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Prélogo

El tema de la democracia, también en América Latina, tiene evolucio-
nes ciclicas: hay afios en que estamos optimistas y otros en que estamos
pesimistas. Quizd porque las transiciones griega, portuguesa y, por des-
contado, espafiola funcionaron muy bien, hubo un momento en que
incluso los académicos mds solventes llegaron a pensar que con que se
iniciara una transicién a la democracia, aquello acabaria bien, con una
democracia consolidada. M4s tarde nos dimos cuenta de que eso no era
verdad, y que un proceso de transicién se puede estancar, se puede que-
dar a la mitad o incluso, en algunas situaciones, puede haber retrocesos
y que, por lo tanto, estamos hablando de procesos largos.

Si ahora repasdramos la literatura de hace 20 afios, sonreirfamos al leer
algunas definiciones de transicién democrdtica en las que bastaria que
hubiese unas elecciones para considerar que la transicién se habia reali-
zado. Hemos visto que autores como Juan Linz, O’Donnell o Schmitter
han descrito realidades intermedias, semidemocracias, a las que cada uno
ha aplicado una terminologfa distinta.

Y es que la democracia hay que irla cultivando, puesto que puede que-
dar estancada. Hoy, ademds, estamos en un momento en el que el andli-
sis de la situacién en América Latina se ha reavivado, y las premisas ideo-
légicas han tenido un peso particularmente fuerte en las conclusiones de
este andlisis. Asi, desde un punto de vista mds conservador, la realidad de
América Latina es vista con mucho mds pesimismo que desde una éptica
progresista. En funcién de ello, variard enormemente la valoracién que
se haga de fenémenos, para mi peligrosos y que representan una regre-
sién, de populismo en América Latina y la evaluacién de su gravedad.

El populismo no es el tema de este documento, pero es evidente que un
estudio del estado de la democracia en América Latina nos debe permitir
analizar las causas y el caldo de cultivo de esos fenémenos. Y a partir de ese
andlisis puede salir una buena hoja de ruta para ver cémo fortalecer en el
futuro la democracia y asf evitar derivas como las que presenciamos.



Narcis Serra

Hay que hacerlo con humildad: no estamos libres de populismo en
Europa, ni lo estuvimos en el pasado. El hecho es que el populismo en
Europa estd mds enraizado en temas de racismo o de rechazo a la inmi-
gracién, o en temas de seguridad. En cambio, en América Latina estd
vinculado a una posicién contraria a la globalizacién o a las politicas
neoliberales. Hay, por lo tanto, populismo a ambos lados del Addntico, y
podemos reflexionar sobre esta cuestién conjuntamente, pero sf es verdad
que el tratamiento del populismo en Europa requiere fijarse en cuestio-
nes distintas a las que debemos abordar en América Latina. Es llamativo
que la seguridad, un tema tan explotado por los populistas en Europa,
haya quedado apartada del discurso populista en Latinoamérica, a pesar
de las conocidas problemdticas que sufre la regién en este dmbito.

En el seminario que dio origen a esta publicacién, invitamos a partici-
par a seis personalidades: José Antonio Ocampo, ya que consideramos vi-
tal incluir a un economista, puesto que no es posible hacer una reflexién
sobre la democracia en América Latina sin referirse a cuestiones econé-
micas como la desigualdad o la pobreza, que son causas fundamentales
del deterioro de la democracia y de la posibilidad de la deriva populista;
José Maria Maravall, que aporté al debate el punto de vista de un cien-
tifico social de una contrastada solvencia académica en el 4dmbito de la
ciencia politica; esta visién quedé completada por la contribucién de
Francisco Panizza, catedrético de Politica Latinoamericana, con un largo
recorrido de estudio de la democracia en la regién; ademds de las de los
presidentes Fernando Henrique Cardoso y Ricardo Lagos, con una larga
trayectoria politica que justifica sobradamente su participacién. Convie-
ne aqui sefialar la particular circunstancia que en buena parte dio lugar a
este seminario; se trata de la iniciativa de ambos presidentes de impulsar
un programa conjunto que se llama “Plataforma Democrética”, precisa-
mente para trabajar, en un periodo de varios afos, en el anilisis de los
problemas de la democracia en América Latina, en la propuesta de refor-
mas institucionales y de politicas mds efectivas, y también en la creacién
de una red de instituciones académicas y no académicas dedicadas a la
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Prologo

reflexién, la difusién y, por asi decirlo, de agitacién social a favor de ese
debate sobre lo que debe ser la democracia en la regién. Por dltimo,
contamos con la participacién de javier Solana, méximo responsable
de la politica exterior de la Unién Europea, que aporté tanto su visién
europea como su vasta experiencia personal; ademds, con su presencia,
continué apoyando a la serie War and Peace in the XXIst Century, en la
que se inscribié el seminario de Barcelona, y en la cual afio tras afio ha
ido participando.

Esta publicacién recoge, pues, la mayor parte de las ideas que se de-
batieron en el encuentro “La Democracia en América Latina”, que tuvo
lugar el dia 12 de enero de 2008 en Barcelona. Era nuestra voluntad,
al organizar este encuentro, contribuir también desde Barcelona al am-
bicioso proyecto de los presidentes Lagos y Cardoso, a los que debemos
agradecer su empefio en unir fuerzas para cooperar en la mejora demo-
crética del continente americano.

Narcis Serra
Presidente de CIDOB
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Democracia, desigualdad y populismo en América
Latina

José Maria Maravall
Director, Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales del
Instituto Juan March, Madrid

Los tiempos han cambiado mucho en América Latina. La preocu-
pacién politica central no la representan las dictaduras —sélo persiste
la cubana en el continente. Este era un escenario politico dificilmente
imaginable veinticinco anos atrds. Tampoco puede derivar del estanca-
miento econémico, tras cuatro afios de un crecimiento medio del 5%
anual para toda América Latina y con una previsién de crecimiento del
4,5% como promedio para el afio 2008. Esta situacién econdémica con-
trasta con el pesimismo de muchos andlisis en los afios noventa acerca
de la compatibilidad entre las nuevas democracias y el desarrollo (véase,
por ejemplo, Bresser Pereira, Maravall, Przeworski 1993).

El problema presente en América Latina tiene dos caras. Por un lado,
la desigualdad socioeconémica. Por otro, la incidencia de lo que con
frecuencia se ha llamado “neopopulismo” —una expresién actual del cau-
dillismo populista de otros tiempos. Sabemos bien que la desigualdad en
América Latina es, en términos comparados, muy profunda. Y también,
que existen variaciones muy fuertes entre paises, que abarcan un abanico
de 1 a 3. Asi por ejemplo, si atendemos a la diferencia entre la propor-
cién de la renta en manos del 20% mds rico y en manos de 20% mds
pobre, la media para el periodo de 1990 a 2003 se situé en 27,8 veces en
Paraguay, como un extremo, y 10,4 en Uruguay, por otro. Durante ese
mismo periodo de tiempo, ademds de Paraguay, la desigualdad de la renta
entre el quintil mds rico y el quintil mds pobre de la poblacién en Brasil,
Guatemala, Panamd, Colombia y Honduras, era de mds de veinte veces.
Una desigualdad tan fuerte sélo se producia en algunos paises africanos.
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En Niger era de 20,7 veces; en Swazilandia, de 23,8; en Botswana, de
31,5; en la Republica Centroafricana, de 32,7 veces. Paises donde, por
supuesto, el nivel de desarrollo econémico era muy inferior; y donde la
experiencia de la democracia era muy distinta.

No sabemos bien, sin embargo, qué relacidn existe entre el desarrollo
econémico y la igualdad. Ni tampoco qué conexién se produce entre
ambos (el desarrollo y la desigualdad), por un lado, y ese llamado
“neopopulismo”. Estas dos cuestiones van a ser examinadas en este
trabajo.

A la hora de realizar este examen conviene aclarar que disponemos
de mejores datos sobre el desarrollo econédmico que sobre la desigual-
dad, referidos al periodo que se extiende mds o menos entre los afios
1950 y 2000. Aun asi, disponemos de evidencia empirica relevante de
Przeworski y sus colaboradores (1999), referida a 4.126 observaciones
anuales de paises/regimenes, de los cuales 1.645 corresponden a demo-
cracias y 2.481 a dictaduras. Por esta evidencia sabemos algunas cosas:

1. La tesis de Kuznets (1955) sobre la relacién entre desarrollo e igualdad,
en sus origenes referida a Estados Unidos, el Reino Unido y Alemania
entre los siglos XIX y XX, dispone de respaldo empirico. Dicha relacién
puede representarse como una U invertida (o una joroba). La desigual-
dad aumenta cuando un pafs empieza a desarrollarse, hasta alcanzar una
cima en la curva de la desigualdad. A partir de esa fase intermedia de
desarrollo con una desigualdad incrementada, la prosecucién del desa-
rrollo va acompafiada de una reduccién de la desigualdad. Es decir, en
una primera fase, el desarrollo produce una mayor desigualdad; en una
segunda fase, el desarrollo produce una mayor igualdad.

2. El desarrollo ayuda a que las democracias sobrevivan. Por debajo de
1.000 délares (en délares de 1985), la vida esperada de una democra-
cia era de ocho afos. Por encima de 4.000 ddlares, la probabilidad de
que una democracia cayera era casi nula —con sélo cuatro casos, todos
ellos en América Latina (tres en Argentina y uno en Uruguay). Por
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encima de 6.000 ddélares (equivalente a la renta per cdpita argentina
en 1976), ninguna democracia ha caido nunca.

3. La igualdad estabiliza a las democracias. Si volvemos a considerar
como indicador de igualdad la relacién existente entre la proporcién
de la renta en manos del 20% mds rico y del 20% mds pobre, cuando
tal relacién no ha superado las nueve veces, ninguna democracia se ha
venido abajo a partir de 1950. Atiéndase a que este umbral es inferior
(es decir, supone una mayor igualdad) que la relacién existente en
Uruguay como promedio entre los afios 1990 y 2003. Es decir, si la
igualdad por si sola contribuye a que las democracias sean mds esta-
bles, en América Latina la igualdad hoy dia existente no basta por si
sola para que las democracias sean mds estables.

En América Latina, las diferencias existentes entre los paises en cuanto
a su nivel de desarrollo no mantienen ninguna relacién con las varia-
ciones en la desigualdad que entre ellos existen. Como puede advertirse
en la tabla 2, el coeficiente de correlacién para 17 paises es de -0,01.
Es decir, la desigualdad es independiente del desarrollo econémico.
Responde, por tanto, a otro tipo de razones.

La persistencia de la desigualdad en América Latina bajo niveles de
desarrollo muy distintos y bajo regimenes democrdticos desde hace un
tiempo resulta una cuestién no sdlo intrigante, sino politica y social-
mente preocupante. Que resulte intrigante se debe a que, desde sus
inicios, la democracia se ha asociado con una mayor redistribucién de la
renta. Ello constitufa una preocupacién para liberales como John Stuart
Mill o Tocqueville: al ser mayoria, los pobres expropiarian a los ricos.
Era una esperanza, por el contrario, para el socialismo: Engels o Kautsky
esperaban que la democracia —los votos— fuera el instrumento de poder
para conseguir la igualdad. En nuestros tiempos, el argumento se ha
precisado un poco mds. Puesto que la renta del votante medio (el que
decide la eleccién por tener el 50% de los votantes a un lado y el 50%
restante al otro) es inferior a la renta media, y puesto que la politica del
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gobierno serd la que desee el votante medio (si es que el gobierno desea
volver a ganar las elecciones), el gobierno redistribuird la renta.

Voy a dejar aqui de lado muchas simplificaciones existentes en este argu-
mento. Unas fundamentales son que los votantes disponen de informa-
cién suficiente sobre la distribucién de la renta y sobre su posicién relativa
en la jerarquia de ingresos; otra, que los votantes pueden coordinarse y
superar la “paradoja del voto” (la irrelevancia de un voto individual para
afectar al resultado de una eleccién). Quiero atender a otras cuestiones,
con independencia de esos supuestos simplificadores. Una es la pregunta
de por qué las democracias distribuyen poco. Otra es por qué unas demo-
cracias distribuyen mds que otras. Y vinculada con esta segunda cuestidn,
una aparente paradoja: que las democracias mds igualitarias redistribuyen
mds. De ser esto asi, cabria esperar légicamente que los paises de América
Latina se encontraran en un circulo vicioso de desigualdad: precisamente
porque son muy desiguales redistribuyen muy poco.

Disponemos de cinco tesis principales para entender por qué esto
puede ser asi. Estas tesis ofrecen principalmente razones politicas:

1. La primera tesis es que la desigualdad econémica se refleja en des-
igualdad politica. Es decir, los mds pobres votan menos —utilizan en
menor medida su voto como instrumento de presién politica. Esta
tesis dispone de abundante respaldo (Sanders, 1980; Sigelman, Roeder,
Jewell y Baer, 1985; Rosenstone y Hansen, 1993; Franklin, 1996). Si
esto es asi, el “votante decisivo” (es decir, aquel del que depende efecti-
vamente una eleccién) serd distinto del votante medio en el electorado
en su conjunto debido a la abstencién de muchos ciudadanos pobres.
Mis en particular, su renta serd mds alta que la del votante mediano vy,
en ocasiones, mds alta que la renta media del electorado. En tal caso,
ese votante decisivo no tendrd interés en que la renta se redistribuya
porque saldria perjudicado. Las potenciales demandas igualitarias en
la sociedad, por tanto, se diluirdn. Por afadidura, las instituciones (los
sistemas electorales, los contrapoderes horizontales) pueden filtrar esas
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demandas. La cuestién, por tanto, radica en saber quién vota y qué
mediaciones existen entre el voto y las decisiones politicas.

2. Una segunda tesis subraya que las politicas de un gobierno son mul-
tidimensionales, pero que cada ciudadano sélo dispone de un voto. Este
resulta entonces un instrumento burdo para expresar las preferencias.
Porque el voto no resulta sélo influido por preferencias redistributivas
e ideoldgicas, sino por cuestiones tales como la religién o la raza, entre
otras. Cuando mds de dos dimensiones politicas afectan al electorado,
resulta muy dificil definir la preferencia del votante mediano o del
votante decisivo, asf como agregar las preferencias individuales en una
preferencia estable. Algo parecido a la “voluntad de la mayoria” resulta-
rfa muy dificil de articular y muy ficil de manipular. Esta ha sido una
explicacién influyente de por qué la desigualdad socioeconémica es
comparativamente mucho mds alta en Estados Unidos (dada su hetero-
geneidad social) que en otras democracias desarrolladas.

3. La tercera tesis, expuesta en términos gruesos, se refiere a la presién
que los ricos pueden ejercer sobre los gobiernos, debida a su influencia
sobre el bienestar general. Esta presién se canaliza por la amenaza de no
invertir —por lo tanto, de hipotecar el desarrollo y el empleo. Sabemos
que el ahorro (y por consiguiente la inversién) se relaciona con la renta.
Asi lo razonaba el teorema de Kaldor (1955-6) y Pasinetti (1961-2). La
conclusion serd no matar a la gallina de los huevos de oro mediante la
redistribucién de la renta. Eso serfa tanto mds cierto cuanto mds pobre
fuera un pais —por lo tanto, donde la capacidad de ahorro y de inversién
estuviera en muy pocas manos. La presion de los ricos aumentarfa tam-
bién a medida que se incrementase la movilidad de capitales —la amena-
za serfa desplazarse hacia lugares mds hospitalarios (es decir, con menor
redistribucién). Y esta ha sido una de las principales explicaciones
ofrecidas respecto de la paradoja de que las sociedades mds igualitarias
redistribuyen mds —no hay una plutocracia minoritaria y una mayorfa
desheredada, el miedo a la expropiacién es menor, la capacidad de ahorro
y de inversion estd mds diseminada (Persson y Tabellini, 1994; Bowles y
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Gintis, 1995; Benabou, 1996; Aghion, Caroli y Garcfa-Pefialosa, 1999;
Moene y Wallerstein, 2003; Moene y Wallerstein, 2006).

4. La cuarta tesis sefiala que, debido a la competicidn electoral, el gasto
publico se ha dirigido en gran medida en provecho de las clases medias.
Si el votante decisivo se halla aqui, exigird que el gasto publico le atienda
e incremente su capacidad de consumo mediante transferencias sociales
o servicios publicos. Por esta razén, el impacto redistributivo del gasto
publico se reduce mucho. En los paises de la OCDE sélo en torno a la
mitad de tal gasto tiene ese impacto —es decir, beneficia mds a los deciles
inferiores de renta que a los superiores. En Espafia, segtin datos de 1990
y después de un periodo en que se redistribuyd bastante la renta (se
redujo tanto el coeficiente de Gini como las diferencias entre los quin-
tiles inferior y superior), el 10% mds rico incrementaba su capacidad
de consumo en un 37% debido a su percepcién de programas publicos
(Bandrés, 1996). Datos comparados al respecto, referidos al impacto de
los distintos programas de gasto en los diversos deciles de renta, resultan
imprescindibles para estudiar los instrumentos que permitan promover
la igualdad. Para empezar, puede observarse la proporcién de gasto que
se dedica a la ensenanza superior, quién se beneficia de ello, y cémo se
compara ese gasto con el dedicado a la ensefianza primaria y secundaria.
En todo caso, resulta absurdo entender, sin mds ni mds, que el gasto
publico es un indicador de redistribucidn.

5. La quinta y tltima tesis se refiere al sistema fiscal. Su capacidad y su
disefio pueden afectar negativamente a la redistribucién de recursos.
Como es bien sabido, el tnico instrumento fiscal que redistribuye es
el impuesto sobre la renta. No lo hacen los impuestos indirectos, ni
las cotizaciones a la seguridad social, ni los impuestos a las exportacio-
nes o a las importaciones, ni los diversos instrumentos fiscales que se
han puesto en marcha histéricamente en América Latina para que los
estados recaudaran recursos sin apenas tocar directamente la desigual-
dad de ingresos. Desde luego limitan la capacidad fiscal del Estado las

frecuentes reacciones de las clases medias, que exigen recibir del Estado
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prestaciones publicas de valor equivalente a lo que contribuyen a las
arcas publicas con sus impuestos. Si sus reclamaciones fueran atendidas,
el Estado dejarfa de cumplir su papel como principal instrumento de
redistribucién. Las resistencias a una extensién de la fiscalidad se ali-
mentan también del argumento de que la recaudacién genera fuertes
lastres fiscales marginales. Es decir, que el bienestar se reduce por cada
incremento adicional de recaudacién. Este argumento es simplemente
ridiculo en paises en los que el Estado sufre de anemia por la debili-
dad de sus recursos fiscales. De acuerdo con los datos de las Naciones
Unidas, en Argentina, Colombia, Venezuela, Pert, Paraguay, Bolivia,
El Salvador, Guatemala o Panamd, los impuestos no alcanzaban un
15% del producto interior bruto —en ocasiones, ni siquiera el 10%
(Guatemala, Panamd, Paraguay o Argentina). La proporcién es inferior
a la mitad de lo que representa en paises desarrollados.

Un Estado anémico no puede realizar adecuadamente las funciones que
le corresponden —no sélo para reducir la desigualdad, sino para promover
politicas de oferta que incrementen la productividad de los factores de las
economias nacionales en un escenario internacionalizado. A estas alturas
estd claro que existen tareas que no corresponden a los estados sino a los
mercados, e interferencias politicas pueden sin duda socavar la eficiencia
de las economias. Pero hay otras tareas que los mercados realizan mal —la
formacién de capital humano a través de la educacién y la formacién, la
atencién universal a las necesidades de salud de la poblacién, las inversiones
en infraestructuras fisicas. La anemia del Estado puede generar, por anadi-
dura, un crculo vicioso: su falta de autoridad para recaudar impuestos, por
su debilidad ante grupos de poder o en zonas de su territorio, constituye
entonces la principal limitacién a la suficiencia fiscal. Sucede, ademds, que
buena parte de los escasos recursos publicos se dedican a alimentar empre-
sas publicas que, a su vez, proporcionan recursos de poder a los politicos.
Es decir, unas empresas que no cumplen con su papel en la economia y que
obedecen a objetivos politicos detraen recursos para la redistribucién.
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Los problemas econémicos de América Latina no se relacionaron nunca
con el peso de la fiscalidad. Si con una intervencién estatal expresada en una
regulacién excesiva de la economia, en el proteccionismo, en el tamano del
sector publico, en déficits piblicos. Pero cabe un Estado débil que regule
mucho; un amplio sector publico que no genere recursos para redistribuir la
renta; unos déficits que deriven de unos ingresos publicos exiguos. El gasto
publico no sélo ha estado infraalimentado, sino mal disefiado —es decir, se
ha asignado a prioridades tales como subsidios por encima de la educacién o
la sanidad. La presente fase de expansién econémica sostenida proporciona
una oportunidad excelente para abordar los problemas crénicos de la fiscali-
dad en América Latina. Las democracias, como régimen, se asientan mejor
en estados capaces y en sociedades donde las desigualdades son limitadas.

:En qué medida las dificultades del desarrollo y de la desigualdad afec-
tan a lo que los ciudadanos piensan en América Latina sobre la politica
democrdtica? Al abordar esta cuestién quiero aclarar que tal vez lo que los
ciudadanos piensen al respecto constituya una condicion nrecesaria para los
problemas politicos del momento —en particular para el riesgo de negpo-
pulismos caudillistas. Pero, desde luego, no considero que represente una
condicién suficiente. El neapopulismo caudillista no es sélo el resultado de
una demanda, sino de una oferta. Y los politicos tienen una responsabilidad
en la generacién de esa demanda vy, « fortiori, en la aparicién de esa oferta
neopopulista.

Voy a centrarme, en particular, en dos cuestiones. La primera se refiere
a qué puede explicar el apoyo incondicional a la democracia por parte
de los ciudadanos. Por “apoyo incondicional” entenderé una concepcién
churchilliana de la democracia, que, pese a sus limitaciones y a sus proble-
mas, constituye el mejor régimen posible. La segunda cuestion consiste en
cémo podemos explicar el apoyo de los ciudadanos a lideres no restringidos
por leyes mds que a la democracia, o a lideres decisionistas por encima del
Congreso y de los partidos. Ambas formulaciones recogen expresiones mds
fuertes o mds moderadas de caudillismo.

*okk
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Empiezo con el apoyo incondicional a la democracia. En Europa
Occidental, dicho apoyo se ha situado ligeramente por encima de un 80%
de los ciudadanos en el Reino Unido, por poner un ejemplo emblemdtico.
En el sur de Europa, con tradicién de dictaduras, ha oscilado entre cerca de
un 80% en Grecia y un 65% en Portugal (Maravall, 1995). Si atendemos
a 17 paises de América Latina y a las encuestas nacionales recogidas por los
Latinobarémetros de 2003 y 2004, el promedio oscilé entre un 55% y un
60%. Entre esos paises ha existido una variacién considerable, con un reco-
rrido que va desde cerca del 80% en Costa Rica y Uruguay hasta menos del
40% en Brasil y Paraguay. La tabla 1 indica la incidencia en distintos paises
de América Latina del apoyo a la democracia, medida de dos formas', y
del apoyo al caudillismo, también estimado de dos maneras diferentes’.
Las fuentes son los Latinobarémetros de 2003 y 2004. Se producen entre
ambos afios algunas diferencias, pero Uruguay y Costa Rica muestran
consistentemente el mayor porcentaje de ciudadanos que piensan que la
democracia es preferible a cualquier otro régimen (en 2004, acompafiados
por Venezuela y Argentina). Los menores porcentajes, en ambos afos, se
hallan en Brasil, Paraguay, Ecuador y Guatemala. En lo que se refiere a la
segunda medida del apoyo a la democracia (pese a los problemas que pueda

1. El apoyo a la democracia se estima como acuerdo con los siguientes enunciados: (i) “La
democracia es preferible a cualquier forma de gobierno” (frente a “En algunas ocasiones,
un Gobierno autoritario puede ser preferible” y “A la gente como yo, nos da lo mismo un
régimen democrético”); (i) “La democracia puede tener problemas, pero es el mejor sis-
tema de gobierno” (con cuatro valores, “Muy de acuerdo”, “De acuerdo”, “En desacuer-
do"”, “Muy en desacuerdo”, unificando los dos primeros, por un lado, y los dos ultimos,
por otro). Eliminé los casos que no respondieron.

2. El apoyo al caudillismo se calcula como acuerdo con el enunciado “Més que partidos
politicos y Congreso, lo que nos hace falta es un lider decidido que se ponga a resolver
problemas”, y como desacuerdo con “Prefiero la democracia a un lider que tenga todo
el poder sin el control de las leyes”. Ambas preguntas tenian cuatro posible respuestas
(“Muy de acuerdo”, “De acuerdo”, “En desacuerdo” y “Muy en desacuerdo”): unifiqué
los dos primeros en un solo valor y los dos Gltimos en otro tnico valor. Eliminé también los
casos que no respondieron.
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tener), las variaciones entre las dos observaciones no alteran la pauta gene-
ral de la distribucién. El apoyo es comparativamente elevado en Uruguay,
Venezuela, Costa Rica y Argentina, y bajo en Guatemala, Ecuador, Perd
y Paraguay.

Veamos ahora la incidencia del respaldo al caudillismo. El apoyo a un
lider decisionista (mds que al Congreso y a los partidos politicos) es por
lo general extenso, sobre todo en Brasil, Colombia, Honduras, Nicaragua
y Paraguay. Donde menor incidencia tiene es en Uruguay, Ecuador,
Guatemala, Costa Rica y Argentina. En cuanto a la preferencia por un
lider sin restricciones legales, en vez de por la democracia, resulta obvio
que se refiere a una forma mds radical de caudillismo. Su incidencia es, por
lo tanto, mds limitada en términos generales. Es comparativamente alta,
sin embargo, en El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay, Bolivia y
Ecuador. Y mucho mds baja en Uruguay, Argentina, Chile y Costa Rica.

Tabla 1. Apoyo a la democracia y al caudillismo en América Latina

Democracia |Democracia pese| Apoyo a lider Apoyo a |_|der

. AN sin restricciones
preferible a problemas decisionista lesales

(% de acuerdo) | (% de acuerdo) | (% de acuerdo) (% degacuerdo)
(2003) [ (2004) | (2003) | (2004) (2003) (2003)
Argentina 70,9 66,1 82,9 80,8 68,8 253
Bolivia 51,9 55,7 65,8 66,2 76,6 49,0
Brasil 39,1 48,4 76,5 69,1 82,6 38,6
Colombia 55,2 56,2 67,8 74,8 82,1 42,8
Costa Rica 81,3 741 83,9 82,7 68,2 28,1
Chile 52,5 61,9 73,8 77,5 72,0 27,8
Ecuador 459 48,4 54,9 57,8 64,7 451
El Salvador 54,8 65,1 67,5 66,6 78,3 60,1
Guatemala 49,5 49,3 54,2 54,2 571 60,2
Honduras 60,8 50,8 81,7 69,1 84,2 40,9
Meéxico 54,9 54,6 72,7 78,3 79,6 41,9
Nicaragua 58,9 50,0 74,5 66,6 89,4 51,4
Panama 57,3 69,5 66,6 80,5 77,4 459
Paraguay 39,3 44,7 58,0 61,0 86,5 49,6
Peru 54,3 50,2 63,1 60,8 79,6 41,3
Uruguay 79,9 83,2 86,1 88,4 59,4 221
Venezuela 70,3 76,5 68,9 84,2 70,7 42,3

Fuente: Latinobarémetro 2003 y 2004.
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¢En qué medida existe una relacién entre el grado de desigualdad
existente en estos paises y el apoyo a la democracia? Voy a utilizar como
indicador de desigualdad la diferencia existente entre la proporcién de
la renta en manos del 20% mds rico y aquella en manos del 20% mis
pobre, tomando el promedio para el periodo comprendido entre los
afios 1993 y 2000. Y adoptaré el primero de los dos indicadores que he
mencionado respecto del apoyo a la democracia: el respaldo al enuncia-
do de que es preferible a cualquier otro régimen (frente al respaldo a un
régimen autoritario bajo ciertas condiciones o la indiferencia).

Como muestra la tabla 2, existe una correlacién alta entre la desigual-
dad y el respaldo incondicional a la democracia. El indice es » = -,63.
Es decir, a medida que aumenta la desigualdad, disminuye el apoyo. La
correlacién es significativa al 1%. Por el contrario, la correlacién entre el
desarrollo econémico y el respaldo a la democracia es mucho mds baja.
El indice sigue siendo positivo, pero se reduce a »=,39. Es decir, a medi-
da que el nivel de desarrollo es mayor, aumenta la incidencia del apoyo a
la democracia, pero esta relacién pierde significatividad estadistica.

Tabla 2. Correlaciones entre desarrollo, desigualdad, respaldo a la
democracia y al caudillismo en América Latina

wv
(5]
- >
[} Q
= 25
© 5 °
3 BSm | ST
Ke} Ee] € 'S 8 &
= o = 9o s S c
© o S G5 S S
5 E S50 | 2%
g E 20 oo s &
IS a o € E “— 2
L = L v O o Lo
a g a 4 g © o c
< @ ~ m <
1. Desarrollo econémico -,01 39 -75
2. Desigualdad -,01 --- -,63 26
3. Respaldo incondicional a la democracia 39 -,63
4. Preferencia por lider no restringido por leyes | -,75 26

Fuentes: Latinobarémetro 2003; Naciones Unidas, Human Development Report.
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Estas correlaciones se refieren a paises en su conjunto. Pasemos ahora
a analizar a los ciudadanos —con qué se relacionan sus opiniones acerca
de la democracia. Para ello voy a examinar con cuidado la evidencia
procedente del Latinobarémetro del afo 2004, que recoge respuestas de
19.605 ciudadanos latinoamericanos. El andlisis consiste en regresiones
logisticas. La variable dependiente es el apoyo a la democracia en sus dos
mediciones. Las variables independientes son las siguientes’:

1. Si se comparte o no la idea de que la democracia es el mejor régi-
men para que el pafs se desarrolle.

2. Si el Congreso es una institucién que ofrece confianza.

3. Si se considera que se han efectuado progresos en la erradicacién de
la corrupcién en la politica.

4. La ideologfa personal del entrevistado.

5. Los estudios que se han cursado.

6. El nivel socioeconémico en que el entrevistado se sitta.

La tabla 3 muestra los resultados de las regresiones logisticas. Todas
las variables son estadisticamente significativas en los dos modelos, con
un nivel de confianza situado al menos en el umbral del 5%. En ambos
modelos, los coeficientes con mds peso son la concepcién instrumental
de la democracia como via para el desarrollo econémico, la confianza en
el Congreso y el nivel socioeconédmico. Cuanto mds se sustenten las dos
primeras opiniones, mayor es la probabilidad de que se apoye incondi-
cionalmente a la democracia como régimen. Los mds pobres tienden en

3. Lavariable 1 tiene cuatro valores (de 1 a 4, que van de “Muy en desacuerdo”, “En des-
acuerdo”, “De acuerdo” y “Muy de acuerdo”). La 2, otros cuatro valores (de 1 a 4: “Nin-
guna confianza”, “Poca”, “Algo", “Mucha"). La 3, también cuatro (de 1 a 4: “Nada",
“Poca”, “Algo", “Mucho"). La 4, diez (que van de izquierda a derecha). La 5, diecinueve
(empezando desde 1, “Sin estudios”). La 6, cinco (siendo 1 “Muy malo” y 5 “Muy bue-
no"). Eliminé los casos en que no hubo respuesta.
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menor medida a ofrecer dicho apoyo —este crece a medida que aumenta
el nivel socioeconémico.

Tabla 3. El apoyo a la democracia

La democracia es Mejor la democracia
preferible a cualquier J bl !
otro régimen aun con problemas
(coeficientes logisticos) (coeficientes logisticos)
Constante 2,324*** (,133) 4,421*** (,161)
Democracia y desarrollo 763*** (,027) 1,105*** (,032)
Confianza en Congreso 114*** (,022) 204*** (,026)
Progreso contra corrupcién -,058** (,020) ,086%** (,024)
Ideologia ,022** (,007) ,023** (,008)
Estudios ,015%* (,005) ,027*** (,005)
Nivel socioeconémico ,138*** (,021) 116%** (,024)
Chi? 1.001,111*** 1.631,059***
-2 log de la verosimilitud 16.704,445 13.323,337
N 19.605 19.605

Errores tipicos entre paréntesis: ***Significativo al 1%. **Significativo al 5%
Fuente: Latinobarémetro 2004.

Si atendemos al efecto de estas variables sobre las probabilidades de
apoyar incondicionalmente la democracia’, nos hallamos con lo siguien-
te. (1) Tales probabilidades, en el primer modelo, se incrementan en
un 53,4% al aumentar la idea de que la democracia es instrumental
para el desarrollo econémico; en el segundo modelo (apoyo pese a sus

problemas), el aumento de las probabilidades es de un 66,9%. (2) La

4. Los efectos sobre las probabilidades de apoyar la democracia, en las dos mediciones, res-
ponden a la férmula [exp (B)-11X100. Estos efectos estan reflejados en el porcentaje de
cambio en el riesgo (creciente o decreciente) al introducir un cambio de una unidad en la
variable independiente.
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confianza en el Congreso aumenta las probabilidades en un 10,8% en el
primer modelo y en un 18,4% en el segundo. (3) Las probabilidades de
apoyar incondicionalmente la democracia se reducen en un 12,9% y en
un 10,9% en uno y otro modelo a medida que el nivel socioeconémico
es mds bajo.

Las tres variables restantes tienen un efecto mds reducido o una
menor significatividad estadistica. Adviértase, ademds, que el coefi-
ciente de la valoracién de la lucha contra la corrupcién cambia de
signo en uno y otro modelo —es decir, los demdcratas incondicionales
podian ser optimistas o escépticos acerca de la evolucién de la corrup-
cién en el dmbito publico. En los dos modelos, desplazarse hacia la
derecha aumenta las probabilidades de apoyar la democracia, pero el
efecto sobre las probabilidades es de tan s6lo un 2,2% en el primer
modelo y de un 2,3% en el segundo. Y finalmente, el efecto de los
estudios cursados es también muy limitado: a medida que los estudios
aumentan, la propensién a apoyar incondicionalmente la democracia
se incrementa en un 1,5% y en un 2,7% en uno y otro modelo. De
todas formas, si consideramos conjuntamente el nivel socioeconémico
y la educacién, los resultados muestran claramente que cuantos menos
recursos tenga un ciudadano, menos propenso serd a apoyar incondi-
cionalmente la democracia.

Paso a analizar a continuacidén el respaldo al caudillismo. He esti-
mado este respaldo de dos maneras, referidas a un caudillismo mds
moderado (decisionista) o mds radical (no restringido por las leyes).
En el conjunto de los 17 paises de América Latina recogidos en la
tabla 1, el respaldo al primer tipo se extiende como promedio a un
74,9% de los ciudadanos. El respaldo al segundo, a un 35,7%. Como
puede advertirse en la tabla 1, en el primer caso los porcentajes mds
elevados (por encima del 80% de la poblacién) se hallan en Nicaragua,
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Paraguay, Honduras, Brasil y Colombia. En el segundo caso, la mayor
incidencia (por encima de un 45%) se encuentra en Guatemala, El
Salvador, Nicaragua, Paraguay, Bolivia, Panamd y Ecuador. Por el
contrario, el respaldo al caudillismo del tipo moderado es comparati-
vamente menor en Uruguay, Costa Rica y Argentina (en Guatemala y
Ecuador, por el contrario, es muy elevado el apoyo al caudillismo m4s
radical). Y, en el caso del caudillismo radical, el apoyo es mds reducido
en Uruguay, Argentina, Chile y Costa Rica.

sEn qué medida existe una relacién entre el desarrollo y la desigual-
dad, por un lado, y el apoyo al caudillismo en su versién radical, por el
otro? Si observamos los resultados de la tabla 2, la correlacién es fuerte
con el desarrollo econémico. Es decir, en los paises de mayor nivel de
desarrollo, el respaldo a un lider que no estd restringido por leyes (en
contraposicién a la democracia) es mucho mds reducido. El indice es de
r=-,75 significativo al 1 por cien. Cuanto mds pobre es un pais, mayor
es la proporcién de ciudadanos que prefieren un caudillismo sin limites
legales a la democracia.

Atendamos ahora a los ciudadanos, en vez de a los paises y los prome-
dios. Es decir, ;qué factores influyen en la propensién de un ciudadano
a preferir el caudillismo? Voy a estudiar los dos tipos: el caudillismo
moderado y el radical. La tabla 4 muestra los resultados de regresiones
logisticas, basadas en el Latinobarémetro de 2003, con una muestra de
18.638 ciudadanos. A las variables independientes anteriores se afiade,
en este caso, una pregunta sobre la imparcialidad de la recaudacién
de impuestos. En vez de “nivel socioeconémico”, que no figura en el
Latinobarémetro de 2003, utilicé una pregunta sobre los ingresos’.

5. La pregunta sobre la imparcialidad de la recaudacion tiene sélo “si" o “no" como res-
puestas. Exclui los casos sin respuesta. La pregunta sobre los ingresos tiene cuatro valores
("No les alcanza, tienen grandes dificultades”; “No les alcanza, tienen dificultades”; “Les
alcanza justo, sin grandes dificultades”; y “Les alcanza bien, pueden ahorrar").
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Tabla 4. El apoyo al populismo

Maés que partidos y

Congreso, necesidad

de lider decisionista
(coeficientes logisticos)

Mejor que la democracia,
un lider con todo el
poder sin restricciones
legales (coeficientes
logisticos)

Constante

1,348*** (,166)

2,175*** (,152)

Democracia y desarrollo

-,068%** (,024)

- 415%** (,022)

Confianza en Congreso -,004 (,027) - 117*** (,025)

Progreso contra corrupcion -,044% (,025) -,021 (,023)

Ideologia -,121* (,052) -,103* (,047)

Estudios ,032*** (,007) ,024*** (,007)

Ingresos -,017** (,005) -,004 (,005)
Chi? -,036 (,026) -,005 (,024)
-2 log de la verosimilitud 16.704,445 13.323,337
N 19.605 19.605

Errores tipicos entre paréntesis: ***Significativo al 1%. **Significativo al 5%.

*Significativo al 10%
Fuente: Latinobarémetro 2004.

Aunque existen puntos comunes en los factores asociados con el apoyo
a un lider decisionista o a un lider sin limites legales y que concentre
todo el poder, las diferencias son relevantes. Resulta obvio sefialar que
el primer tipo (moderado) y el segundo (radical) presentan diferencias
politicas grandes —el segundo se sittia fuera de la democracia. El modelo
referido al “caudillo sin restricciones” funciona mejor. En él, las variables
con mayor peso son: (i) No creer que la democracia sea el mejor camino
para que el pais se desarrolle; (ii) No tener confianza en el Congreso;
(iii) Pensar que la recaudacién fiscal no es imparcial. La primera de estas
variables genera un incremento de un 51,4% en la probabilidad de que
un ciudadano apoye este tipo de caudillismo radical, frente a un efecto
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de sélo el 7,0% en el caso del caudillismo moderado. La segunda de
estas variables, la desconfianza en el Congreso, incrementa la propen-
sién a respaldar un caudillismo radical en un 12,4%; por el contrario,
no tiene un impacto estadisticamente relevante respecto del caudillismo
moderado. La tercera variable, la creencia de que la recaudacion fiscal es
parcial, aumenta la probabilidad de apoyar un caudillismo radical en un
10,8%; en un 11,4% la probabilidad referida al caudillismo moderado
—en ambos casos, la significatividad estadistica se reduce bastante.

Las restantes variables tienen un efecto mucho menor. La evaluacién
negativa de la lucha contra la corrupcién en el dmbito publico sdlo
tiene una ligera influencia en la preferencia por un caudillismo mode-
rado (cuya probabilidad se incremente en un 4,3%); no es significativo
su efecto sobre la preferencia por un caudillismo radical. Cuando un
ciudadano se sittia mds a la derecha ideolégicamente, aumenta la pro-
babilidad de que respalde uno u otro tipo de caudillismo —el efecto es
significativo pero débil (de un 3,2% para el moderado y de un 2,5%
para el radical). Los estudios son, de nuevo, sélo significativos para la
propensién a apoyar un caudillismo moderado —pero su efecto es mini-
mo (un 1,7%). En cuanto a los ingresos, aunque el signo del coeficiente
sea negativo (cuanto mds bajos sean, mayor el respaldo al caudillismo
en sus dos modalidades), su influencia no es significativa en ninguno de
los dos casos.

Disponemos asf de evidencia, para la prdctica totalidad de los paises
de América Latina, de que:

1. La desigualdad socioeconémica afecta al apoyo incondicional a la
democracia.

2. Los niveles de desarrollo econémico influyen sobre el respaldo al
caudillismo radical.

3. La percepcién de que la democracia es el mejor camino para el desa-
rrollo promueve el apoyo incondicional a la democracia y restringe la
preferencia por el caudillismo —sobre todo, en su modalidad radical.
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4. Lo que hace el Congreso (es decir, la politica de los propios con-
gresistas) ejerce un efecto parecido: un juicio favorable promueve el
apoyo a la democracia y reduce el del caudillismo —de nuevo, sobre
todo en su versién radical.

5. La propensién a respaldar el caudillismo, en sus dos formas, se
incrementa cuando se percibe que los impuestos no son recaudados
imparcialmente.

6. Las probabilidades de apoyar la democracia se reducen a medida
que disminuye el nivel socioeconémico de los ciudadanos. Pero la
condicién social individual, sin embargo, no parece afectar de manera
relevante a las probabilidades de apoyar cualquiera de las dos modali-
dades de caudillismo.

*okk

Una dltima reflexién: no estoy seguro de la precisién del término
“populismo” para definir algunas patologfas politicas actuales. Como
es sabido, el término se utilizé para estudiar los narodnik rusos en la
segunda mitad del siglo XIX (Venturi, 1966) y, desde entonces, se ha
desnaturalizado bastante. En tiempos recientes ha servido para dividir
el mundo entre populistas y neoliberales; entre Caribde y Scilla. Todo lo
que no era neoliberalismo era populismo.

Por lo general, el término se ha estado utilizando con dos acepciones:
en una, primaba la dimensién econémica; en otra, la dimensién poli-
tica. La dimensién econdmica es conocida (Bresser Pereira, Maravall,
Przeworski, 1993). Constituye una manifestaciéon de “voluntarismo
politico”: es decir, de concebir que la economia puede subordinarse a
la voluntad politica. Y de pensar que es posible, si asi se desea, resolver
los problemas de retraso econémico y de desigualdad a corto plazo. Asf,
hemos vivido en un pasado muchas experiencias similares en América
Latina. Durante un tiempo, se intentd estimular el crecimiento econé-
mico, con aumentos del gasto publico y de los salarios, y con la ayuda
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de un tipo de cambio sobrevalorado ello parecié ser compatible con una
inflacién bajo control. Pero, a no tardar, se desencadenaron espirales de
crisis en la balanza de pagos, seguidas de controles de las importaciones;
inflaciones de demanda, seguidas de controles de precios; crisis de las
reservas de divisas, seguidas de devaluaciones de la moneda. En suma,
el resultado han sido crisis econémicas, por lo general acompafiadas de
crisis politicas. Pero si América Latina ha vivido muchas experiencias de
este tipo en el pasado, ello no se ha debido tanto a politicas democrdticas
“populistas”, sino a gobiernos militares. El populismo no tiene que ver
con la democracia.

Hoy dfa, la inflacién, las finanzas publicas y el peso de la deuda se
hallan bastante controladas. La cuestién es en qué medida se ha apren-
dido de un pasado muy penoso para los ciudadanos latinoamericanos.
Es decir, si se podrd evitar lo que Fernando Henrique Cardozo ha deno-
minado “utopfas regresivas”.

La dimensién politica del populismo se manifiesta, a su vez, en inten-
tos de gobernantes por establecer una relacién directa con el pueblo,
sin intermediarios institucionales, sin contrapoderes. Venezuela puede
proporcionar un ejemplo tras la victoria electoral de Hugo Chdvez en
1999 y la aprobacién de un decreto de Emergencia Judicial: “Si la Corte
Suprema de Justicia toma cualquier medida, y es probable que la tome,
tengan la seguridad de que por unanimidad no habrd aqui nadie que
vacile un momento en eliminar la Corte Suprema de Justicia” (declara-
cién del presidente de la Asamblea Constituyente, £/ Pais, 21 de agosto
de 1999). El populismo politico se suele asociar con el presidencialismo.
Y también con la existencia de un amplio electorado de baja educacién
y bajos ingresos, también muy manipulable. Por esta razén, se ha argu-
mentado con frecuencia que la mayor igualdad en la distribucién de los
ingresos en el Sureste Asidtico estd relacionada con una menor inciden-
cia del populismo.

Lo usual respecto del populismo radica en ofrecer ejemplos de
América Latina. Pero resulta obvio que se manifiesta también en
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muchos otros paises. Esto incluye desde luego la Unién Europea,
donde Polonia ha ofrecido una excelente ilustracién. Y donde la utili-
zacién de la inmigracién por programas y retéricas xenéfobas ha sido
abundante.

A mi juicio, los riesgos politicos de América Latina no tienen hoy
que ver tanto con la democracia como con el “gobierno representativo”
(0, en otras palabras, con el “buen gobierno”). No afectan al origen del
poder, sino al uso que se hace de él. Es decir, esos riesgos se centran en
la tentacién de imponer los votos para eliminar controles sobre el ejecu-
tivo; de suprimir contrapoderes horizontales que supongan restricciones
a los gobernantes. Entiendo que un “mal gobierno” puede ser elegido
democrdticamente, y posiblemente que también puede responder a las
demandas de hoy de los votantes. Pero no serd un “buen gobierno” si
no se ocupa de los intereses de éstos. Las demandas politicas pueden ser
temporalmente inconsistentes —y por las futuras consecuencias negati-
vas de acciones “populistas” (oportunistas o demagdgicas) de hoy, un
gobierno que conduzca a su pais por ese camino no serd representativo.
Ello sucede, en resumen, cuando la democracia es manipulada por un
“mal gobierno”. Porque, por desgracia, la democracia no siempre da
lugar a “buenos gobiernos”.
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Las maltiples interrelaciones entre economia y democracia

La existencia de una importante relacién entre economia y democracia
se ha hecho evidente en América Latina en los tltimos afios de una ma-
nera particular: el apoyo de la poblacién a la democracia como forma de
gobierno ha fluctuado con la coyuntura econémica. Asi, de acuerdo con
las mediciones regulares del Latinobarémetro, la recesién de comienzos
de la presente década generd una pérdida de apoyo a la democracia, en
tanto que la bonanza posterior tuvo el efecto opuesto. La satisfaccion
con el funcionamiento de la democracia muestra una tendencia similar,
sobre niveles mds bajos (Grdfico 1).

Detrds de esta asociacién empirica, quizds superficial, se esconden rela-
ciones profundas entre estas dos dimensiones de la estructura social. Estas
relaciones son evidentes en al menos tres planos diferentes. El primero, y
de alguna manera el mds importante, se refiere a cudles son los mecanis-
mos a través de los cuales los ciudadanos participan en una democracia en
la eleccién de la organizacién econémica y social que desean. Esta visién
se enfrenta, por supuesto, a la de muchas escuelas de ciencia politica para

1. Este ensayo fue presentado inicialmente en el seminario sobre democracia en América
Latina organizado por la Fundacién CIDOB en Barcelona, el 12 de enero de 2008. El autor
usa extensamente algunas ideas que ha venido desarrollando para el segundo informe
sobre democracia en América Latina del PNUD y la OEA, que se elaborard en colaboracién
con la CEPAL y la CAF.
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quienes las instituciones econédmicas responden mds bien a las estructuras
de poder que prevalecen en una sociedad en un momento determinado
mds que a una eleccién democrdtica.

Grafico 1. El ciclo reciente de apoyo a la democracia
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Fuente: Latinobarémetro

Algunas escuelas de pensamiento econémico rechazan, ademds, la con-
veniencia de cualquier ingerencia de la politica en la organizacién eco-
ndémica y conciben la eleccién de las instituciones econémicas como un
debate técnico mds que politico. Esta visién, que en un ensayo anterior
denominé la “ideologfa tecnocrdtica” es parte de una visién mds amplia,
de corte conservador, que pregona que existen modelos éptimos de or-
ganizacién econémica y que la politica no debe interferir, por ende, en la
eleccién del régimen econémico y, mds en general, en el funcionamiento
de los mercados. Esta visién sustrae, por lo tanto, a la democracia uno de
sus contenidos potenciales mds importantes’. Por el contrario, la afirma-
cién de que no existen alternativas deseables de organizacién econémica

2. Véase en particular el Ensayo No. 3 de Ocampo (2004) titulado *“Mercado, cohesién social
y democracia”.
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ha sido puesta en cuestién en la literatura alternativa sobre “variedades
de capitalismo”, que sehala que, aunque existan principios econémicos
comunes, las formas institucionales varfan significativamente de pais en
pais e inciden de manera notable sobre los resultados econémicos y so-
ciales del funcionamiento del sistema econémico’.

La segunda relacién, y la que afecta mds al dia a dia de la vida politica,
es aquella que existe entre la democracia y el bienestar de la gente. Esta
relacién es bidireccional: la democracia debe responder a las demandas
que sobre ella hace la ciudadania, en tanto que su capacidad o no para
hacerlo genera satisfaccién o insatisfaccién de la poblacién con el funcio-
namiento del sistema politico y modifica, por lo tanto, su conducta como
electores. Esta es, sin duda, la relacién que explica la asociacién ciclica
entre economia y satisfaccién con la democracia que revelan las encuestas
del Latinobarémetro, pero sus implicaciones son mucho mds profundas.

La tercera relacién, que ha sido el tema preferido de la literatura sobre
“economia politica” (o, mejor, economia de la politica) se refiere a cémo
funcionan las instituciones democrdticas en relacién con la economfa.
Los temas correspondientes incluyen la forma como las instituciones po-
liticas (v.gr., su forma presidencialista versus parlamentaria, o las institu-
ciones partidistas y electorales) pueden alterar ciertos pardmetros bdsicos
de funcionamiento econémico (los niveles de gasto y déficit publicos, por
ejemplo). Incluye también la manera como los distintos agentes institu-
cionales interaccionan entre si: cémo se debaten las leyes econémicas en
los parlamentos, incluidas las leyes presupuestales, las relaciones entre el
poder ejecutivo y el poder legislativo en el manejo de la politica econémi-
ca, la relacién de ambos con los poderes auténomos (el banco central y las
entidades regulatorias), los mecanismos de control sobre estos dltimos, y
el papel de las tecnocracias gubernamentales y su grado de autonomifa.

3. Véanse, por ejemplo, Hall y Soskice (2001) y Rodrik (2007).
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En este breve ensayo concentraré la mayor parte de mi atencién sobre
el segundo de estos temas, pero terminaré haciendo algunas alusiones al
primero. Pese a su importancia, no analizaré el tercero. Mi punto de par-
tida es el concepto de democracia como extensién de ciudadania —ciu-
dadanfa civil, politica y social- que desarrollé extensamente el PNUD
en su informe, La democracia en América Latina: Hacia una democracia
de ciudadanas y cindadanos (PNUD, 2004).

La tragedia liberal de las sociedades latinoamericanas

Vista en esta perspectiva, la democracia latinoamericana encarna y se-
guird encarnando tensiones inherentes a su desarrollo en sociedades al-
tamente desiguales, reflejando lo que denominaré la “tragedia liberal” de
nuestras sociedades: el desencuentro histérico del liberalismo econémico
con el liberalismo politico. Dicho desencuentro encarna, sin embargo,
un problema mds amplio: la tensién entre dos principios liberales funda-
mentales, los de igualdad y libre iniciativa privada.

El primero de estos principios fue planteado inicialmente por las re-
voluciones liberales del siglo XVIII como igualdad ante la ley, quizds el
avance mds importante del mundo moderno en relacién con las socieda-
des estamentarias que lo precedieron. Este principio es, por supuesto, un
requisito esencial para que los agentes econémicos puedan interactuar
en los mercados, pero su formulacién incluyé desde un comienzo una
visién mds amplia de los derechos humanos, que quedd reflejada en par-
ticular en la Declaracién de los Derechos del Hombre y el Ciudadano de
la Revolucién Francesa. Esta formulacién amplia abrié el espacio para el
principio de la igualdad se fuera extendiendo a nuevas esferas a lo largo
de los dltimos siglos.

Sin embargo, como ha sefialado Bobbio (1989), entre otros autores, la
tensién entre este principio y el de libre iniciativa individual se ha expre-
sado en vertientes de pensamiento y préctica politica que tienden a pri-
vilegiar alternativamente uno u otro. Uno de los terrenos privilegiados
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donde se expresa dicha tensién es precisamente un tema que la economfa
institucional contempordnea ha puesto desde North (1990) en el centro
de su andlisis: los derechos de propiedad. Mientras los defensores de la
iniciativa individual han tendido a resaltar la primacfa de los derechos de
propiedad como el pilar institucional fundamental para el buen funcio-
namiento de los mercados, los defensores del principio de igualdad siem-
pre han encontrado en la propiedad una fuente de desigualdad y han
reclamado la necesidad de limitar los derechos de propiedad para poder
corregir las grandes desigualdades econdmicas y sociales existentes.

Esa tension sélo se ha solucionado histéricamente a través de la ciu-
dadanfa politica y de las luchas sociales que, en general, han precedido
la expresién politica de las demandas sociales. Este proceso ha logrado
extender el principio de la igualdad a mds y mds esferas de la vida eco-
némica y social. Este proceso ha sido gradual, aun en las sociedades hoy
industrializadas (O"Donnell, 2008). Asi, por ejemplo, uno de los padres
del liberalismo moderno, Estados Unidos, tardé casi un siglo en recono-
cer que la igualdad de los ciudadanos era incompatible con la esclavitud.
El movimiento socialista sostuvo, a su vez, desde el siglo XIX una larga
lucha contra la desigualdad en las relaciones laborales y las desigualdades
econémicas en general, que dieron origen a las normas de proteccién
laboral, al nacimiento gradual del Estado del bienestar y, por supuesto, a
una secuencia de revoluciones socialistas.

De manera similar, el movimiento feminista llevé a cabo primero la
campafa por el derecho al voto y luego una lucha prolongada por la
igualdad de las mujeres en otras esferas de la vida econémica y social.
Cabe recordar, ademds, que el derecho al voto no solamente se negé por
mucho tiempo a las mujeres sino también a los hombres que carecian de
propiedad o eran analfabetos. De esta manera, sélo en épocas relativa-
mente recientes se adopté finalmente el sufragio universal como prictica
generalizada, una institucién que todas las democracias contempordneas
aceptan hoy como la expresién mds clara de la igualdad politica de los
ciudadanos.
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En los paises altamente desiguales como los latinoamericanos, la ten-
sién entre los dos grandes principios liberales ha sido mucho mds notoria
y explica por qué el liberalismo econémico y el liberalismo politico han
tenido mds desencuentros que encuentros en la historia latinoamericana.
Algunas de las estructuras coloniales subsistieron por mucho tiempo: la
esclavitud desaparecié muy tarde en algunos paises (sélo a fines del siglo
XIX en Brasil y Cuba, esta dltima todavia entonces colonia) y la subordi-
nacién de las sociedades indigenas sobrevivié hasta nuestros dfas. Otras
estructuras estamentarias coloniales desaparecieron mds rdpido, pero las
desigualdades subyacentes se reprodujeron de nuevas formas. Una de sus
victimas fue la organizacién politica. En efecto, durante los siglos XIX
y XX pocos paises latinoamericanos adoptaron de manera mds o menos
continua una organizacién politica que puede considerarse claramente
liberal y en todos ellos con interrupciones mds o menos frecuentes. En
la mayor parte de América Latina, el liberalismo politico no tuvo mucho
arraigo entre las elites dirigentes, y dio lugar, en el mejor de los casos, a
una sucesién discontinua de episodios democrdticos. Esto contrasta, por
supuesto, con la aceptacién por parte de dichas elites dirigentes de prin-
cipios liberales en materia econémica: la iniciativa privada, la eliminacién
de las trabas coloniales al libre mercado, comercio y produccién internos
y, de manera un poco mds ambigua, la apertura comercial externa.

Una de las excepcionalidades histéricas del periodo mds reciente de
América Latina es, precisamente, que el liberalismo econémico ha co-
incidido, por primera vez, en forma relativamente generalizada, con el
liberalismo politico. Sin embargo, los sucesos politicos de la década ac-
tual indican, para expresarlo en términos de los economistas, que este
equilibrio no es necesariamente estable. De paso, vale la pena resaltar
ademds que el divorcio entre los principios liberales ha sido extensivo a
otras instituciones republicanas, muy especialmente al desarrollo de un
aparato de justicia independiente al cual pueden acceder en igualdad
todos los ciudadanos, un drea que sigue siendo hasta nuestros dias uno
de los grandes déficits institucionales latinoamericanos.
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Las implicaciones politicas de la desigualdad

Las tensiones que enfrenta la democracia en sociedades altamente des-
iguales seguirdn siendo, por tanto, una caracteristica destacada de las de-
mocracias latinoamericanas. La apertura a la participacion de nuevos sec-
tores sociales que ha facilitado la ampliacién de los espacios democriticos
en las dos dltimas décadas ha generado y seguird generando fuertes de-
mandas sobre el sistema politico que serdn dificiles de satisfacer y pueden
generar tensiones que no serdn ficiles de manejar. En efecto, en muchos
momentos tales demandas tienden a ser desproporcionadas en relacién
con la capacidad de las economias de satisfacerlas y dan lugar a respuestas
politicas que entraban el buen funcionamiento de la economfa.

En particular, la tentacién a adoptar politicas macroeconémicas expan-
sivas estard siempre presente —y no solamente en materia fiscal, sino tam-
bién monetaria y crediticia. Curiosamente, esta tentacién tiende a ser mds
fuerte en momentos como el que ha vivido la economfa latinoamericana
en los dltimos afios, de altos precios de materias primas y abundante fi-
nanciamiento externo, cuando es imposible argumentar que la escasez de
recursos es la restriccién fundamental al manejo macroeconémico. Estas
politicas han sido denominadas “populismo econémico”, pero este con-
cepto es claramente inapropiado, porque no han sido un patrimonio de
los movimientos politicos populistas o de izquierda en la historia latinoa-
mericana. En efecto, tales politicas han sido adoptadas en el pasado por
muchos gobiernos de derecha, incluidas dictaduras militares, en tanto que
gobiernos de izquierda han sido responsables en el manejo macroeconé-
mico en diversos momentos. Por eso, en un ensayo anterior sugeri que el
concepto de “facilismo macroeconémico” es mucho mds apropiado para
referirse a este fendémeno que el de “populismo” (Ocampo, 2004).

En un terreno mds estructural, los paises latinoamericanos afrontan se-
rias limitaciones para responder a las demandas sociales, por dos razones
diferentes. En primer término, porque, como veremos mds adelante, los
mercados de trabajo han tenido un comportamiento en general insatis-

Ndmero 31, 2009 39



José Antonio Ocampo

factorio en las dltimas décadas. En segundo lugar, porque los sistemas de
bienestar heredados del pasado son demasiado incompletos y segmen-
tados y, aunque han mostrado avances en algunas direcciones, son hoy
quizds mds débiles de lo que era caracteristico en la etapa de industriali-
zacién dirigida por el Estado.

En efecto, en el pasado, las semillas de un Estado del bienestar moderno,
de corte relativamente universal, se plantaron sélo en un punado de paises
(Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay)’ y en todos ellos se han mante-
nido estancados o han experimentado algtin retroceso en el tltimo cuarto
de siglo (la excepcién es quizds Chile, que después de un retroceso durante
la dictadura ha tenido avances durante la democracia). Todos estos siste-
mas fueron establecidos, como en los paises industrializados, sobre la base
de una “ciudadania laboral”, y por eso excluyé a un porcentaje importante
de la poblacién. En el resto de paises, donde el empleo informal y el peso
de la poblacién rural eran dominantes, los sistemas de bienestar sélo alcan-
zaron a un grupo restringido de trabajadores. Ademds, en todos los paises,
los sistemas de bienestar se estructuraron sobre la base de principios que en
la literatura sobre estados del bienestar se denominan “corporativos”, en el
sentido que los beneficios variaban para distintos grupos de trabajares’.

Los problemas distributivos a los que debe responder la democracia
tienen, ademds, maltiples aristas. La mds prominente es la alta concen-
tracién del ingreso en el decil mds rico (e incluso en los percentiles mds
ricos) de la distribucién del ingreso. De hecho, la concentracién en los
estratos mds ricos explica la mayor parte de la diferencia entre las distri-
buciones del ingreso de América Latina y de los paises industrializados®.

4. Dejo de lado aqui a Cuba, que también desarroll6 un sistema de bienestar después de su
revolucién, pero sin instituciones econémicas o politicas liberales.

5. Notese que este concepto tiene diferencias importantes con el de “corporativismo” en la
ciencia politica. Como vimos, esto ocurre también con el concepto de “populismo” que se
usa con sentidos muy diferentes en la literatura econémica y en la ciencia politica.

6. CEPAL (2005), pp. 88-91.
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A su vez, la comparacién de las estructuras distributivas de América Lati-
na con la de los paises europeos muestra que el problema se relaciona en
gran medida con la incapacidad de los sistemas tributarios y de transfe-
rencias publicas de modificar sustancialmente la distribucién del ingre-
so. En efecto, mientras en Europa el coeficiente de Gini mejora de 0,46
20,31 como resultado de los impuestos y las transferencias, en América
Latina la mejoria correspondiente es sélo marginal, de 0,52 a 0,50".

La desigualdad tiene, ademds, multiples dimensiones, que se refuerzan
entre si y tienden a reproducirse (y, por ende, a reproducir la desigualdad)
inter-generacionalmente. Estos factores incluyen dimensiones educativas
(tanto de acceso como de calidad), laborales (acceso a puestos de trabajo
bien remunerados y a proteccién social) y étnicas (mayor pobreza de la
poblacién indigena y afrodescendiente). Como se ha resaltado mucho en
la literatura reciente, las primeras son parte de un universo mds amplio de
desigualdades en materia de acceso a activos productivos, que incluyen
también el acceso a la tierra y al crédito. Las dimensiones demogrficas (fe-
cundidad e impacto consecuente sobre la dependencia demogréfica) son
hoy menos importantes que en el pasado, pero siguen siendo relevantes
en algunos casos (embarazo adolescente). Las desigualdades por género
cruzan, como es obvio, los distintos estratos sociales y muestran avances en
algunos casos (el educativo) y menos notorios en otros (laboral, acceso al
poder y, especialmente, redefinicién de los roles dentro del hogar).

La multidimensionalidad de la desigualdad implica que los avances en
unos frentes pueden verse anulados por retrocesos o falta de avances en
otros. Esto parece ser lo que ha acontecido con los progresos en el frente
educativo. Asi, como ha resaltado el Banco Mundial (2004, capitulo 6),
las desigualdades en el acceso a la educacién en América Latina no son ya
muy marcadas, pero el impacto de este avance sobre la distribucién del

7. Véase OCDE (2007), Gréfica 1.1, p. 35 y p. 35-36, asi como Banco Mundial (2006),
capitulo 5.
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ingreso ha sido muy limitado, tanto porque contindan existiendo gran-
des desigualdades en la calidad de la educacién a la cual tienen acceso
los distintos grupos sociales como por las desigualdades que se generan
en el ingreso al mercado de trabajo. Cabe recordar, al respecto, que los
sistemas educativos también segmentan la poblacién de acuerdo con los
establecimientos a los cuales asisten estudiantes de distintos estratos socia-
les y que dicha segmentacién es particularmente importante en sociedades
altamente desiguales, porque el acceso a establecimientos educativos de
elite, conjuntamente con las conexiones sociales, afectan las oportunidades
laborales a las cuales tienen acceso los jévenes al terminar el periodo esco-
lar. En este resultado incide también lo que la CEPAL ha denominado la
“devaluacién educativa’, que implica que el retorno a la educacién tiende
a disminuir para aquellos niveles a los cuales tienen acceso un creciente
grupo de latinoamericanos (la secundaria), al tiempo que aumenta el de
aquella que contintia siendo mds restringida (la universitaria)®.

El efecto neto es que, pese a lo que afirman una y otra vez los estudios
econométricos (que el nivel educativo es el principal determinante de la
desigualdad en la distribucién del ingreso), los grandes avances en ma-
teria de reduccién de la desigualdad en acceso a la educacién no se han
reflejado hasta ahora en una mejorfa en la distribucién del ingreso.

El ambivalente panorama social durante la fase democratica

La coincidencia histérica de liberalismo econémico y liberalismo po-
litico que ha caracterizado a América Latina en las dltimas décadas se
puede mirar desde otro dngulo: en contra de las visiones que existian
hasta comienzos de los afos ochenta, las renacientes democracias latinoa-
mericanas adoptaron la agenda de reformas de mercado como su propia
agenda. Esto las hizo vulnerables a los resultados de dichas reformas que,

8. Véase al respecto CEPAL (2007a), p. 97-108.
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en contra de las expectativas iniciales, excesivamente optimistas, mues-
tran un panorama ambivalente, de luces y sombras’. Por ello, el apoyo
ciudadano a las reformas de mercado, que fue en el mejor de los casos
tibio, se deteriord a lo largo del tiempo (como se refleja, por ejemplo, en
el apoyo cada vez menor a las privatizaciones) y en una oleada de movi-
mientos politicos que hoy se definen como abiertamente antagénicos a
las reformas de mercado. M4s auin, debido al rechazo politico, ningtin
movimiento politico latinoamericano quiere identificarse hoy con el sello
de “neoliberal”. Las democracias también dejaron sus huellas en la agenda
de reformas econémicas: la modificaron de diversas maneras y generaron
una diversidad de soluciones (diversos grados y modelos de privatizacio-
nes y diversas reformas a los mercados de trabajo, para mencionar sélo
dos casos) que se parecen mds a lo que visualiza la literatura sobre “varie-
dades de capitalismo” que a una agenda monolitica de reformas.

La respuesta positiva mds generalizada fue el aumento significativo del
gasto publico social. Este proceso fue muy notorio en los afios noventa,
cuando el gasto social aumentd del 12,8% al 15,5% del PIB, y fue su-
cedido por un avance mucho mds pausado desde entonces, al 15,9% en
2004-2005". El aumento fue generalizado, pero mds notorio en los paises
que se encontraban mds rezagados en esta materia. Su resultado fue un
avance continuo en un conjunto amplio de indicadores de condiciones de
educacién, salud y otros, siguiendo una tendencia favorable, que incluso
no se habfa detenido durante la “década perdida” de los afios ochenta. Este
hecho, que se ignora con frecuencia, se muestra en el cuadro 1 con base en
los indicadores de seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
de las Naciones Unidas. Como alli se aprecia, América Latina ya estaba
adelante en 1990 en indicadores relativos a nutricién, educacién, salud,
acceso a agua potable y saneamiento y ha seguido avanzando en todos esos

9. Véase mi ensayo “Luces y sombras de las reformas estructurales latinoamericanas”, en
Ocampo (2004), Ensayo No. 1.
10. CEPAL (2007b), Cuadro I1.6.
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frentes desde entonces. La comparacién se hace con Asia Oriental y Norte
de Africa, las dos regiones de desarrollo comparativo relativamente similar.
Existen, por supuesto, algunas excepciones a esta regla, es decir campos
en los cuales América Latina se encuentra rezagada en relacién con dichas
regiones (mortalidad materna). En cada indicador existen, ademds, dife-
rencias importantes entre distintos paises de la regién, pero esto también
es cierto en otras regiones del mundo en desarrollo.

Cuadro 1. Avance en indicadores de desarrollo del milenio

América Latina Norte Asia
y Caribe de Africa Oriental

1990 | 2005 | 1990 | 2005 | 1990 | 2005

Bajo peso de nifios menores de 5 afios |  11% 7%| 10%| 8%| 19% 7%

Tasa neta de escolaridad
Primaria 86,8%| 96,7%| 82,0%| 953% | 98,6%| 949%
Secundaria 1/ 587%| 69,0%| 64,8%| 701%| 59,4%| 70,1%

Relacion nifas a nifios

Primaria 97,0%| 96,0%| 82,0%| 93,0%| 93,0%| 99,0%
Secundaria/1 107,0% | 108,0%| 93,0%| 97,0% | 95,0% |100,0%
Za;sg :gon:c();tg:ﬂﬁ de nifios menores 54 31 88 35 48 27
Tasa de mortalidad materna 190 130 55

(por 100.000 nacimientos)
Nacimientos atendidos
por personal calificado

Poblacion con acceso
Agua potable 83% N%| 89%| 9N%| 71%| 78%
Facilidades sanitarias 68% 77% 656%| 77%| 24%| 45%

72% 89% 40%| 75%| 51%| 83,0%

1/ Los datos de secundaria se refieren a1999/2000 y 2005 y en caso de la tasa de
escolaridad de Asia incluyen a Japén.
Fuente: Naciones Unidas, Division de Estadistica, Sistema de Seguimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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También conviene mencionar como avances durante la fase democrdtica
algunas innovaciones importantes en el disefio de la politica social. Entre
ellos sobresale, sin duda, el desarrollo de los programas de transferencias con-
dicionadas, que surgieron en México como un programa social de emergen-
cia (“Progresa”) y en Brasil como un mecanismo para apoyar el avance de
la cobertura educativa (“Bolsa Escola”). Ambos programas extendieron mds
tarde sus objetivos y ampliaron su cobertura, al transformarse en “Oportu-
nidades” y “Bolsa Familia” y fueron copiados de distinta manera por otros
paises latinoamericanos. Aunque la evaluacién de estos programas ha sido
muy positiva en término de su impacto sobre la pobreza y su contribucién a
la mejora de otros indicadores sociales, tiene algunas implicaciones institu-
cionales ambivalentes, que se sefalan m4s adelante.

Grafico 2. América Latina: tasas globales de participacion laboral
y ocupacion (16 paises)
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Fuente: CEPAL, Base de datos del Estudio Econémico
Por el lado negativo, sobresalen dos problemas importantes. El pri-

mero es el impacto del pobre desempefio econémico que caracterizé a
la regién hasta comienzos de la década actual, que fue devastador sobre
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la cantidad y calidad de los empleos. En efecto, segtin el grifico 2, la
tasa de ocupacién total tendié a disminuir entre 1990 y 2002. En un
contexto de expansién continua de la participacién laboral femenina,
el resultado fue una explosién de la tasa de desempleo: de poco menos
del 6% al 11%. Vale la pena que estos fendmenos se presentaron atin
durante los afios de crecimiento econédmico de los afios noventa (hasta
1997), mostrando que el impacto neto de las reformas econémicas sobre
la creacién de empleo fue posiblemente negativo. El auge econémico
reciente se reflejé en un fuerte aumento de la generacién de empleo vy,
especialmente, de empleo asalariado, con lo cual el desempleo se redujo
al 8%. Este dltimo registro es, en cualquier caso, superior al de 1990 vy,
de hecho, comparable al de los peores afios de la década de los ochenta.

Lo que es mds grave, el deterioro del mercado de trabajo se tradujo hasta
2002 en un deterioro significativo de la calidad de los puestos de traba-
jo, sin que el auge actual haya corregido el deterioro precedente. El cua-
dro 2 resume la tendencia de largo plazo de tres variables indicativas del
comportamiento del mercado de trabajo. El cuadro compara los valores
de los indicadores correspondientes en los anos mds recientes con los de
1990. El signo positivo indica una mejoria (disminucién a largo plazo del
desempleo y la informalidad o aumento de las remuneraciones reales), el
negativo, un deterioro; el doble signo indica que el cambio correspondien-
te supera en mds de un décima parte el valor inicial del indicador corres-
pondiente; la ausencia de una tendencia clara se indica con un signo de
igual. Como se puede apreciar, sélo Chile y, en menor medida, Honduras
muestran una mejoria sistemdtica de las condiciones laborales. En el resto
de paises hay un deterioro a largo plazo de uno o varios de los indicadores
correspondientes.

Mientras la tendencia de las tasas de desempleo incluye una diversidad
de situaciones, los casos de mejoria a largo plazo de la formalidad laboral
o las remuneraciones reales son excepcionales. En el caso de la forma-
lidad, s6lo hay una tendencia positiva en cuatro de los 18 paises, pero
en dos de ellos (Argentina y Brasil) la mejorfa estd acompafada por un
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deterioro de los otros dos indicadores. En el caso de las remuneraciones,
tinicamente hay mejoria clara en tres paises, pero sélo uno (Chile) mues-
tra avance en alguno de los otros indicadores. Conviene agregar, ademds,
que solamente el 4% de los nuevos empleos generados entre 2002 y
2005 fue a término indefinido, y que la cobertura de la seguridad social
sigue estando por debajo de los niveles de 1990, aun en el caso del em-
pleo asalariado'. A ello vale la pena agregar que la volatilidad macroeco-
némica se ha reflejado no sélo en la inestabilidad laboral sino también
en la variabilidad del consumo de los hogares, un fenémeno que era
desconocido en América Latina durante la fase anterior de desarrollo.

Cuadro 2. Tendencias de la calidad del empleo, 1990 2006

Desempleo abierto Formalidad Remuneracion

Argentina -- + -
Bolivia = -- --
Brasil -- ++ --
Chile + ++ ++
Colombia -- -- -
Costa Rica = - +
Ecuador - - ++
El Salvador + = =
Guatemala n.d. - -
Honduras + ++ =
México - -

Nicaragua + -- -
Panama ++ -- -
Paraguay - = --
Pert = --
R. Dominicana + - --
Uruguay - - --
Venezuela + -- --

Fuente: Estimado con base en CEPAL (2007b), Anexo Estadistico, cuadros 21, 22 y 24.

11. CEPAL (2007a), capitulo Il (p. 125 para el dato relativo a modalidades de contratacion
laboral).
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La combinacién de estas tendencias con los avances en materia de gasto
y cobertura de los servicios sociales genera una curiosa situacién: desarrollo
humano con precarizacion laboral, es decir, una poblacién mds educada y
mds sana pero que percibe correctamente que carece de suficientes oportu-
nidades laborales”. En términos del debate sobre la intervencién del Esta-
do, este resultado indica que la politica econémica y social ha sido efectiva
en promover el desarrollo humano pero no en mejorar las condiciones
laborales y es posible que no se logren avances en esta materia mientras
no se intervenga en el funcionamiento del sistema econémico. Una de
las formas de leer estos desarrollos es que mientras las democracias han
redistribuido secundariamente el ingreso a través del gasto social (aunque
no a través de transferencias de ingresos, como veremos mds adelante), han
renunciado a incidir sobre la distribucién primaria del ingreso.

El segundo problema que sobresale por el lado negativo es la creciente
segmentacién que caracteriza a los sistemas de politica social que ha venido
desarrollando la regién en las tlltimas décadas. Cada vez mds tenemos educa-
cién para ricos y educacién para pobres, salud para ricos y salud para pobres,
segmentacién espacial en las ciudades, etc. Los espacios de encuentro de los
ciudadanos de distintas clases sociales, que no eran demasiado abundantes
en el pasado, parecen haberse reducido atin mds. En términos de los objeti-
vos de cohesion social, esta tendencia es particularmente preocupante.

Estos problemas surgen en parte como resultado de la propia segmen-
tacién que caracteriza a sociedades altamente desiguales. Los sectores mds
pudientes se diferencian del resto de la poblacién mediante la eleccién de

12. Las limitaciones de espacio me impiden ahondar en las implicaciones de los desarrollos en
el mercado de trabajo sobre pobreza y desigualdad. CEPAL (2007b, capitulo I) muestra la
clara asociacion entre generacién de empleo y reduccién de la pobreza desde 1990. Mues-
tra también el avance de algunos paises en reduccion de la desigualdad durante los Gltimos
afios, pero en muchos casos revirtiendo lo que previamente habia llamado la convergencia
hacia una mayor desigualdad (CEPAL, 2006b, p. 88-95), que habia caracterizado el periodo
que termind en 2002, es decir, el periodo de fuerte deterioro de los mercados de trabajo.

48 Documentos CIDOB, América Latina



Las demandas econdmicas y sociales sobre las democracias latinoamericanas

sistemas privados de educacién y salud, y poblando barrios que muchas
veces cuentan también con sus propios sistemas de proteccién privada.
La evolucién de la politica social ha acentuado esta tendencia por dos
vias diferentes. En primer término, el deterioro en la calidad de muchos
servicios sociales ha hecho que los sectores medios aspiren cada vez mds
a unirse a los mds pudientes, escapando del sistema publico. En segundo
lugar, el énfasis en la focalizacién ha terminado por desarrollar novedosos
sistemas de intervencién social que, aunque logran llegar con éxito a los
sectores mds pobres de la poblacién, terminan por reforzar la tendencia a
la segmentacién social. Incluso, como ha sefialado uno de los principales
disefiadores de “Progresa/Oportunidades”, estos programas pueden estar
acentuando la segmentacién de los mercados de trabajo: los trabajadores
pobres se inclinan a mantenerse en la informalidad para seguir recibiendo
los beneficios que ofrecen —una tendencia que puede verse acentuada, si el
éxito de los programas lleva a agregar nuevos beneficios—, pero eso aumen-
ta el costo relativo del empleo formal sobre el cual descansa el desarrollo de
los sistemas regulares de proteccién social (Levy, 2007).

Universalidad versus focalizacion en la politica social

En este contexto, los sistemas universales de politica social han sido defen-
didos como la verdadera alternativa para desarrollar sociedades mds integra-
das y como la verdadera forma de desarrollar los principios de ciudadanfa
social (CEPAL, 2000 y 2006a; Ocampo, 2004 y 2008). En este sentido,
cabe recordar lo que Korpi y Palme (1998) han denominado, en su andlisis
de los sistemas de proteccién social de los paises industrializados, la “para-
doja de la redistribucién”: cuanto mds se focaliza, menos se logra reducir la
pobreza y la desigualdad. Una de las razones es precisamente la que ya se
ha sefialado: la focalizacidon segmenta en vez de integrar a las sociedades. La
otra, de acuerdo con estos autores, es que el apoyo politico de los sectores
medios, que es esencial para tener altos niveles de gasto publico social, es
mucho mayor en regimenes universales de proteccién social.
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Los datos latinoamericanos tienden a corroborar este punto de vista.
Como se puede ver en el Grifico 3, el mayor impacto redistributivo de
las politicas sociales se obtiene en sistemas mds universales, generando
una clara asociacién entre los niveles desarrollo humano y el impacto re-
distributivo del gasto social. El mayor impacto redistributivo no se logra
a través de los programas focalizados de asistencia social (que contribu-
yen con una parte pequefia del gasto publico social) sino con los progra-
mas de educacién y salud de amplia cobertura. El resultado de ello es que
el mayor impacto redistributivo del gasto publico social se logra en los
paises que han desarrollado histéricamente los sistemas mds universales
de politica social: Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay. Los paises
con niveles intermedios de cobertura de sus programas sociales —Brasil,
Colombia y Panamd— tienen niveles intermedios de redistribucién y los
mds bajos se alcanzan en paises que tienen un desarrollo mds limitado
de la politica social: Bolivia, El Salvador, Honduras y Guatemala. En
tres casos —Ecuador, México y Peri—, los efectos redistributivos de la
politica social son muy inferiores a lo que se esperarfa, dado su grado de
desarrollo humano.

La implicacién mds interesante de esta relacién es que la mejor foca-
lizacién del gasto social hacia los sectores mds pobres se logra, curio-
samente, con programas universales (Ocampo, 2008). Los programas
focalizados pueden cumplir, por supuesto, un papel importante, pero
deben ser vistos como #nstrumentos de la universalizacién y no como su
sustituto. Una de las grandes innovaciones de los programas de subsi-
dios condicionales es precisamente que se utilizan también para incen-
tivar el acceso de la poblacién a los programas universales de politica
social.

El principal problema de los programas universales es, por supuesto,
que son mds costosos. Eso me remite a una consideracién previa: la
importancia de fortalecer la base tributaria para mejorar la distribucién
del ingreso. Esta anotacién me sirve de puente a las conclusiones de
este ensayo.
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Grafico 3. Relacién entre desarrollo humano y el impacto redistributivo
de la politica social

)

0,00
-0,01
-0,02 S

_0'03 ‘G’uatemal\ E salvador serﬂ
Hondura\

-0,04 Meéxico

-0,05 Bolivia \ °

-0,06 \e\m

ni

©Ecuador

Efecto neto del gasto social sobre la distribucién
del ingreso (puntos del coeficiente de G

Colornbig°B "

-0,07 rasi
m\
-0,08 Costa Ricg ° o
Chile

£-0,09 Argentina
-0,10
0,70 0,75 0,80 0,85 0,90

indice de Desarrollo Humano (educacion y salud)

Fuente: PNUD para Indice de Desarrollo Humano y CEPAL (2007b), cap. II para
el impacto redistributivo de la politica social.

A manera de conclusion: el retorno de la agenda de la equidad

El tema de la equidad social y el complementario de la cohesién social
han retornado a la agenda de desarrollo de América Latina en los dltimos
afios. Esto es correcto en el primer caso, ya que en los niveles de ingreso
medio que caracteriza a los paises latinoamericanos, la pobreza es mds la
manifestacion de la desigualdad que del nivel de desarrollo. Expresado de
manera mds simple, con el grado de desarrollo alcanzado, casi la totalidad
de los paises de la regién pueden ya erradicar las manifestaciones mds abe-
rrantes de la pobreza.

Pero el retorno de la desigualdad a la agenda no ha ido acompanado de
una agenda clara de reformas, ni serd necesariamente fécil poner una agenda
de este tipo en marcha. Algunos mecanismos no generan mucha contro-
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versia (esquemas para ampliar el acceso al crédito) y otros no lo generan
mientras sean limitados (la reforma agraria). Las consideraciones realizadas
en las seccién anterior de este ensayo indican, sin embargo, que los avances
en materia de equidad no se logrardn sin reforzar las tendencias positivas en
materia de gasto publico social y ampliacién de la cobertura de los servicios
sociales, y sin corregir las tendencias adversas en materia de precarizacién
laboral y segmentacién de los sistemas de politica social.

En el disefio de las instituciones laborales es donde se expresard de
manera mds aguda la tensién entre los principios liberales de igualdad
y fomento de la iniciativa privada. La persistencia de los economistas
defensores de la reforma de mercado para liberalizar mds los mercados
de trabajo, dando clara prioridad al segundo de estos principios, ha en-
contrado resistencia politica. A su vez, la defensa a ultranza de las viejas
instituciones laborales tiene el problema de que da una respuesta a la
demanda de adaptabilidad laboral que exigen las economias de hoy y
que, en paises con altos grados de informalidad laboral, defienden sélo a
unos pocos (y son, de esta manera, una de las manifestaciones del corpo-
rativismo, en el sentido en que hemos utilizado este término).

Las soluciones que puede proporcionar la democracia para solucionar
esta tensién son multiples. La combinacién de flexibilidad con el fortaleci-
miento de los mecanismos de proteccién social (la “fexsecurity” como se
la ha denominado en los paises industrializados) es un camino posible, que
parece haber adoptado Chile. Otros paises, como Uruguay, parecen estar
prefiriendo la ruta de regresar a la negociacion tripartita. Y hay muchos pro-
blemas especificos que han explotado en los tltimos afios y han contribui-
do a la precarizacién laboral, que deben corregirse, como el uso excesivo del
trabajo temporal o el uso de multiples empresas contratantes, para evitar la
unidad de empresa y su contrapartida de unidad sindical.

El retorno a las visiones universales de la politica social parece ser, por
su parte, la ruta inevitable para avanzar en la agenda de la equidad. En
este caso, el fortalecimiento y progresividad de la estructura tributaria es
un requisito indispensable. Ademds, cualquier esfuerzo ambicioso para
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mejorar la distribucién del ingreso pasa inevitablemente por el sistema
fiscal —es decir, por la magnitud de la redistribucién secundaria del ingre-
so—, como ocurre de hecho en las sociedades industrializadas. Mds atn,
y curiosamente, cuanto menos se quiera incidir sobre el funcionamiento
del mercado y tolerar, por lo tanto, las desigualdades en la distribucién
del ingreso primario, mayor serd el peso que descansard sobre el sistema
fiscal como mecanismo redistributivo. Parafraseando a Korpi y Palme,
esta se puede llamar la “paradoja de la liberalizacién” y explica por qué
en los paises industrializados hay una relacién positiva entre apertura
econémica y magnitud relativa del gasto publico social (Rodrik, 1997).
No en vano, el tema del nivel y estructura de la tributacién, que hace
una década plante6 la CEPAL en “El Pacto Fiscal” (CEPAL, 1998), ha
comenzado a ser analizado por un grupo mds amplio de instituciones®.

Las democracias dardn, sin duda, respuestas diferentes a estos desafios.
Esto me lleva a retornar a las consideraciones iniciales de este ensayo.
Tanto la estructuraciéon del mercado de trabajo como la magnitud de la
redistribucién por la via fiscal —como en muchos otros temas no explo-
rados en este ensayo—expresan muy concretamente que la relacién entre
economia y democracia crea un mapa de opciones institucionales. En
todos estos casos, los ciudadanos cuentan, por lo tanto, con alternativas
que abren espacio para la eleccién del régimen econémico y social. En
otras palabras, la multiplicidad de soluciones abre un espacio para que la
democracia pueda incidir sobre el sistema econémico.

En torno a la estructuracién del mercado de trabajo y la magnitud de la
redistribucién por la via fiscal, asi como del disefio de los sistemas de pro-
teccién social, que cruza a ambos, se dirimird si realmente hay un compro-
miso para avanzar hacia sociedades mds igualitarias. En todos estos casos,
la democracia latinoamericana deberd ofrecer soluciones a los ciudadanos,
diversas necesariamente. Las demandas sobre la democracia no serdn pocas,

13. Véanse, por ejemplo, Banco Mundial (2006) y OCDE (2007).
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ni se resolverdn necesariamente sin grandes conflictos. Pero en las solucio-
nes que surjan veremos si América Latina serd capaz de superar la “tragedia
liberal” que la ha marcado a lo largo de su historia.
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Veinticinco aios de democracia en América Latina:
Entre el desencanto y la esperanza

Francisco Panizza
Catedratico de Politica Latinoamericana, London School of
Economics and Political Science

El pesimismo es una enfermedad profesional en el medio académico y
los académicos que se han dedicado al andlisis de la democracia en América
Latina, especialmente los del mundo anglosajén, han sufrido de esa enfer-
medad como los que mds. Naturalmente la historia de la regién ofrece
considerables mdrgenes para el pesimismo. Pero en los dltimos 25 afios
América Latina ha gozado del ciclo mds largo y comprensivo de democra-
cia en su historia y hay pocas sefiales de que ese ciclo esté préximo a su fin.
Sin embargo, muchos académicos y analistas siguen encontrando razones
para el pesimismo, ya no sobre el peligro de la vuelta de los militares pero
sf sobre la calidad de la democracia en la regién. Yo no comparto ese pe-
simismo. Sin caer en un optimismo ingenuo creo que hay buenas razones
para sostener que pese a sus muchos problemas, la democracia en América
Latina goza de una salud mds robusta de la que le atribuyen sus criticos.

Al comienzo del presente ciclo, mal llamado de la tercera ola, el retorno
a la democracia fue recibido con esperanzas por los pueblos, con prome-
sas por los politicos y con cautela por los académicos. Las esperanzas de
los pueblos se hicieron visibles en episodios tales como la campafia por
el “No” en el plebiscito de Chile en 1988 y el de las movilizaciones por
elecciones directas en Brasil en 1984. Los académicos, mientras, inven-
taron una nueva subdisciplina de la ciencia politica, a la que alguien le
puso el nombre de “transitologia”. Los especialistas en esta nueva ciencia
se dedicaron originariamente a estudiar los juegos de poder entre politicos
y militares que mejor conducirian a la democracia y, en una segunda ins-
tancia, a discutir cudndo y bajo qué condiciones una democracia se puede
considerar consolidada, sin dejar muy claro qué se entiende por consolida-
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cién y sin tener presente la advertencia de Robert Dahl de que la demo-
cracia es siempre, necesariamente, un proyecto inacabado (O’Donnell
and Schmitter 1986; Linz and Stepan 1996; Schedler 1998; Dahl 1971,
Dahl 1989). Quizds la mejor expresién del espiritu de la época queds
cristalizada en una afirmacién de Raul Alfonsin en la campafia electoral
argentina de 1983 que lo llevé a ser el primer presidente constitucional
de su pais después de la dictadura militar. En la memorable expresién de
Alfonsin, “con la democracia se educa, con la democracia se cura, con la
democracia se da de comer” (Barros 2002). Pocas expresiones muestran
mds claramente la verdad del aforismo de que se hace campafa en poesia
pero se gobierna en prosa. El presidente Alfonsin aprendié esta dura
verdad cuando debié trasmitir anticipadamente la presidencia a Carlos
Menem en 1989 y muchos argentinos la deben haber recordado con
amarga ironfa en 2002 mientras gritaban “que se vayan todos”.

Tal vez porque la democracia en América Latina “no curd, no educé y
no dio de comer,” por lo menos no tanto como se esperaba, tras la euforia
democridtica de los afios ochenta, la década de los noventa fue una década
de desencanto con la democracia. Al afirmar esto estoy consciente de estar
generalizando gruesamente. En muchos paises la democracia hizo avances
importantes en esta década. Brasil y México son ejemplos de ello. Y no
debemos olvidar que durante los afios noventa Bolivia, el pais histdrica-
mente mds inestable de América Latina, era presentado como un ejemplo
de estabilidad democrdtica. Pero el autogolpe de Alberto Fujimori en Pert
en 1992 contd con considerable apoyo popular y también lo tuvo el in-
tento de golpe de Estado de Hugo Chdvez en Venezuela en el mismo afio,
como ha mostrado el hecho de que haya sido elegido presidente seis afios
después. Pero sea cual fuere la realidad y la profundidad del desencanto,
los politicos ya no golpearon mds las puertas de los cuarteles, y si alguno lo
hizo en algtin pais, los militares hicieron oidos sordos.

Si a nivel popular el apoyo a una democracia que no terminaba de
cumplir sus promesas se mantuvo, aunque varié considerablemente de
pais en pais, y a nivel de las elites politicas (con pocas excepciones) el jue-
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go democrdtico se convirtid, para usar la expresién inglesa, “in the only
game in town” (Linz and Stepan 1996), a nivel de los estudios académi-
cos, el desencanto, no con la democracia en si sino con la democracia
realmente existente en América Latina, se hizo mds que evidente.

Un vistazo a las publicaciones académicas del periodo muestra que
esta fue la época de la democracia con adjetivos, ninguno de ellos pre-
cisamente elogioso para las democracias de la regién: “democracia dele-
gativa’, “democracia de baja intensidad”, “democracia no consolidada”
(O’Donnell 1994, Gills y Rocamora 1993, Whitehad 1992) etc. Tipico
del pesimismo intelectual de comienzos de la década pasada es la afirma-
cién de uno de los analistas mds perceptivos de América Latina, el pro-
fesor Lawrence Whitehead, que afirmé en 1992 (op.cit) que, aunque la
democracia liberal de tipo convencional probablemente se consolidaria
en algunos paises de la regién, la pauta dominante podria ser calificada
como de “democracia por descarte” y en algunos pocos casos como poco
mds que una democracia de fachada.

;Cudles eran las razones detrds de este pesimismo? En parte, el pe-
simismo era un reflejo inevitable del choque de realidad que sucedié
a las expectativas excesivas de la transicién a la democracia, especial-
mente cuando los gobiernos democréticos debieron hacer frente a enor-
mes problemas politicos, sociales y econémicos en un mundo en répida
transformacién. Pero creo que el pesimismo intelectual de los afios no-
venta tenfa raices mds profundas en visiones de la historia y la politica
de América Latina. Y en estas visiones de larga duracién la democracia
en América Latina ha enfrentado histéricamente tres grandes obstdculos
para echar raices.

El primero es de tipo cultural. Se ha sostenido, especialmente por aca-
démicos anglosajones, que la cultura politica latinoamericana, heredera
de 500 de colonizacidn ibérica, no es propicia para la democracia liberal.
Mientras la democracia liberal requiere un etos individualista-ciudadano
propio de la cultura politica anglosajona de raiz protestante, la herencia
ibérica catdlica ha imbuido a las sociedades latinoamericanas de una cul-
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tura politica jerdrquica y organicista que deja poco lugar para las préc-
ticas de la ciudadanfa democrdtica basada en derechos y obligaciones
individuales (Morse 1982; Wiarda 1973).

A finales de los afios ochenta, Robert Pastor (1989: 4) presenta vivida-
mente el contraste entre las dos culturas:

“Los europeos del sur —los espanoles y los portugueses— fueron el pro-
ducto de la Contrarreforma, de la Inquisicién, y de una monarquia cen-
tralista, y navegaron al sur donde encontraron las civilizaciones jerdrqui-
cas y ricas en recursos minerales de Sudamérica y México. Los espafoles
vieron las Américas como un lugar para conquistar, para extraer minera-
les y convertir almas. Ellos reemplazaron a los lideres de las civilizaciones
indigenas y gobernaron de la misma forma en que lo habian hecho los
emperadores indigenas, castigando sin misericordia a quienes no les obe-
decfan. Las ordenes y los gobernadores venfan de Espafia.”

“Los ingleses que se establecieron en América del Norte eran hijos de
la reforma y del iluminismo. En general practicaban el autogobierno y
cultivaban parcelas de tierra relativamente pequefas. Algunos trabajaron
conjuntamente con los indios, pero muchos desplegaron la misma in-
tolerancia hacia los nativos que la Iglesia habia mostrado hacia las sectas
protestantes (...). Por una retorcida ironfa, los colonizadores americanos
del norte crearon sociedades mds igualitarias y democrdticas matando a
los indios o desplazdndolos hacia el oeste, mientras que los colonizadores
de México y Suramérica desarrollaron un sistema mds estratificado y au-
toritario reemplazando a los lideres de civilizaciones sedentarias”.

No me voy a detener mucho en analizar los problemas y los méri-
tos de este tipo de argumentos que pecan de un excesivo historicismo.
Como muestran las robustas democracias ibéricas contempordneas, sea
cual fuere la realidad histérica de la vida colonial, no creo que su im-
pacto sobre las sociedades actuales sea un obstdculo insuperable para la
democracia.

60 Documentos CIDOB, América Latina



Veinticinco afios de democracia en América Latina: Entre el desencanto y la esperanza

El segundo obstdculo para la democracia en América Latina segtin los
escritos académicos es de tipo institucional. Creo que este argumento es
mds complejo y tiene mds méritos que el anterior. Histéricamente uno
de los objetos de la critica institucional han sido los estados latinoame-
ricanos, los cuales han sido considerados a la vez demasiado fuertes y
centralizantes y demasiado débiles y politizados, permeables a la coloni-
zacién por partidos politicos e intereses econémicos. Especial atencién
se ha dado en esta critica histérica al excesivo poder de los ejecutivos y
a la personalizacién de la politica en la persona del sefior presidente. De
acuerdo con este argumento, la contrapartida del Estado fuerte es una
sociedad civil débil y partidos dependientes del Estado (Véliz 1980;
Philip 2003).

La mayoria de estos argumentos mantuvieron su vigencia tras el retor-
no a la democracia. Durante la transicién a la democracia en los afios
ochenta hubo un vivo debate académico sobre la conveniencia de reem-
plazar el presidencialismo por un sistema parlamentario. Sin embargo,
este debate tuvo escasas repercusiones politicas, fuera del caso de Brasil,
y aun en ese pafs se mantuvo el sistema presidencialista.

Pero la emergencia, hacia finales de la década de los ochenta y co-
mienzo de la de los noventa, de fuertes liderazgos decisionistas en con-
textos de severas crisis econémicas, tipificados por las figuras de Carlos
Menem en Argentina, Alberto Fujimori en Pert y Fernando Collor de
Mello en Brasil, revivié el argumento sobre la excesiva concentracién de
poder en el ejecutivo. Esta critica puede ser resumida en el argumento
de uno de los mds prominentes latinoamericanistas contempordneos, el
profesor Guillermo O’Donnell, quien en 1994 afirmaba que en América
Latina habia surgido un nuevo tipo de democracia, a la cual ¢l llamé
“democracia delegativa” y segtin la cual, en sus propias palabras, “una vez
electos los presidentes latinoamericanos son permitidos gobernar con
absoluta discrecién, limitados solamente por la realidad de las relaciones
de poder y por los limites constitucionales de sus periodos de gobierno”

(O’Donnell 1994: 59).
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Esta visién del excesivo poder presidencial fue complementada por
otros estudios académicos, que argumentaban que los candidatos presi-
denciales hacfan campafia con una plataforma y aplicaban una opuesta
cuando llegaban al Gobierno, que los partidos politicos eran débiles y sin
raices sociales y que la sociedad civil, que habfa experimentado un fuerte
empuje en los afios de transicion a la democracia estaba ahora diezmada
por los efectos de las reformas neoliberales (Stokes 1999; Mainwaring
1999; Roberts 1997).

Como decfa mds arriba, estos argumentos tienen mds sustancia que los
de tipo culturalista. En la gran mayoria de los paises de la regién la tarea
de construir un Estado verdaderamente democrdtico y eficiente, capaz
de impulsar el desarrollo econémico y promover la cohesién social, sigue
siendo una tarea pendiente. Pero los argumentos institucionalistas sufren
serios problemas de contexto y sobregeneralizacién. Si a comienzos de
la década de los noventa el mayor problema politico de América Latina
parecia ser presidentes demasiado poderosos, a comienzos del siglo XXI,
la realidad de 14 presidentes que desde 1990 no han logrado terminar
sus mandatos constitucionales, parece ser, si no exactamente la contraria,
por lo menos mucho mds compleja. Creo que esta complejidad estd muy
bien ejemplificada por los casos de México y de Brasil. En el primero, el
proceso de democratizacién de los afios noventa llevé al presidencialis-
mo mexicano de ser fuertemente autocrdtico a ser uno de los mds limita-
dos de la regién. En cuanto a Brasil, es dificil determinar si el ejecutivo
en Brasil es imperial o impotente o una mezcla de los dos.

En cuanto a la presunta debilidad de los partidos politicos, creo que
también en esto la realidad es bastante mds compleja que la presenta-
da por argumentos excesivamente normativos. La politica comparada
muestra que la democracia es compatible con sistemas de partidos de na-
turaleza muy variada. Es verdad que en ciertos paises de la regién, princi-
palmente en Ecuador y Pert, los partidos politicos son débiles y aun casi
inexistentes. También es cierto que en Venezuela, uno de los paises que
histéricamente tenfa un sistema de partidos fuertes, la partidocracia ha
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pasado a la historia. Pero al mismo tiempo que en estos paises existe un
proceso real y preocupante de desintitucionalizacién politica, en otros
surgen nuevas fuerzas politicas y los sistemas de partidos sobreviven y
se adaptan a cambiantes realidades socioecondmicas. Partidos como
el Partido dos Trabalhadores (PT) en Brasil, el Frente Amplio (FA) en
Uruguay y, en menor medida, el Partido de la Revolucién Democritica
(PRD) en México tienen fuertes raices sociales, asf como las tiene el Mo-
vimiento Al Socialismo (MAS) en Bolivia. En Argentina en el afio 2002
la gente gritaba “que se vayan todos”, pero el sistema politico, aunque
muy cambiado, sobrevivié a la crisis y mantiene un grado razonable de
institucionalizacién. Y aun en Brasil, cuyo sistema de partidos ha sido
histéricamente uno de los mds fragmentados de América Latina, el alto
nimero de partidos representado en el Congreso esconde la realidad de
que efectivamente dos partidos, el PT y el Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), dominan complejos sistemas de alianzas politicas.

Resumiendo, las instituciones politicas en América Latina estdn lejos
de ser ideales. Pero debemos tener cuidado en ser demasiado prescrip-
tivos sobre los disefios institucionales ideales para la democracia y tener
en cuenta que, enfrentando enormes desafios politicos, sociales y eco-
némicos, las instituciones politicas necesitan adaptarse y cambiar para
sobrevivir y que los procesos de cambio no siempre son todo lo prolijos
que gustarfan los académicos.

Finalmente, el tercer obstdculo para la democracia en América Latina
es de naturaleza socioeconémica. Creo que este es el obstdculo mds im-
portante para la profundizacién de la democracia en la regién, pero me
parece también que hay razones para un cauteloso optimismo. Como los
anteriores, los argumentos sobre el impacto de la realidad socioeconé-
mica sobre la democracia en América Latina tienen una larga historia.
Estos van desde las afirmaciones en el siglo XIX de que las sociedades
latinoamericanas no tenfan las razas adecuadas para la democracia (“la
tierra es buena pero la raza es bruta”) hasta argumentos mds modernos y
de mayor valor sociolégico sobre el poder excesivo de los terratenientes
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y la debilidad relativa de la clase obrera. Pero subyacente a estos argu-
mentos histdricos hay una realidad social que se mantiene hasta hoy: la
de las enormes desigualdades socioeconémicas de América Latina que la
hacen, atn hoy, la regién mds desigual del mundo.

Es cierto que la igualdad de la democracia es necesariamente una igual-
dad formal que no necesariamente se refleja en el mundo de la economfa.
Pero cuando llega a ciertos extremos la desigualdad socioeconémica afec-
ta seriamente la igualdad democrdtica y pone en peligro la vigencia de
la democracia. Hay muchos argumentos para justificar que democracia
y desigualdades extremas son incompatibles, pero quiero concentrarme
brevemente en uno de ellos. Una democracia robusta necesita de un ba-
lance entre conflicto y consenso para sobrevivir. El conflicto llevado a sus
extremos produce violencia y desintegracién social pero en la ausencia de
conflicto sélo se logra la unanimidad totalitaria y la exclusién social.

El delicado balance entre conflicto y consenso que caracteriza a la de-
mocracia depende de muchos factores, entre ellos el de la capacidad de las
instituciones politicas para mediar el conflicto, cosa que en paises como
Ecuador, Bolivia y Venezuela se han mostrado claramente inadecuadas.
Pero también depende fundamentalmente de la relacién de clases en una
sociedad. Cuando hablo de clases sociales no uso el término necesariamen-
te en su sentido marxista. El argumento que se desarrolla a continuacién
ha sido sostenido con ligeras variantes por historiadores como Barrington
Moore (1967), socidlogos politicos tales como Rueschemeyer, Stephens
and Stephens (1996) y tedricos liberales como Seymour Martin Lipset. En
la visidon de estos autores la estructura de una sociedad es fundamental para
lograr el balance entre conflicto y consenso propio de la democracia. Lip-
set (1959) argumentd hace ya muchos afios que la democracia tiene mds
perspectivas de sobrevivir en los pafses desarrollados porque el desarrollo
econémico disminuye la polarizacién social al crear una clase media mds
extendida y una sociedad civil mds activa. La prosperidad también hace
las luchas distributivas menos extremas y la politica menos un juego de
suma cero. Finalmente, el desarrollo econémico provee al Estado de los
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recursos necesarios para mejorar la educacién y, en general, aumentar el
capital humano de las sociedades.

Creo que estos argumentos son conocidos y seguramente pocos esta-
rdn demasiado en desacuerdo con ellos. Lo que me queda ahora es ana-
lizar en qué medida la estructura social y las instituciones politicas de la
América Latina contempordnea favorecen o impiden el tipo de balance
entre conflicto y consenso saludable para la democracia.

Los criticos de las reformas de mercado de los anos noventa argumentan
que estas reformas aumentaron la pobreza, fragmentaron la clase obre-
ra, debilitaron los sindicatos y dejaron a los sectores populares inermes
ante los avances del neoliberalismo y de la globalizacién (Roberts 2002;
Portes y Hoffman 2003). Hacia finales de la década de los noventa la
volatilidad y el bajo crecimiento econémico hacian que el ndmero de la-
tinoamericanos que vivian bajo condiciones de pobreza fuera mayor que
a comienzos de la década (ECLAC 2000). Como sefalaba mds arriba,
la desigualdad socioeconémica habfa permanecido a niveles totalmente
inaceptables. El desempleo, el subempleo y el informalismo hacfan que
millones de latinoamericanos no tuvieran acceso a beneficios sociales y
a otros derechos ciudadanos. Todo ello significa que la estructura social
de América Latina a comienzos del siglo XXI fuera lo opuesto a la que
Lipset y otros consideran como condicién necesaria para el avance de la
democracia a partir de la dialéctica entre el conflicto y la acomodacién.
La inestabilidad politica en los paises andinos y el surgimiento de lide-
razgos de tipo populista radical serfa la confirmacién de esta hipdtesis
(Castafieda 20006).

Aunque esta visién de la realidad latinoamericana contiene una buena
dosis de verdad, creo, sin embargo, que es demasiado pesimista. La idea
de que los sectores populares fueron victimas inermes del neoliberalis-
mo y que la democracia en la regién es poco mds que una fachada es
una grosera simplificacién. Por todos sus problemas y sus carencias, 25
afos ininterrumpidos de democracia en América Latina han permitido
considerables avances en las luchas populares por la profundizacién de
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la democracia. Es cierto que los sindicatos, como en todo el mundo,
se han visto debilitados. Pero importantes procesos de descentraliza-
cién han permitido el surgimiento de organizaciones sociales a nivel
local mientras que la globalizacién ha promovido el desarrollo de redes
civicas transnacionales para la lucha por los derechos humanos, la pro-
teccién del medio ambiente y otras causas. En este contexto, el balance
entre el Estado poderoso y la sociedad civil débil se ha alterado consi-
derablemente.

Es cierto que, tal como argumenta O’Donnell en su trabajo sobre la
democracia delegativa, existe un déficit institucional en la regién para
hacer rendir cuentas (horizontal accountability) a gobernantes incapaces
o corruptos a partir del juego de contrapesos entre los poderes del Es-
tado, y que casi la tnica forma en que los gobernantes son examinados
efectivamente por la ciudadania es a través de los procesos electorales.
Pero en toda democracia las elecciones son el principal instrumento a
disposicién de los ciudadanos para premiar o castigar a los gobernantes.
Y en los dltimos 25 afios los ciudadanos latinoamericanos han usado los
procesos electorales robustamente y sin miedo para castigar a gobernan-
tes que no han cumplido sus promesas y expresar demandas de cambio.
Como expresa Mike Reid (2007), en América Latina todavia existen
altos niveles de exclusién pero los excluidos votan cada vez mds.

A nivel estrictamente socioeconémico hay también algunas sehales
alentadoras. La estabilidad de los afios noventa y el crecimiento econé-
mico de los tltimos afios estdn finalmente haciendo un impacto en las
condiciones sociales. Cuatro afios consecutivos de crecimiento econémi-
co y el efecto de programas sociales orientados a los sectores de pobreza
extrema han hecho disminuir la pobreza y la desigualdad. El desempleo
también estd en baja en la regién (ECLAC 2007). En Brasil la renta de
los pobres estd creciendo por encima del promedio y millones de ciuda-
danos han sido levantados de las clases sociales mds bajas. No sélo los
pobres se han beneficiado del crecimiento. Una nueva clase media baja,
distinta de la clase media profesional tradicional, estd surgiendo en la
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regién como consecuencia del crecimiento de la economia de servicios y
la nueva industrializacién (7he Economist, 2007). El aumento de los pre-
cios agricolas favorece a sectores rurales tradicionalmente postergados.

Todas estas tendencias son todavia precarias e insuficientes para elimi-
nar el déficit social de América Latina. Problemas serios se mantienen
en el sistema educativo, aunque alli también hay mejoras importantes,
especialmente en la universalizacién de la educacién primaria. Pero estos
cambios sociales permiten, por lo menos, esperar que la estructura social
de América Latina se esté volviendo mds favorable para que los conflictos
y consensos propios de la democracia se negocien a través del propio jue-
go de las instituciones democrdticas. No quiere decir esto que no existan
turbulencias por delante, tal como se pueden observar en varios paises
de la regién. Pero si miramos los avances y retrocesos de la democracia
en América Latina en los tltimos 25 afios creo que se puede afirmar con
confianza que el vaso estd un poco mds que medio lleno.
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La democracia fue la gran causa de mi generacién. Es el dnico camino
para superar las desigualdades del pasado y construir una sociedad abier-
ta y participativa. La democracia entendida tanto como un conjunto de
reglas y procedimientos como el proceso a través del cual los ciudadanos
influyen en las decisiones que afectan a su vida.

La democracia supone, claro estd, el respeto de los derechos politicos
y las libertades civicas fundamentales, tales como una pluralidad de par-
tidos, elecciones libres y limpias, y libertad de expresién y de organiza-
cién. Pero la democracia es algo mds que la suma de sus instituciones y
procedimientos. Una democracia sustantiva estd arraigada en la sociedad
y se nutre de una sociedad civil vibrante y una cultura civica de partici-
pacién, responsabilidad y debate.

A esto se debe que la democracia siempre sea una obra en curso, una
construccion inacabada; un proceso que echa raices en la historia y la
cultura de cada sociedad. Y por esto no puede imponerse de fuera para
dentro, y nunca estd definitivamente asegurada.

En América Latina, la democracia estd viva. Cierto que se enfrenta a
riesgos y desafios. Pero también estd atravesando profundos procesos de
renovacién y cambio.

Es innegable que, a lo largo de los dltimos cinco afos, se han puesto
severamente a prueba a las instituciones democrdticas de la regién. En
este breve lapso de tiempo, Paraguay, Perd, Argentina, Venezuela, Boli-
via, Ecuador —y, en cierta medida, también Brasil en 2005 y México en
2006— han atravesado situaciones de crisis politica. En varios casos, la
contestacién popular ha provocado la destitucién de presidentes electos.
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Aunque esos procesos siempre han seguido los trdmites constitucionales,
la repeticién y la intensidad de las crisis politicas son un claro indicio de
que persisten problemas de fondo.

Salvo en los casos excepcionales de Chile y Uruguay, e incluso Co-
lombia pese a la presencia de la guerrilla, el desencanto de la poblacién
con las instituciones politicas es un fenémeno amplio y generalizado.
Todos los estudios de opinién ponen de relieve el déficit de confianza y el
sentimiento difuso de cansancio que afecta a la credibilidad de partidos
politicos, parlamentos y gobiernos.

América Latina ha entrado en una fase histdrica, marcada por riesgos y
oportunidades. A mi parecer, la mejor estrategia para conservar la demo-
cracia —tanto en nuestra regién como en cualquier parte del mundo— es
trabajar siempre para fortalecer su esencia. Este es el camino del futuro.
La democracia debe funcionar, debe demostrar su eficacia solucionando
los problemas cotidianos de los ciudadanos o, de lo contrario, la apatia,
el cinismo y el desencanto acabardn abriendo paso al regreso de regime-
nes autoritarios, ya sea bajo viejos o nuevos ropajes.

Muchas razones explican los crecientes signos de debilidad de la de-
mocracia latinoamericana. En un periodo de diez afios, de inicios de la
década de los ochenta en adelante, 14 paises han vivido la transicién de
una dictadura militar a la democracia. Cada proceso de transicion se
desarroll6 dentro de un contexto nacional especifico. Sin embargo, en
conjunto, esta tercera ola democratizadora, como se la ha llamado, refle-
j6 la irreprimible demanda de libertad que sacudié al continente.

La restauracién de la democracia trajo consigo la promesa de una vida
mejor para todos. Sin embargo, la reconquista de la libertad politica
coincidié con una época de grave inestabilidad econémica. En muchos
paises, la combinacién de una inflacién galopante y el estancamiento re-
present$ una amenaza a la integridad del propio tejido de la vida social.

En la década de los noventa, la globalizacién causé un segundo proce-
so de cambio dramdtico, a saber, la reforma del Estado y la apertura de
las economias al comercio global, acompanadas de los procesos de pri-
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vatizacién y de ajuste fiscal. Tengo el convencimiento de que el balance
de las reformas politicas y econdmicas aplicadas en América Latina en
respuesta a los desafios de la globalizacién es bdsicamente positivo.

El crecimiento se reanudé después de la dificil década de 1980. Los
indicadores sociales, que empezaron a moverse con anterioridad, mejo-
raron de forma abarcadora y consistente a partir de la estabilizacién de
las economias. La riqueza, no obstante, sigue estando muy concentrada.
Sigue habiendo niveles de desigualdad inaceptables. Muchos de nuestros
jévenes viven sin esperanza y sin un sentido del futuro. La frustracién
que causa la incapacidad de la democracia para mejorar —de manera répi-
da y significativa— las condiciones de vida de la poblacién estd en la raiz
de ese sentimiento de desencanto actual.

Esta percepcion se agrava con la interminable proliferacién de escdndalos
de corrupcién y los crecientes niveles de violencia criminal, sobre todo en
las grandes ciudades. La impunidad y la inseguridad, combinadas con una
pobreza persistente y la desigualdad, explican el profundo sentimiento de
distancia entre las aspiraciones de la poblacién y la capacidad de las institu-
ciones politicas para responder a las demandas de la sociedad.

La desconfianza que inspiran los partidos politicos, los parlamentos
y el sistema judicial es una de las razones que explican el resurgimiento
que ha habido en varios paises de formas de populismo autoritario que
parecian definitivamente relegadas al pasado. Ante las posiciones que
ha asumido el presidente Chdvez de Venezuela y, en cierta medida, los
gobiernos de Bolivia, Ecuador y Nicaragua, se ha hablado mucho de un
viraje hacia la izquierda en la politica latinoamericana.

Mi impresién es que la realidad es bastante mds compleja. No cabe
duda de que nos hallamos ante diferentes manifestaciones de un nue-
vo populismo con fuertes tintes de nacionalismo y dirigismo estatal. El
discurso politico se ha apartado peligrosamente del debate racional de
temas y problemas para favorecer una retdrica tan radical como vacua.

Los lideres populistas apelan a la emotividad de las personas, invocan-
do simbolos y palabras de orden para conjurar amenazas reales o imagi-
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narias. La estrecha asociacién que se establece entre el lider carismdtico
y “el pueblo” y “la nacién” debilita los fundamentos de la democracia.
Tales regimenes tienen una propensién inevitable a imponer un control
cada vez mayor del Estado sobre la sociedad. Siempre en nombre del
“pueblo” y del “interés nacional”.

En Venezuela, por ejemplo, la sociedad civil, los medios de comuni-
cacién y las empresas pablicas han sido sometidos a controles e interfe-
rencias aunque las libertades civiles se mantengan y los procesos elec-
torales se utilicen para validar los nuevos contornos del poder. El clima
de frustracién derivado de la incompetencia de los anteriores gobiernos
democrdticos para mejorar las condiciones de vida del pueblo y reprimir
la corrupcién lleva a pensar a algunos segmentos de la poblacién que el
camino hacia el futuro estd en el regreso al pasado bolivariano (aunque
se trate de un pasado idealizado que en realidad nunca existié con las
caracteristicas que hoy se le atribuyen).

Debemos ser conscientes de este riesgo, pero sin caer en exageracio-
nes ni simplificaciones. América Latina es un continente inmenso y
complejo con un paisaje politico sumamente diferenciado. Hay mds
diferencias que semejanzas entre Hugo Chdvez y Michele Bachelet,
Evo Morales y Luiz Indcio Lula da Silva, Nestor Kirchner y Tabaré
Vidzquez. Y no se puede identificar a Morales con Chdvez, pues res-
ponden a contextos culturales e histéricos distintos. Como tampoco es
correcto exagerar en la valoracién de los efectos de la retérica sobre la
realidad venezolana.

El segundo aspecto que cabe destacar es que no debemos caer en la
trampa de identificar el populismo con la Izquierda. El populismo es
una tendencia autoritaria y regresiva que tiene poco que ver con una vi-
sién progresista con respecto al futuro de nuestras sociedades. Sus rasgos
autocrdticos contradicen el lento aunque constante proceso de construc-
cién de ciudades abiertas y complejas en nuestros paises.

Las sociedades latinoamericanas han cambiado mucho —y para bien—
en las dltimas décadas. Los tiempos han cambiado y los actores también.
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Pondré un ejemplo. Las ONG y los movimientos sociales han desempe-
fiado un papel de vanguardia en la lucha por los derechos humanos y por
la democracia en América Latina. Con todo, esta vertiente organizada de
la sociedad civil hoy en dia no da cuenta de la amplitud y la diversidad
de la accién ciudadana.

En cuanto expresién de la capacidad de los ciudadanos para actuar por
sf mismos, los trazos distintivos de la sociedad civil contempordnea son la
libertad y la autonomia. La sociedad civil es cada vez mds un espacio de de-
bate politico atravesado por las controversias de la sociedad. Por esta razén,
un proyecto o un partido politico no pueden apropiarse de ella.

La participacién de los ciudadanos es tan diversa como las cuestiones
y causas que movilizan la energfa y la participacién de las personas. Ya
no hay una gran narrativa que fundamente y oriente una estrategia uni-
forme de transformacién. La espontaneidad y la fragmentacién son ele-
mentos constitutivos de la nueva sociedad, y esta diversidad es un factor
de enriquecimiento de la democracia.

En la actualidad, los ciudadanos tienen identidades e intereses mul-
tiples y cambiantes. Estilos de vida, patrones de consumo, edad, cre-
do religioso u orientacién sexual representan fuentes mds poderosas de
identidad que el estatus social.

En esta nueva sociedad que emerge ante nuestros ojos sin que siempre
percibamos sus contornos, los individuos tienden a ser mds inzeligentes,
rebeldes y creativos que en el pasado. Y por una razén muy simple: se
les desafia constantemente a hacer juicios de valor y a tomar decisiones
vitales, cuando antes se conformaban con un destino preestablecido. Al
gozar de mayor autonomia personal en su vida cotidiana, los ciudadanos
también quieren una nueva relacién con el poder politico.

En la era de la informacién, cada vez mds personas forman su opinién
a partir de aquello que viven y aquello que ven. Cuando su conoci-
miento y su experiencia entran en contradiccién con el mensaje de los
politicos y los gobernantes, el resultado inexorable es la desconfianza y
la pérdida de credibilidad. Esta masa critica de personas informadas da
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origen a una opinién publica con un poder creciente para configurar e
influir en el debate publico.

Unos ciudadanos que piensan y actdan por su propia cabeza no acep-
tan el papel de espectadores pasivos. Quieren hablar y que se les escuche.
Quieren didlogo, no mondlogo, quieren convencimiento, no imposi-
cién, quieren argumentos, no retérica vacua, quieren autonomia, no
centralismo burocrdtico.

Aparentemente, la sociedad estd menos organizada, pero en el fondo
estd mds conectada y es mds interactiva. Blogs, e-mails, méviles y sites
se estdn convirtiendo en herramientas que facilitan un nuevo tipo de
comunicacién personal, participativa e interactiva. Esta combinacién
de autonomia individual y nuevos espacios de participacién y debate
representa, a mi modo de ver, el mejor antidoto contra las regresiones
autoritarias.

En sistemas complejos como las sociedades en las que vivimos, el orden
ya no se impone de arriba abajo desde centros de mando y de control.
Tampoco el cambio social ocurre segin estrategias uniformes y preesta-
blecidas. El cambio es un proceso continuo que ocurre simultdineamente
en multiples aspectos. Las acciones precursoras, las iniciativas ejemplares
generan una masa critica de ideas y mensajes que determinados comuni-
cadores amplifican y retransmiten a gran velocidad por todo el sistema.

Hasta ahora, estas nuevas formas de accién y comunicacién todavia
no han revitalizado el sistema politico. Si la distancia entre la politica y
la sociedad no se reduce, paradéjicamente, tales innovaciones sociales
podrdn contribuir a debilitar la democracia representativa. Por otro lado,
como vectores de una cultura civica vibrante, estas formas emergentes
de participacién y comunicacién estdn redefiniendo la democracia como
proceso por el cual los ciudadanos influyen en las decisiones que afectan
a sus vidas.

Esos nuevos vectores de cambio hacen mds compleja la interaccién
entre los ciudadanos y las instituciones politicas. En América Latina, nos
hallamos en el umbral de un nuevo ciclo histérico en el que las lineas di-
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visorias contraponen viejos modelos y nuevas ideas, regresién autoritaria
y profundizacién de la democracia.

Tenemos por delante el desafio de adaptar la democracia a los cambios
en la sociedad. Las democracias contempordneas estén creando espacios
para el didlogo y para la deliberacién publica.

Cabe incluso indagar si todavia tiene sentido hablar de una “voluntad
general” en sociedades complejas y reflexivas. Tal vez no. Como resulta-
do del proceso democrdtico tenemos decisiones y reglas que reflejan el
conflicto de intereses y valores. Cuanto mds abierto y transparente sea el
proceso, mayor serd su legitimidad. Lo que cuenta hoy en dia no es que
exista una fluida “voluntad de todos” sino una participacion de todos en
la deliberacién.

Esta realidad requiere un nuevo estilo de liderazgo. Los lideres demo-
crdticos serdn aquellos que realmente estén abiertos al didlogo y estén
preparados para trasladar a la accién concreta aquello que oyen. Si algo
aprendi{ durante mis ocho afios como presidente de Brasil fue que, en el
mundo contempordneo, el liderazgo politico no se gana de una vez para
siempre. Este exige ser cultivado y renovado constantemente.

Ya no es posible imponer sin negociar, decidir sin escuchar, gobernar
sin explicar y convencer. Ya no basta con los votos en una eleccién, ni
siquiera cuando son decenas de millones. Al dia siguiente hay que volver
a empezar casi de cero. El lider debe ser capaz de inspirar y movilizar en
torno a una visién compartida de futuro; de lo contrario, es inevitable
que la accién pierda eficacia, y puede resultar en una pérdida del poder.

Nuestros sistemas politicos estin marcados, ademds, por una paradoja:
del jefe de Estado, depositario de la autoridad, se espera todo, pero a
éste se contrapone una arquitectura institucional democrdtica basada en
facciones y particularismos ajenos a la 16gica de dependencia jerdrquica
al jefe de Estado. Al existir una discontinuidad entre el principio legiti-
mador que elige al (o a la) presidente, y en el cual se apoya su autoridad
paternal o maternal, y los mecanismos por los cuales se elige el Con-
greso, s6lo en raras circunstancias encuentra el presidente una mayorfa
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sélida en el poder legislativo en el que pueda apoyarse para cumplir las
expectativas de la poblacién.

De ahi el cardcter a menudo conflictivo de las relaciones entre el poder
legislativo y el poder ejecutivo que han marcado el presidencialismo lati-
noamericano. El sistema politico obedece a una légica de confrontacién,
diferente de la l6gica de cooperacién, de la armonia entre los poderes
que prevé Montesquieu.

Tales incongruencias, como bien sefialé Arturo Valenzuela, son la cau-
sa de que se interrumpan presidencias, de que haya fracasos politico-
administrativos, de que exista una incapacidad de los presidentes y de los
gobiernos para deliver. Aun asi, curiosamente, hay quien califica el estilo
presidencial latinoamericano de “imperial”. Sin embargo, la dimensién
“imperial” de los presidentes en los paises de la regién que practican
reglas democrdticas, no va mds alld de la apariencia.

El creciente robustecimiento de las instituciones, y en especial de los
Congresos, lleva a los presidentes a basar sus gobiernos en coaliciones
formadas ad hoc, que dependen de la naturaleza de los #ssues. El poder
ejecutivo carece del apoyo de los partidos para ejecutar un proyecto de
gobierno, ya que no existen partidos (en la acepcién fuerte del término)
0, cuando existen, dificilmente logran la mayoria en el Congreso. Inclu-
so en el caso de presidencialismos que han tenido relativamente buenos
resultados, como el chileno y el brasilefio, el apoyo parlamentario se
consigue con mucha dificultad. En muchas ocasiones, el juego entre el
poder ejecutivo y el legislativo se cobra el precio de la descreencia popu-
lar en los partidos y en el Congreso, cuando no en el propio presidente.

Es cierto que en algunos paises como Uruguay la fuerza de los partidos
es efectiva, porque tradicionalmente estdn mds arraigados en la vida po-
litica nacional, y la sociedad no se enfrenta a los desafios de la masifica-
cién nacional. En cambio, en otros como México, la democracia reciente
todavia no ha conseguido armonizar las relaciones entre los poderes, ni
siquiera de forma precaria, como en el caso de los paises mencionados
mds arriba, y la dindmica de las migraciones internas y de la explosién
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demogréfica plantea nuevos desafios a las instituciones politicas. De esto
se derivan continuos mpasses.

Existe la impresién de que en América Latina la forma democrdtica
—y subrayo la expresién forma—, sélo parece funcionar sin fricciones in-
ternas en las cuales no se ha cuestionado con profundidad a los duefios
histéricos del poder por el surgimiento de una sociedad de masas. Cuan-
do ésta surge, como ocurrié en México o en Argentina, sin el fortaleci-
miento correspondiente del “espiritu democrdtico” o, dicho de un modo
mds apropiado, sin una cultura democrdtica arraigada en la sociedad,
bien el presidente se vuelve “imperial”, o bien se cae en un impasse ins-
titucional.

Por otro lado, aquello que Tocqueville sefialara como factor homogenei-
zador de la politica americana, una condicién de igualdad determinada, se
ha desintegrado en América Latina ante el peso histérico de la concentra-
cién de la propiedad y, hasta hoy, de la concentracién de la renta.

Son sociedades fracturadas, y la representacién politica vigente en ellas
—si es que puede calificarse de representacién— también es dispersa y
fragmentaria. Falta una delegacién popular consciente y especifica que
dé legitimidad a la decisién tomada en el Congreso y falta compatibili-
dad entre los anhelos por los que eligen a los presidentes y los intereses
concretos de los congresistas. Faltan, por tanto, compromisos de orden
mds general. Sobra a los representantes espacio para articular intereses
especificos, y hasta para servir propésitos definidos y, asi, conseguir enla-
zar el Congreso con el tejido social.

Casi podria decirse que el Congreso se transforma en la clearing house
de lobbies o de conexiones corporativas. Pero falta la llamada del interés
general para dar al pais el sentimiento de que, en democracia, Gobierno,
Parlamento y sociedad encuentran espacios institucionales adecuados y
compatibles y se mueven ya por objetivos relativamente consensuales,
ya por propdsitos que, aunque sean mayoritarios pero no generales, res-
peten el punto de vista de los minoritarios, a los que siempre se abre la
perspectiva de la alternancia en el poder.
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Por otro lado, existen instituciones dependientes del Congreso que,
por lo menos en algunos paises, son fuertes y su mecdnica funciona.
En estas, la arquitectura de la democracia, su andamiaje, es visible y
estd bien engrasado. Las elecciones se suceden vy las leyes se multiplican
pese a que esto sea en ocasiones mds bien una sefial de debilidad de los
gobiernos y los congresos para definir una agenda nacional significativa.
Los intereses, e incluso algunos valores de determinados segmentos de
la sociedad se reflejan en las instituciones legislativas. Pero estos no se
articulan en visiones politicas coherentes que permitan una eleccién in-
formada sobre los objetivos generales que se persiguen.

A menudo, el nexo entre los parlamentarios y algunos segmentos sociales
que se establece después de las elecciones no resulta de un compromiso
contraido durante la campana electoral. De esa forma los partidos, por me-
dio de algunos de sus miembros, reflejan —y no tanto representan— intereses
que se esparcen de manera fragmentaria en la sociedad y se proyectan de
manera prismdtica en el Legislativo. Esos intereses no van ligados a valores,
ni parten de una filosoffa capaz de traer la felicidad a los pueblos, como se
dirfa antiguamente. La maquinaria de las instituciones democrdticas estd
en marcha, pero falta el alma, “el espiritu”, que deberfa sustentarla: la con-
viccién de la igualdad formal ante la ley, vdlida para todos, la busqueda del
interés publico y de un camino para alcanzar una mayor igualdad social.

Sigue siendo aplicable el refrdn del siglo XIX que dice: “a los enemi-
gos, la ley, a los amigos, los favores” (empezando por la aprobacién de
las medidas que les interesan). En esas condiciones, no es de sorprender
que siga habiendo golpes contra las constituciones y sigan derrocando
presidentes. Asi como ayer los golpes de Estado se imponian desde el
dmbito militar, hoy el pueblo los apoya: el amor por la libertad es rela-
tivo, y la incompetencia de los gobiernos, o su imposibilidad de atender
a los anhelos de la colectividad, favorece la aparicién de demagogos, de
salvadores de la Patria. La poblacién no siente que le conciernan las deci-
siones que procesa el aparato del Estado democrdtico en las condiciones
en que este actua.
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Se estd dando lo que en Brasil se criticaba, desde el Imperio, una se-
paracién entre la “opinién publica” —es decir, la opinién informada—y
la “opinidén nacional”, esto es, el sentimiento de las capas mayoritarias,
menos vinculadas a la vida cotidiana de la politica, aunque no por ello
menos conocedoras de sus intereses inmediatos, ni menos importantes
politicamente, ya que de ellas procede el voto mayoritario.

En este juego entre un Ejecutivo del cual todo se espera y que es menos
capaz de lo que aparenta, y un Congreso que es una colcha de retales
formada por intereses especificos sin una filosofia que ajuste la voluntad
de los parlamentarios a los diferentes partidos, el equilibrio entre los
poderes es precario. Y es mds dificil todavia porque la judicatura en los
paises latinoamericanos, con la excepcién de unos pocos (entre los que
se incluye Brasil), no dispone del prestigio, y a veces ni siquiera de la
autonomfa o de los medios, para hacer valer la letra, y mucho menos el
“espiritu de la Constitucién”, que, ademds, suele ser ambiguo.

Es comprensible que ante este panorama se sigan buscando soluciones
institucionales para la “crisis politica” de la regién. Esta va cambiando el
guién y los actores: asi como los responsables de la crisis, o la situacién re-
sultante de esta, antafio fueron los generales, hoy son los caudillos plebisci-
tarios. Ayer, las dictaduras causaban enredos inaceptables, hoy los gobier-
nos son ineficientes en la atencién a las demandas del pueblo en cuestion.

Sin un discurso propiamente democrdtico que consiga poner en pric-
tica la mdxima de que la ley es igual para todos, y sin “cierta condicién
de igualdad” (sobre todo de oportunidades y, por tanto, sin revolucién
educativa y sin mds oportunidades econémicas) la fragmentacién de las
sociedades, las masas excluidas y el choque entre intereses de las elites de
poder dificilmente asegurardn una mayor estabilidad politica a algunos
paises de la regién. Nos falta creer mds en la democracia. Sin demdcratas,
;cémo se mantienen las instituciones democrdticas?

No digo esto para reforzar el pesimismo coyuntural. Al contrario: con-
sidero que ya existen situaciones en América Latina en las que la apari-
cién del ciudadano-informado que desea deliberar es real.
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Serfa utépico y “culturalista” (en el mal sentido de la expresién) opo-
nerse a los intentos de reinvencién institucional, como las propuestas
favorables al parlamentarismo o, al contrario, para adoptarse sistemas se-
mipresidencialistas, un retrégrado volksgeist que condenaria la regién al
iberismo patrimonialista, que ya no prevalece en Espafa ni en Portugal.

De nada sirve tampoco sofiar con una inmersién en lo que fue el es-
piritu de la democracia ciudadana de los origenes americanos. Nuestra
democracia es contempordnea de la sociedad de masas, internet, la tele-
visién y el sentido de solidaridad social. No podemos pretender basarla
en el individualismo posesivo, ni permitir que el colectivo, el Estado, el
sindicato o el partido todopoderoso la engullan.

Hasta hace poco —y la tendencia persiste— podia decirse, desde la éptica
de Hegel, que, al contrario de la democracia americana, el fundamento
moral de la libertad para los latinoamericanos residia en el Estado; éste
deberfa garantizar los derechos de los ciudadanos y asegurar la igualdad.
La novedad del fenémeno politico contempordneo es otra: existen mu-
chas fuerzas y valores que no basan la politica solamente en el Estado ni
consideran que todo depende del individuo.

Sin basar la democracia en aquello que nos es extrafio o, cuando me-
nos, aquello que no es consensual —el individualismo posesivo y la idea
de que la esencia del contrato democrdtico se asienta en la soberania del
individuo— hay que reinventar prdcticas y arraigar valores que protejan
lo fundamental: las libertades, las garantias legales, el sentimiento de
busqueda de la igualdad sustantiva, asi como de la formal, ante la Ley, y
el compromiso con el bien comdn.

Este tltimo sélo servird de fundamento para la creencia democrdtica
si forma parte de lo cotidiano, sin agotarse en la retérica. El afdn por
aumentar las oportunidades y reducir las desigualdades no puede restrin-
girse al impulso moral individual movido por el sentimiento de solida-
ridad, pues, por generoso que este sea, se marchita cuando no encuentra
apoyo en prdcticas puablicas y en los resultados de la accién de aquellos
gobiernos que no aprovechan las fuerzas de mercado como base para
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conseguir la igualdad. La tradicién de un Estado paternal y poderoso
debe sustituirse por un Estado inmerso en la sociedad civil, sufriendo
sus presiones, ofreciendo y estando abierto a ellas, en un contexto nuevo
en el que sea posible trascender la visién binaria “Estado o individuo”,
“mercado o Estado”.

Si sélo nos quedamos con el andamiaje, o incluso con la arquitectura
institucional de la democracia, por mds que mejoremos las instituciones,
no disiparemos el malestar que hoy ronda la politica. Hoy los valores que
la gufan oscilan entre el predominio del mercado como regulador tnico
de la sociedad y la discrecionalidad autoritaria de presidentes que con-
funden la democracia con consultas populares. En este caso se supone
que basta “voluntad politica” —la de los que mandan— para conseguir la
felicidad de la nacién (igualdad y todo o mds).

Del mercado, por su parte, cabe esperar racionalidad en la destinacién
de recursos y la generacién de lucros, pero no la solucién a las desigualda-
des y los problemas sociales. El hermoso desafio que tenemos por delante
es revigorizar los mecanismos, las leyes electorales y el sentido de la repre-
sentacién, y crear mecanismos de participacién que no se reduzcan a los
plebiscitos constantes ni restrinjan la democracia al 4mbito del Congreso,
sino que amplien los dmbitos de deliberacién participativa y, sobre todo,
insistir en los valores fundamentales de la libertad y la igualdad.

El dltimo comentario que quiero hacer tiene que ver con la cuestién
de la persistencia del corporativismo en nuestras sociedades y sus impli-
caciones para la democracia.

Hubo una época en que el tema estuvo de moda. Los trabajos de Phi-
lippe Schmitter en especial dirigieron la atencién hacia él. Schmitter se
contrapuso a la antigua nocién de corporativismo como algo ligado so-
lamente al Estado —a la manera de Manoilescu— y mostré que habia un
corporativismo de la sociedad (societal corporativism). En el debate con
los defensores del “pluralismo” como puntal de la democracia, Schmitter
hizo hincapié en el hecho de que los intereses de los trabajadores encon-
traran refugio en regimenes altamente corporativos, como el de Perén
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en Argentina y el de Vargas en Brasil, sin que se confunda, por lo tanto,
corporativismo con elitismo y ni siquiera reducir todas las formas de
corporativismo al fascismo de corte dirigista. En este caso, el interés de la
corporacién, y, por tanto, también del sindicato, se subordina a Estado
que, en nombre del interés nacional, “suprime” los conflictos de clase y
dirige la economia y la nacién.

Después de tantos afios, en pleno auge de la ola democratizadora en
América Latina, creo que conviene recuperar algunas de esas antiguas
preocupaciones. De hecho, es sorprendente como, en situaciones alta-
mente democrdticas como la brasilefia o la mexicana, por mencionar
las mds expresivas —sin olvidarnos de Argentina o Uruguay— con expe-
riencias electorales reiteradas, libertad de prensa y toda la parafernalia
democrdtica, las conexiones corporativas siguen estando vigentes y el
espiritu liberal sigue siendo débil. Asi como los partidos parecen frégiles
y los grupos de interés activos, las conexiones corporativas (que no de-
ben confundirse, como sefald incluso Schmitter, con grupos de interés
o lobbies), por el contrario, siguen siendo fuertes.

Para comprobar esta afirmacién basta con mirar la proporcién que
ocupan en la pauta de los congresos nacionales la discusién de leyes que
se refieren a intereses de los funcionarios publicos, de las empresas esta-
tales, de los sindicatos o de las corporaciones de profesionales que antafio
se llamaban “liberales”. Ahora bien, no deben confundirse esas formas
corporativas con el viejo dirigismo de corte fascista. Son fenémentos de
naturaleza politico-social distinta, como ya reconociera Schmitter.

En el auge del régimen autoritario brasilefio, que no podia ser con-
siderado técnicamente como fascista, escribi un articulo, en la década
de los setenta, sobre algo a lo que llamé “anillos burocrdticos”, es decir,
grupos de interés que se organizaban en redes y articulaban sectores de
la mdquina publica con sectores de la sociedad civil. Tenfa la impresién
de que “la politica”, en aquella época, no pasaba por los partidos, sino
por esas formas hibridas que conectaban el Estado con la sociedad en un
momento en el que el autoritarismo asfixiaba la vida de los partidos.
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Lo que ahora llama la atencidn es la permanencia de ese tipo de red,
aun después del renacimiento democrdtico. Dicho sin ambages y para
abreviar: algunas sociedades latinoamericanas no pueden concebirse ex-
clusivamente a partir de la dicotomfa Estado-sociedad civil como si cada
uno de esos polos habitara una regién ontoldgica separada, ya que se
conectan. Existe un tejido complejo y variable de articulaciones entre
las formas tradicionales de la organizacién de la sociedad civil (partidos,
organizaciones no gubernamentales, religiones, sindicatos etc.) y las co-
nexiones burocrdtico-corporativas.

E incluso las nuevas formas de organizacién de la sociedad civil como
las organizaciones no gubernamentales se convierten, sorprendentemen-
te, cada vez mds en organizaciones neo-gubernamentales. Es mds, el uso
que de ellas hacen gobiernos, sindicatos y partidos merece ser analizado
y reevaluado para darnos cuenta cudn necesario es reelaborar conceptos
que sirven de base para analizar la politica democritica contempordnea,
ya que serfa abusivo no considerar esos procesos como parte del esfuerzo
de redemocratizacidn.

No digo esto para restar importancia a la presién de la sociedad civil
sobre el Estado ni para negar su autonomia relativa, ni mucho menos
para quitar importancia, como he defendido mds arriba, a la revitaliza-
cién de los partidos. Pero, shasta qué punto el futuro de la democracia
dependerd de una revisién de las formas tradicionales de representaciéon
y de incluir, modificdndolos, nexos de sabor corporativo que en el pasado
repugnaban a la democracia liberal? Y el corporativismo de las grandes
empresas capitalistas, que también se burocratizan, ;no estard afectando
a la politica en las mismas “democracias maduras™

En el caso de América Latina, al lado de la permanencia o de la re-
novacién de formas de conexién corporativa en paises que se han de-
mocratizado, hay otras tendencias en marcha, algunas de las cuales son
peligrosas para mantener el orden democrdtico. Ya me he referido ante-
riormente a los recientes desdoblamientos de la politica venezolana y a
las repercusiones regionales de estos.
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Muchos analistas ven en estos acontecimientos una recaida populista,
pero yo creo que, mucho mds que eso (pues hay populismos que no
proponen ampliar el control del Estado sobre la produccién econémi-
ca), supone un refuerzo del dirigismo estadista basado en un estilo de
movilizacién politica que, si quiere asentarse en algo mds que el eventual
carisma del jefe, tenderd a reforzar el corporativismo de los sindicatos y
de las grandes unidades estatales de produccidn, lo cual les concederd un
cardcter mds propiamente de corporativismo dirigista, a la manera de las
década de 1930 y 1940 del siglo pasado.

En el primer caso —de la existencia de conexiones corporativas al lado
de los partidos y de la vida asociativa de la sociedad civil- estarfamos
ante una adaptacidn de las caracteristicas del pasado que se rehacen y se
amoldan a los desafios del presente democritico. En el segundo caso, si
que puede estar déndose un regreso a una recreacién de pricticas, valores
e ideologfas incongruentes con cualquier tipo de democracia.

El “nuevo” encanto del que se revisten las tentativas contempordneas
de un camino de “democracia heterodoxa” es el ropaje del anti —antiglo-
balizacién, antiamericansimo— magnetizando las mentes y los corazones
de los nostdlgicos de las izquierdas antiimperialistas con un nuevo soplo
de esperanza en “otro desarrollo”, econémico y politico. Aunque dejan-
do de lado esos casos de recaida heterodoxa, la complejidad de la vida
politica actual requiere mds investigaciones y nuevos andlisis.

En el caso de Brasil, por ejemplo, donde las reglas de la democracia (li-
bertades individuales, politicas, de prensa, tribunales auténomos, liber-
tad de partidos, alternancia en el poder y todo o mds) prevalecen como
elementos indiscutibles, es intrigante ver en el Gobierno actual la fusién
entre el interés de partido y el de la mdquina publica. Y, al mismo tiem-
po, ver cémo la fuerza del mercado, sobre todo el financiero y el de las
grandes empresas capitalistas, establecen conexiones sorprendentes entre
diferentes segmentos de la vida econémica y de la actividad publica.

Un solo ejemplo: los fondos de pensién, en Brasil como en cualquier
democracia moderna, desempenan un papel crucial en la acumulacién de
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recursos y en la dinamizacién de la produccién de mercado. Los grandes
fondos de pensién se organizaron —hace décadas— en las empresas pu-
blicas brasilefias. Estas siempre tuvieron entre sus accionistas sumandos
expresivos del capital privado. Sus acciones se cotizan en bolsa —algunas
son blue chips—, emiten Adr en la bolsa de Nueva York, etc. Los capitales
acumulados en los fondos de pensidn de esas empresas estatales son muy
expresivos. Aplicados al mercado, pasaron a controlar o a influir en mu-
chas e importantes empresas, como, por ejemplo, algunas de explotacién
minera, algunas telefénicas y cientos de otras mds.

Todo esto es natural y ocurre en todas las economias capitalistas del
mundo. Con una particularidad: la influencia de un partido, en concre-
to el Partido de los Trabajadores (PT), que estd en el gobierno, es decisiva
para la direccién.

¢Puede haber ejemplo mds significativo de vinculacién no lineal entre
mercado y politica, empresas privadas y grandes corporaciones buro-
crdticas y, sin que el publico se dé cuenta, de influencia de gobiernos y
partidos (dada la conexién partido-Gobierno) en decisiones econémicas
que afectan a la expansién capitalista? En la interseccién entre estos di-
ferentes niveles de la sociedad rigen tanto los principios de la mds pura
competicién —afines a la racionalidad democrdtico-capitalista— como los
criterios politico-partidistas y de las conexiones de tipo corporativista,
desafiando cualquier pensamiento mds simplista o lineal que defina la
situacién que se forma de este modo o que prevea conductas y conse-
cuencias. Si esto es asi en Brasil, ;qué decir de lo que ocurre en Rusia?

En realidad, son tantas las formas que estdn adoptando las democra-
cias en el mundo actual y tantas sus metamorfosis que tal vez sea me-
jor reconocer que nuestro concepto de democracia no se ha adecuado
para describir algunas situaciones contempordneas. En algunos paises, la
transicion ha sido incompleta y la democracia ya ha sufrido un colapso.
En ese caso, es mejor dejar de calificarlas como transiciones democrdticas
y buscar (sin repetir conceptos nacidos en otros contextos histdricos)
una manera mds correcta de definir adecuadamente los sistemas politicos
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que estdn surgiendo, pero negdndoles el calificativo de democracias, por
lo menos como “democracias realmente existentes”.

Debe prestarse igual atencién a la aparicién ya mencionada de nuevas
précticas y valores que traen consigo una cultura civica de participacién
y responsabilidad. Ciudadanos informados, opinién publica activa, ex-
pansién de los espacios publicos de deliberacién son vectores para el
fortalecimientos del “espiritu democrdtico” en las sociedad abiertas del
siglo XXI. Aunque existan trazos de un corporativismo renovado, puede
no haber incompatibilidades excluyentes entre estos y las formas actuales
de democracia.

En las sociedades de masa, las grandes organizaciones burocrdticas,
publicas y privadas, con su cohorte de intereses corporativos, pueden
convivir con una sociedad civil vibrante siempre y cuando la forma po-
litica instituida garantice espacio para la discusién del interés publico y
prevalezca un clima de libertad en el que convivan opiniones e intereses
plurales e incluso contradictorios.

Esta es, cuando menos, la mejor apuesta, la tinica que puede preservar
lo esencial de la democracia.
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Hemos aprendido mucho. En la década de los sesenta y comienzos
de los afos setenta, crefamos tener paradigmas que nos daban las res-
puestas correctas a todos los problemas de la economia, la sociedad, la
democracia y el desarrollo. En la América Latina de hoy, la situacién es
exactamente a la inversa: llegamos al Gobierno con los paradigmas derri-
bados, tratando de construir una nueva ecuacién entre Estado, mercado,
y sociedad; si se prefiere, un nuevo paradigma. Pero a diferencia de lo
que habia en los afos sesenta que lo hacfamos desde la oposicién y desde
los libros, ahora queremos construir un camino a partir de la experiencia
y la préctica del ejercicio del gobierno. Mds que de lo que hemos leido,
de lo que hemos hecho.

En los afios sesenta gozamos de la prevalencia de un cierto pensamiento
midgico. En efecto, Rostow, en su cldsica tesis del zake off; decia que con
un 10% de inversién neta se producia el despegue econémico. Y como
muy bien recordaba el profesor Maravall, Simon Kuznets —en su famoso
discurso presidencial en la American Economical Association— sefialaba
que en los inicios de este despegue econémico, mds atn si el crecimiento
es alto, debe esperarse que se produzca un grado mayor de desigualdad,
pero que a medio plazo las fuerzas que genere el desarrollo econémico
van a hacer que esa tendencia inicial se revierta, y que la sociedad tienda
espontdneamente a la igualdad. Y luego vino Lipset y establecié que, a
medida que el ingreso per cdpita aumenta, se consolida la democracia.
Ahf{ tenfamos el tridngulo perfecto: crecimiento, igualdad, democracia;
ahf estaba la respuesta.

Pero no era el inico paradigma en boga por esos anos. Hab{a también
otras respuestas para todos los problemas, igualmente comprehensivas,
bdsicamente fundadas sobre las teorfas de Karl Marx. Y nos debatfamos
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entre paradigmas, qué duda cabe. Pero claro, con tanto paradigma, fran-
camente, las cosas no funcionaban muy bien.

Y llegaron los afios setenta y ochenta, y América Latina se poblé de
dictaduras. Aprendimos, entonces, que en verdad la democracia era algo
muy importante, la democracia sin apellidos. Nada de distinciones entre
democracia burguesa y no burguesa; no, la democracia procedimental,
la de Bobbio, la cldsica, la democracia a secas. Nunca debemos olvidar
que América Latina tiene una historia muy ldbil en materia democri-
tica, basta sefialar que en 1930 la regién contaba con sélo 5 gobiernos
democriticos; en 1948 con 7; y en 1976 con apenas 3 (PNUD, 1994).
Los profundos avances en este terreno en las tltimas décadas, en las que
précticamente en América Latina el conjunto de los paises con mayor
o menor solidez han adoptado el sistema democrdtico, constituyen un
patrimonio a la vez precioso y precario.

En el afio 2000 en Argentina los ciudadanos dijeron, como recorda-
ba Francisco Panizza, “que se vayan todos”. En México se terminé con
70 afos en el Gobierno de un partido revolucionario, una verdadera
institucién en México. En otros paises observamos lo que se llamé “la
democracia de los pies”, donde las masas se movilizan y los presidentes
van cayendo. Hubo en un momento mds de 15 presidentes elegidos que
no fueron capaces de terminar su periodo presidencial. Y para no hablar
de otros paises, sino del propio, digamos que en las elecciones presiden-
ciales de 1999 yo estaba convencido de que iba a ganar muy ficilmente
con la coalicién que encabezaba, y el resultado fue bastante ajustado.

Comento esto porque yo creo que tenemos el vaso mds bien lleno que
vacio. Es decir, tenemos una democracia que se ha fortalecido y profun-
dizado: en esos 15 casos de presidentes que no terminaron su perfodo, se
respeté rigurosamente la sucesién presidencial de acuerdo a lo que dice
la Constitucién en cada uno de los paises. También tenemos paises en
que la Presidencia la gana un lider sindical, otros en que ganan dirigen-
tes de pueblos originarios, otros donde triunfan mujeres. Todo ello era
inimaginable en los afos setenta.
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Pero hay un punto de vista politico nuevo. No solamente nos damos
cuenta de que tenemos pobreza e inequidad, hay también una cierta bus-
queda de nuevas opciones; los paradigmas del pasado estdn definitiva-
mente obsoletos. Hay en América Latina nuevos patrones de consumo;
buena parte de nuestros paises son lo que hoy se denominan paises de
ingreso medio. Buena parte de nuestros paises, desde el punto de vista de
los indicadores bésicos, estin como la Espafia o Portugal de comienzos
de los afios ochenta. Pero con una pequefia gran diferencia: Espana y
Portugal tenfan claro que debian llegar a Europa; nosotros no tenemos
ninguna Europa a la que llegar.

Es cierto también que hay un cierto malestar individual y colectivo
por parte de los excluidos, y que los ciudadanos de hoy en dia son infi-
nitamente mds criticos, mds demandantes y exigentes en sus derechos,
y eso es sinénimo de que hay mds democracia y no menos. Y es cierto
también que, al igual que en los paises mds desarrollados, hay un espacio
medidtico, y en ¢l todo se cuestiona. Pero en ese espacio medidtico las
malas noticias son noticias, las buenas noticias no son noticias. En Es-
tados Unidos hay un programa llamado Good morning America de una
gran pujanza, de optimismo, de estimulo, de que Estados Unidos lo hace
todo bien. Bueno, en nuestro pais, y en varios otros, he visto que se ha
hecho algo parecido, pero de orientacién opuesta: todo es malo, no hay
nada bueno; no se genera entusiasmo ni confianza, sino escepticismo y
desazén. Y ello pone muchas mds exigencias.

En este contexto, ;cémo nos hacemos mds gobernables? O, como nos
invitaba el alcalde, ;cémo empezamos a transferir del poder central que
tenemos hacia una mayor descentralizacién y dar mds poder a las regiones,
las provincias o las comunas? Esos son parte de los desafios en lo politico.

Pero si observamos la economia, América Latina ha hecho enormes pro-
gresos. Hoy en dfa no se discute sobre déficit fiscal, pricticamente no se
discute de inflacién en nuestra regién; en Chile hay preocupacién porque
estamos llegando al 7%, y tienen razdn, es la tasa mds alta de inflacién en
12 afios. Pero actualmente no se habla mucho de los capitales voldtiles, ni
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de que tenemos un nivel de deuda respecto al producto enorme, es decir,
no tenemos crisis de deuda. Hoy tenemos una situacién econémica que
no tiene nada que ver con la que tenfamos en el pasado.

Lo mds importante en todos nuestros paises es que hay un conjunto de
personas que saben lo que deben hacer en materia econdmica, y aprender
a no tener déficit no es ni de izquierdas ni de derechas, es simplemente
la politica como debe ser. Es cierto, los dltimos afos, como aqui nos
recordaban anteriormente, han sido desde el punto de vista de América
Latina muy exitosos. Tenemos un crecimiento medio de un 4,5% en los
tltimos 5 afios, y ello nos ha permitido tener un crecimiento de ingreso
per cdpita de casi un 3% anual; ello hace una diferencia, y esa diferencia
hace que hayan caido los niveles de pobreza. Pero con la misma franque-
za debemos decir que buena parte de ese crecimiento es producto de la
gran demanda de los paises asidticos, en particular de China.

¢Qué es lo que tenemos delante? En un contexto de luces y sombras,
desde el punto de vista politico, el debate que se va a plantear en la regién
tiene mucho que ver con el fortalecimiento y profundizacién de las demo-
cracias, con su modernizacidn, y de c6mo ellas se hacen mds responsables,
en el sentido de saber responder a las demandas de la ciudadania.

Sin embargo, creo que hay un tema muy complejo y que es de la
mayor importancia. En América Latina hemos tenido muchos avances,
en distintos dmbitos econémicos y sociales, y estos cambios estdn gene-
rando una nueva situacién. Somos como prisioneros de nuestros propios
éxitos. En este sentido, las coaliciones politicas que han sido exitosas,
precisamente por ello, tienen enormes dificultades para generar una nue-
va agenda, para el otro pais que es distinto del que lo llevé al éxito.

Este es el caso de Chile y nuestra experiencia. En 2010, cuando termi-
ne la presidencia de Michelle Bachelet, se habrdn cumplido veinte afios
de Gobierno de la Concertacidn, veinte afos de una misma coalicién.
Cuando yo era candidato, lanzamos un eslogan que decfa “manana serd
otro Chile”. Y, de verdad, hoy creo que hay otro Chile. Cuando usted
tiene un Chile con un 38% de pobres, un 18% de indigentes y pasa a un
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Chile con un 13% de pobres y un 3% de indigentes, no es que se haya
resuelto el problema de los pobres, no, porque el 13% de pobres hay que
resolverlo. Pero ademds tiene otro problema: que el 25% que era pobre
y que dejé de serlo, tiene demandas distintas. Por tanto, usted tiene que
tener una agenda diferente, y ;cémo se hace una coalicidn, que se cree y
se considera exitosa, para darse cuenta de que tiene que cambiar el rece-
tario porque el pais ha cambiado?

Quisiera sefialar cuatro temas que me parecen importantes.

Primer tema: estos cinco afios de crecimiento, producto de la mejo-
ra de los términos de intercambio, ;es un veranito de San Juan o una
tendencia de largo plazo? ;Estamos frente a una tendencia estratégica,
similar a lo que ocurrié entre finales del XIX y comienzos del XX como
resultado de la expansién de Estados Unidos y de algunos paises euro-
peos que implicé una tremenda alza también de las comodities Por que
si es asi, ese proceso duré 40 afios, un ciclo largo de la expansion del
capitalismo en el mundo, y significé un tremendo avance. Si eso es asf,
nosotros, que fuimos educados en la tesis de que los términos de inter-
cambio siempre van empeorando en nuestra contra —asi aprendimos del
maestro Radl Prebisch—, estarfamos ahora en presencia de la tendencia
inversa. Y eso quiere decir, por tanto, que vamos a tener 20-25 afos de
elevados precios de nuestros productos, y llevamos mds o menos unos 8
afios. Si es asi, ;cémo llevamos a cabo una politica sensata para entender
lo que debemos hacer con el excedente?

El segundo elemento, que yo creo que es de crucial importancia, es el
replanteamiento del papel estratégico del Estado. No sélo por el papel
regulador en materias de economia, sino también por la creciente im-
portancia de las politicas publicas en el 4dmbito social. Observemos la
experiencia de Japdn, los paises escandinavos, el fenémeno de Finlandia,
el reciente desarrollo de Irlanda. No se trata de un Estado mds grande,
pero si de un Estado mds fuerte.

El tercer elemento tiene que ver con los procesos de integracién. Hasta
ahora podriamos decir que todos los intentos de integracién en América
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Latina han fracasado. No hemos entendido que los procesos de integra-
cién tienen que partir de las realidades de cada pais, y que la forma en la
que se quiere integrar a Chile en el mundo, como muy bien lo explicaba
Fernando Enrique Cardoso, es distinta a la forma en que Brasil se quiere
integrar. La famosa frase americana one size fits all, definitivamente no
funciona. Mds bien, funciona lo contrario, one size doesn’ fir all, una
misma talla no nos sirve para todos y, por tanto, tenemos que aprender
a tener procesos de integracién con geometria variable como se ha hecho
en Europa sin ningtin drama. En América Latina no hemos sido capaces
de descubrir una geometria variable que nos permita avanzar en las di-
versas dreas de comun interés para el desarrollo de todos.

El cuarto elemento es tener en cuenta que en democracia manda la vo-
luntad de los ciudadanos, y no el poder de compra de los consumidores.
En América Latina hemos aprendido bastante de politicas sociales, sabe-
mos de buenas pricticas, sabemos que hay determinados dmbitos donde
va a actuar el ciudadano y no el consumidor, y esto es crucial. ;Por qué?
Porque el Consenso de Washington, que establecid el recetario en materia
econémica, mostré s6lo una cara de la medalla. Ocult6 la otra, aquella
que enfrenta los problemas de pobreza y desigualdad, la cara de las poli-
ticas sociales. El Consenso de Washington suponia implicito que si hay
crecimiento, éste se derrama hacia abajo, es decir, se produce el fenémeno
del zrickle down. Y de esta manera, a largo plazo, todos van a mejorar.
Pero eso no es verdad; y si lo fuera, lo serfa a muy largo plazo que, o bien
estaremos todos muertos, como dijo Keynes, o nos hardn una revolucién
y nos echardn.

La leccién que yo sacaria de lo que se ha hecho en los paises de la re-
gién es que hemos consolidado un sistema democrdtico en lo politico,
que debe perfeccionarse, por cierto. También sabemos cémo se maneja
la economifa. Pero la gran diferencia estd en sumar, a estos dos elementos,
la capacidad de generar politicas sociales que garanticen que, cuando
se crece al 4,5% o al 5%, el crecimiento llegue a todas las familias del
pais. No se crece primero, y se distribuye después. Aprendimos que no
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es posible distribuir si no hay crecimiento. Crecer y distribuir, en un
mismo momento, ese es el gran desafio respecto a lo que estamos cons-
truyendo.

Tenemos politicas sociales claras que se sabe dénde van a llegar, sus
ritmos, y los plazos en que se van produciendo los resultados. Y el po-
pulismo en América Latina? El populismo creo que es el suefio de creer
que se puede repartir sin crecer, pensar que existe un atajo rdpido frente
al laborioso camino de crecer y distribuir. Cémo convertir el crecimiento
en mayor equidad es el nuevo mundo de las politicas sociales. Pero eso
pasa, para volver a la politica, porque hay una gran diferencia entre los
que dicen que la equidad la resuelve el mercado —esto no es cierto—, y
quienes pensamos que el mercado asigna recursos muy bien en materia de
inversién, pero que jamds escuchard al que no tiene poder de compra.

La clave, en tltimo término, de un sistema democritico es cémo la socie-
dad —representada en el Estado y no en el mercado— es capaz, a medida que
la economia va creciendo, de garantizar un conjunto de bienes y servicios
que, se entiende, deben estar al alcance de todos. Y mientras mds crece la
economya, entonces la sociedad define nuevos umbrales de bienes y servicios
para todos, nuevos bienes publicos. Hace 20 afos, en un lugar apartado, la
gente requerfa, y habia recursos para hacerlo, contar con un hospital. Ahora,
la gente pide un escdner y cierto equipamiento mds moderno del hospital,
porque si hay crecimiento se tiene que traducir también en ese tipo de medi-
das. En Chile pusimos Internet en casi todas las escuelas, yo estoy orgulloso
de ello, pero ahora el esfuerzo es por la banda ancha.

¢Cémo garantiza usted que haya un conjunto de bienes publicos que
demandan los ciudadanos? Porque cuando ciudadanos somos todos, en-
tonces hay un conjunto de bienes y servicios que los ciudadanos van a
demandar; hay que buscar cémo establecemos que esa demanda ciuda-
dana se corresponda con el nivel de crecimiento en economfa; entonces
usted puede tener politicas sociales que concreten avances.

Hicimos una reforma de salud importante en Chile, y su tramitacién
en el Parlamento y su puesta en prictica fue muy dificil, porque siem-
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pre estas reformas afectan a intereses creados, como los de los médicos
y otros trabajadores del sector puiblico de salud. Todos ellos muy bien
organizados y con mucho poder. La reforma de la salud se hace para pre-
servar la salud de la poblacién y para atender mejor a los enfermos, no
para beneficio de los médicos. Pero los enfermos, aquellos ciudadanos de
salud precaria, no estdn organizados y no tienen poder de presién.

¢Por qué lo digo? Porque creo que en politicas sociales lo mds complejo
y dificil es cémo usted toca a determinados grupos, afecta a determina-
dos intereses, si quiere llegar a todos. Haga usted reformas en la educa-
cién y se encuentrard también con un conjunto de intereses creados y
organizados. Cuando un nifio o un joven sabe que si estudia en una de-
terminada escuela publica no va a llegar nunca a la universidad, estamos
frente a un serio problema que hay que resolver: no sélo de cobertura,
sino de calidad de la educacién igual para todos.

Todos sabemos que a largo plazo la equidad estd determinada por la
educacién; si, es cierto, hemos avanzado mucho en la educacién univer-
sitaria, pero en 1990, el 40% de los que hoy viven y pertenecen al quintil
mds alto llegaron a la universidad en Chile, y sélo el 4% de los que estén
en el quintil més bajo llegaron a la universidad. Hoy dia, el 60% llega
a la universidad en el quintil m4s alto, en el mds bajo, apenas el 12%.
Claro, hemos mejorado mucho del 4 al 12, pero hay un largo trecho, y
este es un tema no de mi pais; yo veo a Estados Unidos, veo a Europa, y
es lo mismo Asf que es un problema mayor. En suma, tengo la percep-
cién de que en América Latina tenemos un vaso a medio llenar. Podemos
quedarnos en la queja permanente y planidera de que estd medio vacio;
o bien, hacemos el esfuerzo de llenarlo. ;Y c6mo se llena?

No se sabe de ningtn pais que llegue al desarrollo con una presién
tributaria de un 20% y, salvo en Brasil, que estd en el 36% mds o menos,
el resto de América Latina estd por debajo del 20%. Si en Chile usted in-
corpora la seguridad social, que como estd privatizada no aparece en los
registros publicos, ademds tenemos una cantidad de autopistas de peaje,
y los peajes acéptenlo como un impuesto, irfamos por el 22%-23%. O
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sea, tenemos aqui, como muy bien decfa José Antonio Ocampo, un pro-
blema de presién tributaria que tenemos que abordar.

Segundo, tenemos un problema de mercado de trabajo y de legisla-
cién laboral, que es significativo al menos en mi pais. Que un estableci-
miento comercial, como serfa el equivalente al Corte Inglés en Espana,
en Chile tenga 130 roles tributarios distintos, porque los trabajadores
de ese establecimiento comercial pertenecen a 130 empresas distintas,
requiere un alto grado de sofisticacién intelectual para ver cémo se hace
para que la gente no se inscriba en un sindicato dnico.

El gran debate de futuro que vamos a tener en la regién tiene que ver
con los modelos de sociedad y de proteccién social que empiezan a perci-
birse: un modelo de sociedad mds como Estados Unidos, organizado en
torno a un conjunto de seguros individuales; por ejemplo, si una pareja
tiene un hijo, empiezan a ahorrar inmediatamente para ver cémo pagar
la inclusién en la universidad. O pago un seguro privado de salud o un
seguro privado para cuando sea viejo. O miro un poco mds hacia un
modelo social que existe en Europa, no sé si la Europa mediterrdnea con
unas caracteristicas, o la Europa nérdica escandinava con otras, pero en
definitiva una cierta idea de Estado del bienestar. Lo que si que tenemos
que tener claro los latinoamericanos es que querer tener el sistema escan-
dinavo pagando impuestos como si estuviéramos en Africa, con un 12%
de recaudacién tributaria, es una ecuacién que no funciona.

Muertos los paradigmas, tenemos que construir en la prdctica y, ade-
mds, elaborar intelectualmente a partir de la experiencia que hemos reco-
gido en todos estos afios. En cada pais hay politicas sociales exitosas, que
han funcionado y otras que no, pero en cada pais hay buenas pricticas;
asf, ;cémo las incorporamos a un sistema politico, las hacemos com-
patibles con un cierto manejo econdmico, las concretamos en politicas
sociales que demandan los ciudadanos, y que nos permitan construir a
lo mejor un paradigma ex pos? Antes tenfamos un paradigma ex ante, y
ahora digo que podemos hacer un paradigma ex post.

Y cuando hablamos de Plataforma Democritica, ;qué queremos decir?
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Decimos que en América Latina tenemos una situacién financiera mds
consolidada, tenemos una situacién politica que apunta a un ejercicio
democrdtico, incipiente pero con raices mds firmes que en el pasado y
que aprende a balbucear politicas sociales a partir de nuestra realidad
de cada dfa. En este sentido, quizd podemos tener una situacién de un
paradigma que hemos ido construyendo tal vez sin saberlo.

Resumiendo, yo dirfa: “sf es cierto, hemos aprendido”. Hemos apren-
dido a enfrentar la desigualdad a partir de politicas sociales concretas.
Cuando decimos que tenemos la distribucién mds inequitativa en el
mundo es cierto; 14 veces es el ingreso medio del quintil mds alto respec-
to del ingreso medio del quintil mds bajo, 14 veces en mi pais. Y 14 veces
es mds o menos también en Brasil. Sin embargo, si yo al quintil mds bajo
y al mds alto, como hemos aprendido a focalizar bien, le agrego las poli-
ticas sociales, que quiere decir los sistemas de salud, los alimentos (desa-
yunos y almuerzos en los establecimientos educacionales), si le agrego las
pensiones minimas asistenciales, etc., esas 14 veces se me reducen a siete;
por tanto, tendré ya una distribucién de ingresos distinta.

Ultima reflexién, he hablado de determinados segmentos, de deter-
minados paises, porque las generalizaciones no son posibles en América
Latina. No es lo mismo pensar lo que hace un pais como Chile y lo que
hace un pafs como Haiti. Hay, por cierto, todavia paises que son mere-
cedores de ayuda, pero la gran mayoria de los paises en América Latina
no califican la ayuda como se ha entendido tradicionalmente; en conse-
cuencia, es un continente distinto, distinto al de los afos sesenta, pero
también un continente que, quizd, ahora estd buscando un paradigma
para ver si desde ahi podemos hablar con mayor propiedad.
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Durante décadas América Latina se convirtié en una especie de labora-
torio de ideologfas y de paradigmas sobre desarrollo, que se revelé como
un proceso mds elusivo y una estrategia mds compleja de lo previsto.
Hasta que se concluyé que no existe un modelo dnico y automdtico que
conduzca a la meta del desarrollo, asistimos a diversos experimentos, que
combinaban distintas proporciones de Estado y de mercado.

Aunque no sea muy riguroso hablar de América Latina como un todo
indiferenciado, podriamos preguntarnos “;dénde estd ahora América
Latina?” desde la dptica del desarrollo, en una redefinicién de los pa-
peles respectivos del Estado, el mercado y la sociedad civil. Y desde la
perspectiva de la integracién, la regién estarfa en trance de impulsar sus
espacios regionales (Mercosur, Comunidad Andina y Mercado Comiin
Centroamericano) asi como de profundizar su privilegiada relacién con
el modelo de integracién europeo. Por lo demds, el nuevo proyecto de la
Unién de Naciones Suramericanas (Unasur) parece buscar su identidad
entre visiones diferentes sobre su futuro

En Europa apostamos por la consolidacién en la regién de estados de-
mocriticos, eficaces e impulsores de politicas publicas activas que poten-
cien el funcionamiento del mercado y corrijan sus asimetrias, que actden
como motores de la apertura econémica y de la integracién regional para
asi facilitar su insercién en la globalizacién.

Todos coincidimos en que, pese a sobresaltos coyunturales, asistimos
en América Latina a una progresiva consolidacién de los usos y pro-
cedimientos democrdticos. Desterrados los golpes de Estado y las aso-
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nadas militares, los cambios politicos tienen lugar conforme a reglados
procesos electorales, transparentes y democrdticos, aceptados por todas
las fuerzas en liza. Ahora bien, quisiera subrayar aqui que la democra-
cia implica mucho mds que celebrar elecciones regularmente. Significa
respetar el Estado de derecho y fortalecer sus instituciones, garantizar la
separacion de poderes y la independencia del poder judicial, asegurar los
derechos humanos y las libertades individuales.

Favorable coyuntura econdmica internacional para América
Latina

América Latina disfruta de un ciclo prolongado (5 afios) de crecimien-
to econémico, asociado a una favorable coyuntura internacional, carac-
terizada por: altos precios de las materias primas, bajos costes de la finan-
ciacién externa y los efectos positivos de los tratados de libre comercio
(TLC). A lo que habria que afiadir el aumento del control estatal sobre
los recursos naturales, bdsicamente mineros y energéticos, conforme a
una tendencia que llamarfamos “nacionalismo de recursos”.

De esta forma, la regién cuenta con una acumulacién de reservas de
capitales sin precedentes (en torno al 7% del PIB) y ha reducido su
deuda externa. Asf las cosas, cabria preguntarse: ;tal bonanza econémica
se ha traducido en estrategias productivas sostenibles a largo plazo? La
respuesta, lamentablemente, es negativa. Es cierto que han mejorado los
indices de distribucién de la renta, empleo, prestacién de servicios pu-
blicos y redes de proteccién social. Pero, a excepcién de Chile, se estin
aplicando politicas fiscales prociclicas, que aumentan el gasto puiblico en
coyuntura de crecimiento econémico.

Es de temer, por tanto, que América Latina continde siendo una re-
gién comparativamente mds vulnerable a los cambios de ciclo de la eco-
nomifa mundial que otras zonas emergentes. De forma que cuando la
economia internacional crece, no se beneficia tanto como lo hacen otros
(Asia, o incluso Africa); y cuando aquella se desacelera, América Latina
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cae mds rdpida y profundamente que el resto. Modificar esta tendencia
sistémica, tan vinculada a la variacién ciclica de los precios mundiales de
las materias primas, exigirfa:

- Un sostenido esfuerzo de inversién publica en formacién de capital
humano y, por ende, en educacién a todos los niveles (la OCDE reco-
mienda un 8% del PIB).

- Una diversificacién de los sectores productivos, incidiendo en los que
incorporan mayor valor afiadido y estdn orientados a la exportacién.
Con lo que se detendria, ademds, la emigraciéon del capital humano
mds capacitado.

- Politicas publicas de atraccién del ahorro exterior a través de la in-
versién directa extranjera, dado que ningin pais de América Latina
genera suficiente ahorro interno para financiar su propio desarrollo.

- Implantacién de sistemas fiscales modernos y progresivos, que per-
mitan una verdadera redistribucién de la renta y riqueza nacionales.

La globalizacién como marco de interdependencia

Sobre dicho trasfondo de consolidacién de la idea democritica y de fa-
vorable coyuntura econémica internacional para América Latina, ;cémo
podemos contribuir desde Europa eficazmente a la profundizacién de la
democracia en la regién y cémo podemos relacionarnos con las demo-
cracias latinoamericanas?

Ante todo, conviene recordar que las relaciones entre Europa y Amé-
rica Latina se insertan en el marco de la globalizacién. Fenémeno ob-
jetivo e ineluctable, que ha venido para quedarse entre nosotros, y que
deberfamos abordar con perspectiva histérica, pragmatismo y poca carga
ideolégica. La globalizacién supone un cambio cualitativo histérico del
paradigma socioeconémico y, por ende, también politico de nuestra ci-
vilizacién. Se trata de una mutacién acelerada y profunda, tan determi-
nante como el Renacimiento o la Revolucién Industrial lo fueron en su
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dfa. Europeos y latinoamericanos, desde nuestra cultura y valores com-
partidos, debemos prepararnos con perspectiva histérica para maximizar
las ventajas y minimizar los costes de la misma.

:Cdémo se incorpora un pais a la nueva realidad de la globalizacién? Sin
integracién no es posible. No hay nichos suficientemente grandes como
para ser durables y sostenibles solos cuando tienes que competir con
grandes estados como China o India. Se ha hecho poco hincapié en el
aspecto molecular de nuestro mundo: el mundo no podrd seguir siendo
un mundo atémico, lleno de dtomos. Tendrd que estar constituido por
moléculas si lo queremos gobernar.

La integracion regional como estrategia de insercion en la
globalizacion

Es en este escenario globalizado e interdependiente, y por tanto mds
vulnerable a conflictos locales desestabilizadores, donde europeos y la-
tinoamericanos hemos de llenar de contenido préctico nuestra relacién
bilateral estratégica, si queremos actuar como verdaderos actores globales
y ser decisivos en la solucién de crisis que amenazan nuestros intereses.
Ello, a su vez, presupone un mayor grado de integracién regional en
Latinoamérica. Conviene recordar en este punto que América Latina
aposté por los procesos de integracidn regional con precocidad y deter-
minacién en los primeros afios cincuenta del pasado siglo, antes incluso
de que los propios paises europeos lanzaran su proyecto de integracion.

Los europeos podemos acelerar la agenda de la integracién regional de
América Latina actuando como decisivos referentes federadores externos.
Hemos de avanzar decididamente en las negociaciones en curso de los
Acuerdos de Asociacion entre la UE y Mercosur, la Comunidad Andina
y América Central, respectivamente. Sin imposiciones ni paternalismos
indebidos, Europa ofrece su exitosa experiencia de integracién asi como
sus mecanismos de superacién de asimetrias (politicas de cohesién, mer-
cado interior, moneda tnica).
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Y debemos actuar con celeridad y con ideas claras, toda vez que los es-
pacios de integracién regionales en América Latina atraviesan una etapa
de redefinicién y reajuste conforme a alineamientos ideolégicos mds que
geogréficos. Las sefales son evidentes:

- La entrada en barrena del proyecto de liberalizacién comercial con-
tinental de las Américas (ALCA), impulsado por los Estados Unidos,
quienes, en consecuencia, han optado por negociar acuerdos bilate-
rales de comercio con los paises dispuestos a ello de América Latina
(Pert, Colombia, Ecuador).

- El proyecto de integracién alternativo bolivariano (ALBA), patro-
cinado por Venezuela y que junto a este pais abarca, de momento, a
Cuba, Bolivia y Nicaragua.

- El abandono de Venezuela de la Comunidad Andina (CAN) para
incorporarse al Mercosur.

- Las dificultades de hacer compatibles modelos nacionales de desarro-
llo dispares en el seno de la CAN, asi como la incapacidad mostrada
por Mercosur en avanzar mds alld de una imperfecta unién aduanera a
una integracién politica y econémica.

- Las asimetrias en el seno del Mercosur entre los paises pequefos y los
grandes asi como los desencuentros entre Brasil y Argentina.

- El lanzamiento de la Unién de Naciones Suramericana (UNASUR),
basada en la cooperacién politica, la solidaridad econémica y los pro-
yectos de infraestructuras (energfa, transporte), antes que en los cldsi-
cos pardmetros de libre comercio.

Asi las cosas, dos nuevos ejes regionales de integracién se perfilan en el
horizonte: uno a lo largo de la cuenca del Pacifico y otro en la fachada
del Addntico. El primero comprenderfa, de momento, a Chile, Pery,
Costa Rica, México y Canadd. Todos ellos son paises miembros de la
APEC y han suscrito acuerdos bilaterales de comercio con los Estados
Unidos. Este club de paises aboga por economias de mercado, abiertas
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a la liberalizacién, los intercambios comerciales, la inversién exterior y
la insercién en la globalizacién, y por un modelo basado en la suma de
acuerdos bilaterales. En la fachada atldntica, Venezuela, Argentina y, en
menor medida, Brasil defienden un modelo econémico mds intervencio-
nista y estatista, con estrategias de desarrollo nacionalistas, cuestionando
incluso la légica de los acuerdos de libre comercio. Se da alli también un
mayor apoyo a los acuerdos multilaterales. Este es un debate, el de bila-
teralismo y multilateralismo, que tiene todavia mucho camino por reco-
rrer. En Europa deberfamos reflexionar sobre estos debates y los cambios
que los alimentan para anticipar futuras evoluciones y sus previsibles
repercusiones sobre nuestros intereses en América Latina.

Hacia un multilateralismo eficaz

Europeos y latinoamericanos compartimos una preferencia clara por
un sistema de relaciones internacionales reglado por el derecho y basado
en el multilateralismo eficaz. Esto es, aquel que resuelve problemas y no
se deja utilizar como excusa para la inaccién, con el centro de gravedad
en Naciones Unidas. De hecho, los paises europeos y latinoamericanos
constituimos dos tercios del total de naciones firmantes de la Carta fun-
dacional de Naciones Unidas.

La UE no solamente se planted para la paz; hoy se tiene que plantear
para poder hacer algo colectivamente en un mundo donde solo no puedes
competir ni econémica ni politicamente. Y Latinoamérica tiene que tener
un papel muy importante politicamente también. En 2007 europeos y la-
tinoamericanos, juntos, conseguimos que la pena de muerte no se aplique
temporalmente por una resolucién de la Asamblea General de Naciones
Unidas. Llevamos trabajando en ese tema conjuntamente muchos afios y,
finalmente, se ha conseguido, porque hay esa unidad, esa visién general.

El multilateralismo eficaz es distinto en naturaleza y alcance a una mera
yuxtaposicién de bilateralismos competitivos. Hoy en dia, las nociones
de politica, seguridad, defensa, diplomacia, comercio, ayuda al desarro-
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llo, cultura o civilizacién se entremezclan entre si y se tienen que plasmar
en la conciencia comin de que frente a los peligros y amenazas que nos
afectan a todos por igual, la respuesta debe ser también conjunta.

El mundo necesita un sistema multilateral comercial sélido y consen-
suado. Serfa la herramienta mds eficaz para extender y gestionar los flu-
jos comerciales en beneficio de todos y proporcionarfa un marco idéneo
para la resolucién de controversias. No habrd una retirada europea del
multilateralismo comercial. Mantendremos nuestro compromiso con el
mismo y estamos dispuestos a pagar el precio razonable por avanzar en su
consecucién. La suspension de las negociaciones de la ronda de Doha sig-
nifica una oportunidad perdida para el crecimiento mundial, en especial
para los paises en via de desarrollo y los emergentes. Reafirmamos nuestro
compromiso con la OMC y estamos trabajando duro para reanudar las
negociaciones multilaterales tan pronto como las circunstancias en otros
paises lo permitan. Confiemos en que sea a finales de esta primavera.

Los Acuerdos de Libre Comercio (ALC), siempre que sean abordados
con cautela, pueden avanzar mds lejos y mds rdpido en la apertura y la
integracién comerciales, pues acometen temas que quedan al margen
de la discusién multilateral (inversién, servicios publicos, competencia)
y sientan las bases de una posterior liberalizacién multilateral. Pero los
ALC también pueden entrafiar ciertos riesgos para el sistema de comer-
cio multilateral, al complicar los intercambios, erosionar el principio de
no-discriminacién y excluir a las economias mds débiles. Para garantizar
efectos positivos, los ALC deben tener un amplio 4mbito de aplicacién,
impulsar la liberalizacién horizontal del comercio e incidir en los ca-
pitulos no cubiertos por la OMC. Hemos de asegurar, por tanto, que
cualquier nuevo ALC opere como trampolin y no se erija en obstdculo
de la liberalizacién multilateral.

No hay salvacién uno a uno en el contexto de la globalizacién. Por
todo ello, no es posible mantener un debate serio sobre el futuro si no
hablamos mds de los procesos de integracién. Y en eso, estamos yendo
hacia atrds.
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Resumen / Abstract

Democracia en América Latina: La sombra de la desigualdad
Narcis Serva y Jordi Vaquer (eds.)

En los dltimos ocho afios, uno de cada tres paises latinoamericanos ha sufrido
como minimo una gran crisis politica. Mientras las economfas han crecido a un
ritmo sostenido, la pobreza sigue sin disminuir. Incluso la propia idoneidad de las
formas democrdticas de gobierno comienza a ser cuestionada. En este contexto, el
seminario War and Peace in the XXIst Century, celebrado el 12 de enero de 2008,
reunid a seis personalidades —José Marfa Maravall, José Antonio Ocampo, Francisco
Panizza, Fernando Henrique Cardoso, Ricardo Lagos y Javier Solana, por orden de
sumario— para hablar de la democracia en América Latina. Este documento recoge
parte de las ideas que se debatieron en el encuentro.

Palabras claves: América Latina, democracia, desarrollo, desigualdad, transicién

Democracy in Latin America: The Shadow of Inequality
Narcis Serva y Jordi Vaquer (eds.)

Over the last eight years, one in three Latin American countries has experienced
at least one serious political crisis. While these countries’ economies have grown
at a sustained rate, poverty is still not being reduced. Even the very suitability of
the democratic systems of government is starting to be questioned. In this con-
text, the seminar War and Peace in the 21st Century, held on 12 January 2008,
brought together six leading figures —José Maria Maravall, José Antonio Ocampo,
Francisco Panizza, Fernando Henrique Cardoso, Ricardo Lagos and Javier Solana
(listed in order of appearance) — to talk about democracy in Latin America. This
document contains some of the ideas that were debated at the meeting.

Key words: Latin America, democracy, development, inequality, transition





