante el voto. Por ultimo,

se analizan los resultados obtenidos para cada categoria de
analisis y se adicionan en el Indice de Desigualdad de Ejercicio
del Derecho a Elegir (IDEDE). Este indice, construido sobre
la base de las declaraciones de los ciudadanos clasificados
seglin su pertenencia a distintas categorias sociales, permite
conocer la propension con la que cada grupo de ciudadanos se
sittia respecto del ejercicio de sus derechos participativos. El
analisis de cada categoria deja en evidencia que los jovenes son
el grupo social sobre el que se deben centrar los mecanismos
de generacion de agencia politica.

I. INTRODUCCION

La pregunta que guia este capitulo es: ;:en qué medida existe igual-
preg que g P enq g

dad en el ejercicio de la participacion politica electoral? En el contexto de las
democracias representativas, la participacion ciudadana a través de elecciones
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es crucial. De la participacion electoral depende la seleccion de los cargos
politicos al frente del entramado institucional que gobernara el Estado, ela-
borara las leyes, definira los programas de politicas publicas, protegera los
derechos, etc. Por otra parte, desde hace tiempo, los académicos y profesiona-
les dedicados a estudiar la realidad politica latinoamericana han identificado
un proceso de institucionalizacion en la region diferente del que existe en las
democracias industrializadas (O’Donnell, 1996), y en este punto cabe destacar
los trabajos de Guillermo O’Donnell (1993) en el esfuerzo por subrayar la im-
portancia de tener en cuenta las particularidades nacionales de los paises de
América Latina para poder comprender mejor sus realidades politicas.

La institucionalizacién hace referencia a la legitimidad en las pautas y com-
portamientos que dan contenido a la realidad social de manera conjunta por
parte de todos y todas. Muchas de estas pautas de comportamiento estan for-
malmente reconocidas y legalmente reguladas; otras son creadas, transmitidas
y ejecutadas fuera de los canales oficialmente establecidos (Helmke y Levitsky,
2006). Esta situacion deja en evidencia debilidades en las instituciones para
llegar a todas y todos de forma igualitaria, y aunque los esfuerzos por avanzar
hacia el estado de ciudadania (es decir, democratico, capaz, eficaz e incluyen-
te cuya aspiracion es progresar sistemdticamente hacia una universalizacion de
los derechos humanos —civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales—)
ha dado frutos, las grandes desigualdades persisten y dificultan el ejercicio de
derechos ciudadanos basicos.

Como se describe en el capitulo 1, aunque la ciudadania es una sola, a efectos
analiticos se ha tomado como referencia la clasificaciéon de derechos que con-
ciernen a cada subtipo de ciudadania en los términos de Marshall (1950): ciuda-
dania civil, politica y social. Aqui el acento estd puesto en la ciudadania politica.

En el capitulo dedicado a la ciudadania social presente en El Estado de Ciu-
dadania (PNUD, 2011: 199), se explicita que esta connota el ejercicio efectivo
de los derechos econémicos y sociales de acuerdo con la normativa constitu-
cional legal y vigente en cada pais. Lo que el concepto denota en cada caso
nacional va evolucionando (generalmente en términos expansivos) de acuer-
do al proceso democratico. Asi como en materia de ciudadania social existe
un grupo de derechos minimos, aunque posibles de extenderse a lo largo del
tiempo, también existen unos derechos minimos en materia de ciudadania
politica: los concernientes a poder elegir y a ser elegido para un cargo publico.

En este capitulo se examina la medida en que ciudadanos pertenecientes a
diversas categorias sociales ejercen de manera desigual sus derechos politicos
basicos. Para ello, se analiza inicialmente el grado en que la desigualdad pene-
tra en las sociedades latinoamericanas, afectando el ejercicio de dichos dere-
chos. En la primera parte, se presentan los conceptos y valores asociados a la
democracia de ciudadania. Luego, a partir de encuestas de opinion se analiza
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como la ciudadania percibe actualmente la democracia y sus mecanismos de
representacion. Posteriormente se aplica el IDEDE y se avanza en conclusio-
nes generales para los paises de la region.

II. CTUDADANIA POLITICA, DESIGUALDAD Y PARTICIPACION ELECTORAL

Si bien el derecho a elegir y la competicién electoral institucionalizada cons-
tituyen el nucleo basico necesario de una democracia, no son el medio exclu-
sivo de participacion. La ciudadania politica va mas alld de la posibilidad de
votar y postularse en elecciones, pues contempla mecanismos para la agencia
politica que son mutables y evolucionan en funcién del contexto y de la situa-
ci6on histérica, de modo que en un momento o periodo dado no sélo atane
a los mecanismos institucionalizados de participacién, como la participacion
electoral, pudiendo adicionalmente encontrarse en procesos de expansion
importantes otros canales de participacion.

El ejercicio del derecho a voto resulta un minimo indispensable para el
acceso a la ciudadania politica por la via electoral. No obstante, su efectivi-
dad para trasladar las preferencias de los ciudadanos en resultados de politica
publica se encuentra mediada por la accion de representaciéon politica que
ejercen los partidos politicos y los representantes electos. En otras palabras,
no basta con votar, puesto que también resulta clave saber por qué tipo de
representante se puede optar al hacerlo, entre qué mecanismos pueden optar
los ciudadanos para hacer sus opciones, y cuan efectivos pueden ser dichos
mecanismos para producir una efectiva agencia politica ciudadana.

Como se senala en el capitulo 1 de este libro, es pertinente incorporar la
desigualdad social y sus manifestaciones como una clave analitica para iden-
tificar los principales factores que facilitan o inhiben el acceso de distintos
grupos al ejercicio pleno de su ciudadania politica, incluidas diversas formas
de participacion, ademas de las asociadas al derecho a elegir y a ser elegido.

La desigualdad ha sido ampliamente analizada en las ciencias sociales. De
forma preponderante se ha puesto mayor atencién a la desigualdad en tér-
minos de ingresos, pero reconociendo a la vez que ella afecta a todo el po-
sicionamiento del individuo en la estructura social, incluida su situacién en
términos de la distribucién del poder politico. Especificamente, en relacion
con la actividad politica se han identificado lo que podria denominarse es-
tructuras clasicas de desigualdad politica, cuyos efectos han sido descritos: la
existencia de altos niveles de desigualdad implican que el poder se encuentra
concentrado en unos pocos, que demandan mayor atenciéon por parte de los
politicos, viéndose beneficiado ese pequeno grupo de “aventajados” en detri-
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mento de los demas (Anderson y Beramendi, 2008; Bartels, 2002; Dahl, 1971;
Schattschneider, 1960).

Sobre la materia, hay una amplia literatura que sostiene que altos niveles
de educacién y de nivel socioeconémico predicen consistentemente en un
gran nimero de paises las diversas modalidades de comportamiento politico
(Almond y Verba, 1963; Anderson y Beramendi, 2008; Barnes y Kaase, 1979;
Verba, Nie y Kim, 1971). Desde ese punto de vista, la desigualdad politica se
conceptualiza como una dimension de la estratificacion social y también de la
desigualdad en el acceso al poder en todos aquellos ambitos relacionados con
los procesos politicos (Dubrow, 2010). De esta manera, la posiciéon dentro de
la estructura social y politica que ocupan los individuos afecta a la posibilidad
que cada uno tiene de ejercer influencia, en términos de la probabilidad de
expresar demandas, usualmente caracterizada a partir de la nocién de “voz”
—en inglés voice, seguin la tipologia de exit, voice and loyalty, debida a Hirschman

(véase cuadro 2.1)-.

Cuadro 2.1. Salida, voz y lealtad

En esta obra clasica el autor expone que todo tipo de asociacion u
organizacion esta destinada a pasar por crisis. Las opciones de res-
puesta cuando se llega a ese estado de conflicto o insatisfaccion son
tres: salida, voz y lealtad. La salida implica un abandono de la vin-
culacion sea con el partido politico o lider al frente (en este caso el
votante abandonaria su apoyo partidario o decidiria votar por otra
opcion en las elecciones). La voz hace referencia a la capacidad de
verbalizar ese descontento confiando en que el reclamo haga ecoy
se traduzca en una modificacion del comportamiento (aqui, desde
el punto de vista del ejercicio de los derechos politicos, entraria la
serie de acciones que la ciudadania puede llevar a cabo para hacer
escuchar sus demandas —protestas, peticiones, marchas, etc.—). La
lealtad como respuesta refiere a seguir siendo leal (al producto,

al lider, partido, organizacion, etc.) confiando en que el error, la
crisis, o el conflicto pasara y la relacion continuara siendo buena.

Fuente: Hirschman (1970).

Si la posicion social del individuo incide en su capacidad de ejercer influencia
politica, los individuos mejor posicionados tendrdn mejores oportunidades de
hacer oir sus demandas y viceversa. En América Latina los mejores posiciona-
dos fueron histéricamente pocos, y ademas el lento progreso del Estado de
bienestar durante el siglo XX, que deberia tender a atenuar las desigualdades
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en un contexto de mayor crecimiento econoémico por medio de la redistribu-
cioén del ingreso y el acceso a educacion (Anderson y Beramendi, 2008: 2), ha
permitido que la desigualdad se refuerce en lugar de ser mitigada (Huber,
Nielsen, Pribble y Stephens, 2006).

Adicionalmente, sobre todo en el contexto de sociedades altamente desi-
guales y fuertemente segregadas en términos territoriales (sobre este punto,
véase particularmente Kaztman, 2001), los procesos de descentralizacion y
devolucién de poder supusieron histéricamente la fragmentacion y localiza-
cion del conflicto politico. A su vez, estas condiciones pueden asociarse a una
apropiacion asimétrica por parte de agentes locales de los instrumentos de
participacion ciudadana incorporados a los textos constitucionales, consoli-
dandose asi una estratificacion de recursos politicos en términos territoriales,
étnicos y socioeconémicos. Las iniciativas contemporaneas de expansion de la
ciudadania tienden a identificar como una herramienta privilegiada para la
consecucion de ese objetivo las politicas de descentralizacion, cuya implemen-
tacion en casos como los de Bolivia y Pert ha sido exitosa en la generacion de
mayores niveles de participacion. No obstante, conviene destacar que existe el
riesgo de que la descentralizaciéon genere una fragmentacion social y territo-
rial de la propia participacion, al mismo tiempo que “microcosmos” politico-
partidarios significativamente distintos a través del territorio y de los diversos
ambitos que determina la estructura social. En otras palabras, hay el riesgo de
que la descentralizacion introduzca presiones centrifugas. Surge entonces el
desafio de construir simultineamente una institucionalidad que sea funcional
a la participacion en el nivel nacional.

Los efectos de los patrones de desigualdad en el ejercicio de los derechos
politicos son bien conocidos. La experiencia histérica muestra un patréon
de expansion del derecho a voto, seguido de una expansion del Estado de
bienestar que alimenta la disminucién de las desigualdades en la sociedad,
asociacion que posibilita una relacion entre el progreso en derechos politicos
y la participacion democratica, y un progreso correspondiente en la garantia
de los derechos sociales (Burchardt, 2010). De hecho, varios paises de la re-
gion han sido escenarios de una expansion de derechos sociales y econémicos
asociada al ejercicio activo de los derechos politicos ciudadanos. No obstante,
estos fenomenos muestran que esa asociacion es compleja. En efecto, estos
procesos de expansion tanto de la ciudadania politica como de la ciudadania
social se han presentado, en ciertas ocasiones, acompanados de incrementos
de los niveles de desigualdad, lo que podria dar lugar a procesos contraciclicos
de desarrollo de la ciudadania al debilitar la posibilidad de ejercer los dere-
chos ciudadanos.

Estos procesos contraciclicos dejan en evidencia dos efectos negativos rela-
cionados con la desigualdad en la sociedad latinoamericana y con la institucio-
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nalidad para generar canales de expansion e incorporaciéon de derechos, que
se traduzcan en resultados positivos para los sectores excluidos. Dadas las defi-
ciencias del aparato institucional en la implementacion de politicas publicas,
lo que deberia ser normalmente un circulo virtuoso que implica participacion
politica, conquista de derecho y expansion de la igualdad social se ve truncado
en un proceso en el que los ciudadanos terminan gozando de los derechos
conquistados de forma desigual y precaria.

Por una parte, hay un primer efecto negativo vinculado al hecho de que
histéricamente los paises de la regiéon han tenido una gran dificultad para
generar politicas publicas orientadas a incluir las demandas de la poblacion
excluida.! Burchardt (2010) identifica mecanismos de poder inherentes al
sistema que redundan en una evidente relaciéon asimétrica de poder. Blo-
field (2011) habla de un proceso truncado de promocion de las soluciones
colectivas a través del Estado de bienestar, donde la distancia social entre
las elites y la clase trabajadora es muy grande, manteniendo a quienes to-
man las decisiones demasiado alejados de una realidad que amerita cambios.
Oxhorn (1998) destaca una dificultad importante de las clases trabajadoras
para que sus demandas sean integradas en el sistema politico social, debi-
do a que en muchos paises ellas fueron organizadas a través del Estado, el
cual limit6 el poder politico y econémico de las clases trabajadoras afectan-
do negativamente las posibilidades de sus organizaciones auténomas, para
que pudieran efectivamente desafiar la posicion privilegiada de las clases
dominantes.

Por otra parte, la experiencia histérica global muestra que, en conjunto o
de forma individual, los mecanismos de agencia politica son la via necesaria
para el avance en la conquista de derechos. Si los excluidos no pueden acce-
der a un ejercicio efectivo de estos derechos, no pueden cambiar su situacion
actual de exclusion a una de inclusion. Esas experiencias son las que han lle-
vado a postular que los objetivos de integracion deben ser prioritarios por
sobre los de institucionalizaciéon (PNUD-PAPEP, 2011: 115): seria necesario
identificar en primer lugar como participan los ciudadanos, y luego entender
por qué prefieren unos mecanismos de participacion frente a otros, para asi
conocer cuales son los aspectos que no estan permitiendo romper con légicas
de exclusion en el gjercicio de los derechos politicos.

1 Una reflexion interesante se encuentra en Calderon (PNUD-PAPEP, 2011:
115) sobre la “dialéctica de negacion del otro” nacida con la Conquista en
América Latina, segtin la cual se diferencia y luego inferioriza al “otro” (indi-
gena, campesino, mujer, homosexual, marginal, etc.).
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Grafico 2.1. Indice de Democracia Electoral (IDE)
en América Latina
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Fuente: El IDE se construye sobre la base de cuatro componentes basicos: su-
fragio, elecciones limpias, elecciones libres y cargos publicos electos (Munck,
2009).

Si bien desde distintas perspectivas de estudio existe una amplia literatura res-
pecto de la desigualdad en el acceso y ejercicio del poder, los analisis empiri-
cos con datos cuantitativos son escasos en general en el mundo y especialmen-
te para América Latina. Dubrow (2010) llev6 a cabo un analisis comparativo
entre varios paises europeos de la desigualdad politica estructural en el ejerci-
cio de voz a partir de la situacién socioeconémica de los votantes.? Anderson y
Beramendi (2008), a partir de la hipotesis de que la desigualdad en el ingreso
importa en los procesos democraticos pues afecta los resultados de la calidad
de la democracia, llevaron a cabo un analisis aplicado a los paises de la OCDE
sobre la base de datos de la encuesta mundial de valores. Centrados en Améri-
ca Latina con el objetivo de inferir como la desigualdad en el ingreso incide en
el acceso al poder politico, Huber, Nielsen, Pribble y Stephens (2006) llevaron
a cabo su analisis a partir de datos del Banco Mundial y del FMI.

La asociacion entre agencia politica y progreso social se proyecta en los sen-
tidos comunes a partir de los cuales la ciudadania comprende la democracia.
Como se describe al inicio de este volumen, la democracia como régimen poli-
tico es ampliamente aceptada por la mayoria de los ciudadanos latinoamerica-
nos en las encuestas de opinion publica. Ello es arménico con lo que muestran
indices internacionales de prestigio reconocido, que miden el acceso a los

2 Este autor exploro la relacion entre las medidas y el ranking de los paises de
Europa usando datos de la Encuesta Social Europea 2008 y datos del Econo-
mist Intelligence Unit en su categoria “participacién politica”.
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canales de participacion de la democracia. Entre ellos, cabe destacar el IDE
ideado por Gerardo Munck y el PNUD (2004).

Cuadro 2.2. La poliarquia segiin Robert Dahl

La caracterizacion ideal tipica del sistema democratico que se
propone se basa en una aplicacion del ya clasico analisis de Robert
Dahl (1971) sobre los dos componentes de la democracia (partici-
pacion y conflicto institucionalizado), los que cuando se encuen-
tran simultaneamente presentes dan lugar a regimenes “polidrqui-
cos” (representaciones realmente existentes del ideal democratico).
Esta tipologia de Dahl se aplica al analisis de las tensiones que hoy
enfrentan las democracias de la regién para combinar grados razo-
nables de institucionalizacion del conflicto politico y de participa-
cion politica. Esto podria resultar util para pensar la representacion
politica y sus déficits en la region.
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La figura superior presenta el esquema de Dahl, distinguiendo
entre: a) hegemonias cerradas, b) hegemonias representativas,

c) oligarquias competitivas, y d) poliarquias. Las dos categorias
que se emplean para los sistemas politicos de la region son las de
oligarquias competitivas y hegemonias representativas, a las que se
denominan hegemonias participativas. La categoria de poliarquia
es consistente con la caracterizacion de un escenario de “normali-
zacion”, como se propone en el capitulo 3 de este estudio, en tanto
sistema en el que conviven altos niveles de institucionalizacion y de
participacion politica.

Fuente: Dahl (1971).



DESIGUALDADES EN MODALIDADES DE EJERCICIO DE LA CIUDADANIA... 61

Este indice permite evaluar la democracia representativa en sus términos mi-
nimos polidrquicos, es decir, como el conjunto de procedimientos e institu-
ciones que permiten la celebracién periédica de elecciones limpias y compe-
titivas (véase cuadro 2.2). La conclusion que se puede obtener a partir de esos
indices es que la region ha experimentado una evolucion positiva y ascenden-
te en términos de democratizacion. Esto es un gran avance y claramente los
ciudadanos y ciudadanas se sienten mayoritariamente orgullosos del hecho
de que mecanismos para la eleccion de los representantes estén instaurados y
legitimados en sus paises, seguin la evidencia presentada en el capitulo 1.

No obstante, hay evidencia con respecto a que los sentidos comunes ciuda-
danos comprenden la democracia mas alla de su significado institucional nor-
mativo, es decir, como un conjunto de valores mas alla del entramado institu-
cional que permite a través de las elecciones la eleccion de los representantes.
En 2006, el Latinobarémetro consulté a sus encuestados por tltima vez con la
siguiente pregunta: ; Qué significa para usted la “democracia’? Si bien un porcen-
taje alto de encuestados eligieron no responder, la mayoria entendi6 que la
democracia significaba libertades civiles e individuales (32,6%), valorando de
forma mucho menos importante el ejercicio del derecho a voto como elemen-
to definitorio de la democracia (4,8%) (véase grafico 2.3).

Si bien la nocién de libertades civicas e individuales connota las ideas de
ciudadania civil y ciudadania politica, esa respuesta es interesante interpre-

Grafico 2.3. Significado de la democracia, 2006
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos provistos por Latinoba-
rémetro (2006).



62 CIUDADANIA POLITICA

tarla en el contexto de evidencias posteriores que si le atribuyen un sentido
social. Asi, por ejemplo, cuando de manera reciente se consulté a través del
Latinobarémetro (2011) respecto de: ;Qué cree usted que le falta a la democracia
en su pais o la democracia estd bien como esta?, una pluralidad de los encuestados
respondieron que lo que le falta a la democracia en sus paises es garantizar la
justicia social. Esta demanda por mas justicia social esta expresando un deseo
por una parte de la ciudadania de superar el minimo institucional requerido
para que exista democracia y extenderlo a una mayor cobertura y garantia
integral de los derechos ciudadanos (véase grafico 2.4).

Grafico 2.4. Lo que le falta a la democracia, 2011
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Se recogieron los porcentajes validos de la primera mencién hecha por los
encuestados ante la pregunta: ; Qué cree usted que le falta a la democracia en su
pais o la democracia esta bien como esta?

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los datos provistos por Latinoba-
rometro (2011).

Que en promedio una pluralidad de los encuestados latinoamericanos (25%)
haya senalado la carencia de la garantia de justicia social significa, por un lado,
que entienden que esta es un atributo de la democraciay, por otro, que dicho
objetivo no esta siendo cumplido. Por otra parte, los encuestados indicaron la
falta de “participacion ciudadana” (15%) y de “consolidacién de los partidos
politicos” (20%) como carencias de las democracias de sus paises, asi como la
necesidad de que se reduzca la corrupcion y la necesidad de mayor transpa-
rencia por parte del Estado. Esto parece estar dejando en evidencia que los
ciudadanos no estan satisfechos con el funcionamiento institucional.

Las democracias latinoamericanas enfrentan complicaciones adicionales
derivadas de una transicion inconclusa entre las formas de representacion
existente y nuevos contextos politico-institucionales en los que esas formas
sean complementadas por las formas hoy emergentes. Los medios cldsicos de
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representacion politica tienen debilidades significativas. A modo de ejemplo,
los partidos politicos y las asambleas legislativas, piezas clave de la democracia
representativa, parecen encontrarse importantemente deslegitimados en las
democracias contemporaneas. Los partidos en particular muestran limitacio-
nes al momento de canalizar efectivamente las demandas de amplios sectores
de la poblacion.

Por otro lado, las nuevas formas de representacion surgidas durante la década
de 2000 a consecuencia del fracaso de los principios del Consenso de Wash-
ington no terminan de cristalizar y plantean un desafio crucial: la agregacion
y canalizacion institucional de intereses. En efecto, las nuevas formas de repre-
sentacion no logran muchas veces contrarrestar procesos muy marcados de
fragmentacion y atomizacion social, los cuales son especialmente profundos en
sociedades altamente desiguales. En su funcionamiento actual, dichas formas de
representacion son muy efectivas para la protesta (muchas veces espasmodica),
pero menos efectivas de cara a la propuesta y articulacién de intereses.

El desafio que hoy enfrentan las democracias de la region consiste entonces
en la rearticulacion de formas de representacion y participacion politica que
logren gestar un equilibrio entre participaciéon, mecanismos de democracia
participativa y de la democracia representativa e institucionalizacién politica,
como se senala en los capitulos 1y 3 de este estudio.

Cuadro 2.3. Nuevas formas de representacion: las experiencias
participativas

En el contexto de crisis producto del desmantelamiento estatal
ampliamente promovido y aceptado en los paises de la region,
surgieron nuevos actores provenientes de la sociedad civil en
respuesta a la crisis institucional de la década de dos mil, como una
forma de reconciliar a la ciudadania con las instituciones a través
de la ampliacién de los mecanismos de participacion politica y la
renovacion de liderazgos. Los cacerolazos y las protestas se multipli-
caron bajo el lema “Que se vayan todos”. En un intenso ambiente
impregnado de solidaridad y esperanza, la sociedad civil organi-
zada en asociaciones vecinales, mediante consultas populares o
presupuestos participativos, hicieron oir sus demandas. Pero como
expresa Grzybowski (en PNUD, 2004: 69), “para avanzar en la de-
mocratizacion, las experiencias participativas deben promover una
nueva institucionalidad, una especie de refundacion de abajo hacia
arriba, haciendo que los Parlamentos y los gobiernos produzcan los
cambios necesarios”.




64 CIUDADANIA POLITICA

Alavez, la asociacion que se da en la realidad politica de los paises de la region
entre ciudadania politica, su expansion y el progreso social otorga una clara
importancia al analisis de las desigualdades que afectan al ejercicio de los de-
rechos politicos. El desafio radica en que los ciudadanos y las ciudadanas de
los paises de la region tengan opciones reale