TERCERA SECCION

Durante casi dos décadas, pero particularmente en los afios noventa, la agenda la-
tinoamericana ha incluido el fortalecimiento democratico, la crisis de la politica, las re-
formas del Estado, las reformas estructurales de la economiay el impacto de la globa-
lizacién en la region. Sin embargo, aunque se abordaron aspectos sustantivos de estas
cuestiones, el debate marginé otros que, a la luz del analisis realizado, deben volver a
colocarse en el centro de la discusion.

El Informe llega a la conclusion de que el desarrollo de la democracia esta intima-
mente vinculado a la basqueda de mayor igualdad social, la lucha eficaz contra la po-
brezay la expansion de los derechos de los ciudadanos. Asi, es esencial revisar las po-
liticas y acciones implementadas hasta el presente, aprender de las experiencias
histdricas recientes, auscultar las realidades sociales emergentes y explorar nuevos
caminos. Ello posibilitara abrir el horizonte hacia formulas que permitan recrear el de-
bate acerca de la politica y su lugar en América Latina, por ejemplo, a través de los si-
guientes temas:

La necesidad de una nueva estatalidad: ¢cudl es el papel del Estado en el forta-
lecimiento de la democracia?

La economia vista desde la democracia, équé politicas econdmicas favorecen el
desarrollo de la democracia?

Las democracias latinoamericanas en el contexto de la globalizacién actual, équé
espacios de autonomia requieren para su expansion?
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Cuatro temas para una agenda

de debate

En esta seccién abordamos las considera-
ciones para elaborar una agenda ampliada
para el desarrollo de la democracia. Entende-
mos por agenda, a los efectos de este Informe,
la presentacién de los temas que requieren ser
debatidos. No es, por lo tanto, una enumera-
cién de acciones o politicas publicas.

El significado y alcance de estas contribu-
ciones son el resultado de tres caminos con-
vergentes: una cierta concepcion de la demo-
cracia, el reconocimiento de la singularidad
latinoamericana y el conjunto de datos que
resulta de nuestra investigacién empirica.

Se trata de temas que constituyen preo-
cupaciones comunes a la regién latinoame-
ricana. En cambio, las politicas que de ellos
puedan derivarse deben expresar lo original
y singular de cada situacién nacional.

En la seccién anterior hemos dado cuen-
ta del estado de la ciudadania en la regién.
Frente a esta realidad se han propuesto mu-
chas veces recetas, principios técnicos y pro-
gramas ambiciosos de reforma. Algunos han
sido implementados con cierto éxito y han
obtenido logros significativos. Sin embargo,
tras una década de reformas, las carencias de
ciudadania no han sido resueltas. Es preciso
encontrar otros criterios de accién que per-
mitan avanzar hacia las soluciones que nues-
tras sociedades reclaman.

Toda democracia encierra la promesa de
libertad, justicia y progreso para sus ciudada-
nos y, como sostiene Rosanvallon, “es necesa-
rio considerar lo no cumplido, las fracturas,
las tensiones, los limites y las denegaciones
que desdibujan la experiencia de la democra-
cia”. En la distancia que media entre esa pro-
mesa y la realidad descripta en la seccion se-
gunda, surgen con fuerza los grandes temas
que componen la agenda del desarrollo de la
democracia.

Pero ;qué quedaria de la libertad ejercida
al elegir democrédticamente a los gobiernos si
grandes esferas de la vida social que hacen a

los més basicos derechos ciudadanos perma-
necen fuera del alcance de la deliberacion
publica y de la voluntad ciudadana, si los go-
biernos no pueden ejecutar las politicas de-
cididas democraticamente? ;O si aun con-
tando con gobiernos y Estados eficientes y
eficaces no es posible ejercer el mandato
electoral porque otros poderes internos o ex-
ternos lo impiden?

Para enfrentar los déficit de nuestras de-
mocracias hace falta poder democrdtico. Esto
es, la capacidad de actuar de modo efectivo
frente a los problemas para expandir la ciu-
dadania. Para construir ese poder es indis-
pensable la politica. Pero es preciso que la
politica sea relevante, que proponga caminos
para abordar los temas clave de la sociedad,
que los emprenda con la firmeza de la volun-
tad de los lideres y ciudadanos y los sosten-
ga con la idoneidad de los instrumentos pa-
ra la accidn colectiva, entre los cuales los
partidos politicos son actores centrales aun-
que no los tnicos.

Las propuestas de accién de los partidos
politicos tienen en las instituciones represen-
tativas y de gobierno del Estado el principal
instrumento para su ejecucion. El poder de-
mocratico se construye también desde la es-
tatalidad. Al mismo tiempo, la sociedad civil,
que constantemente crea nuevas organiza-
ciones de voluntarios que aumentan la par-
ticipacion, es otro de los instrumentos sus-
tanciales para la expansién de la ciudadania
y, consiguientemente, de la democracia.

Detras de todo derecho hay un Estado que
lo garantiza.Y detrds de todo derecho trunco
hay un Estado que no llega a tornarlo efecti-
vo. Esta defeccion del Estado tiene que ver con
la calidad de sus instituciones y, fundamental-
mente, con el poder que fluye a través de ellas
y la consecuente capacidad —o incapacidad—
del Estado para llevar a cabo sus fines.

Asi, los problemas del desarrollo de la
democracia que hemos visto en las secciones
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precedentes aparecen en una amalgama en la
que se conjugan los limites del Estado, con
las exigencias del crecimiento econémico y
sus resultados frecuentemente generadores
de desigualdades, con la impotencia de la po-
litica para encarnar las aspiraciones de la ciu-
dadania en poder democrdtico, con las ten-
siones de sociedades fracturadas, con la
existencia de poderes ficticos que evaden la
legalidad, trafican influencias y permean las
mds altas instancias de decision, con la evi-
dencia de una globalizacién que acota el es-
pacio propio de la democracia al escamotear
del campo de la voluntad ciudadana los te-
mas centrales que atafen al futuro de la so-
ciedad.

En otros términos, la agenda que nos
ocupa tiene que ver con los complejos cami-
nos que habilitan y obturan la expansién de
la ciudadania y la reconstruccién de la socie-
dad politica en el marco de las democracias
latinoamericanas. Se trata de abordar la dis-
cusion de las condiciones que permitan a
nuestras democracias encarar la solucién de
los problemas que hemos anotado, median-
te la expansion de los instrumentos que brin-
da la misma democracia.

En sintesis, los problemas evidenciados
que constituyen los desafios para el desarro-
llo de la democracia en América Latina se de-
senvuelven en esas cuatro esferas centrales
(la politica, el Estado, la economia, la globa-
lizacién), todas ellas atravesadas por la cues-
tién del poder, condicién inexcusable para
que la voluntad general se traduzca en poli-
ticas que transformen la realidad.

Los criterios que aqui se presentan son
un punto de partida, procuran desencadenar
un debate, son su inicio no su culminacion.
Proponemos que esa agenda incluya: cémo
pasar de una democracia cuyo sujeto es el
elector a una cuyo sujeto es el ciudadano que
tiene derechos y deberes expandidos, en el
campo politico, civil y social; como pasar de
un Estado de legalidad trunca a un Estado
con alcance universal en todo el territorio y
cuyo principal objetivo sea garantizar y pro-
mover los derechos —un Estado de y para una
Nacién de ciudadanos—; cémo pasar de una
economia concebida segtin los dogmatismos
del pensamiento tinico a otra con diversidad
de opciones, y como construir un espacio de
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autonomia en la globalizacién. Se trata, en
fin, de llenar de politica a la sociedad y, con-
secuentemente, de sociedad a la politica.

La politica, primera condicion

La politica cumple una funcién vital en el
proceso democratico: concibe las politicas
publicas para atacar los problemas que con-
sidera centrales y los plasma en proyectos
que constituyen las opciones basicas de la so-
ciedad; ofrece los dirigentes que puedan eje-
cutarlos; agrupa los millones de voluntades
ciudadanas en comunes denominadores que
permiten elegir entre un ntimero razonable
de alternativas electorales, y finalmente cons-
truye el poder publico necesario para ejecu-
tar los proyectos que presenta a la sociedad.

En definitiva, la politica encarna las opcio-
nes, agrupa las voluntades y crea poder. Estas
son tres condiciones inexcusables para el de-
sarrollo de la democracia. Una politica que
no cumpla con ellas pone en peligro la sus-
tentabilidad democrética. En América Lati-
na hay crisis de la politica y crisis de repre-
sentacidon porque estas tres condiciones s6lo
se cumplen parcialmente y, en ocasiones, no
existen. El debate sobre la politica debe cen-
trarse en cdmo superar esa situacion, de la
cual no sélo se deriva una crisis de represen-
tacion sino también un peligro para la de-
mocracia.

Para ello, se requieren instituciones efica-
ces, partidos politicos y préicticas transparen-
tes y responsables. Estas condiciones distan
de cumplirse en muchos paises de la region,
lo que debilita peligrosamente la funcién de
los partidos como los principales construc-
tores de la politica para la democracia.

Sobre esta carencia, notoria y difundida,
se centrd la mayor parte del debate publico
sobre la politica. Pero, aun siendo central, ese
debate desplaz6 la discusién sobre otras
cuestiones que parecen mas decisivas que las
debilidades institucionales: la crisis de con-
tenido de la politica y la dificultad para cons-
truir poder democrético.

Incluso si contdramos con instrumentos
institucionales éptimos, si no se recupera la
capacidad de la politica para construir opcio-
nes sustantivas y poder, tanto la democracia



electoral como la democracia de ciudadania
tenderdn a ser no sustentables e irrelevantes
para los ciudadanos. Una politica que no nu-
tre a la sociedad de opciones y poder carece
de representatividad.

En el andlisis que realizamos en el Infor-
me, en la Segunda Seccidn, resulta llamativo
que los diversos instrumentos de estudio em-
pirico hayan permitido coincidir en un con-
junto semejante de los déficit que aquejan a
nuestras democracias. Ellos deben estar en el
centro de los esfuerzos para la renovacién de
los contenidos de la politica. En este sentido,
se han senalado las siguientes cuestiones:

m Los problemas de expresion de la ciuda-
dania politica son los menos marcados. Si
bien en algunos paises la participacion electo-
ral atin es baja, se estdn buscando mecanismos
para incrementar esa participacion, por via de
la mejora en los modos de empadronamien-
to electoral y la incorporacién de facilidades
para acudir a los lugares de votacion. Practi-
camente no hay casos de fraude flagrante y la
intimidacién de los votantes ha disminuido
notoriamente. Como en todo pais, siempre
hay margenes para la manipulacién de cierto
numero de electores. Todavia, en muchos ca-
sos, las capulas partidarias siguen dominan-
do el esquema de nominacién de candidatos.
Ha mejorado la normativa que permite la
discriminacién positiva de género para acce-
der a cargos representativos. Poco a poco, se
aprueban normas para controlar el efecto de
las donaciones privadas sobre la accién poli-
tica, aunque en muchos casos todavia falta
que este control tenga relevancia practica.

m En toda América Latina la férmula po-
litica estd centrada en la figura del presiden-
te constitucional y la institucion presidencial
suele tener poderes formales relativamente
altos. Esto no siempre se traduce en eficacia
en la accién gubernativa, lo que crea otra
fuente de descontento de la ciudadania y
frustracion para los politicos. El Parlamento,
por su parte, carece de prestigio entre la ma-
sa ciudadana y se considera que es una ins-
tancia poco eficaz para representar y defen-
der los intereses de la mayoria. Aunque la
rama judicial del Estado goza de independen-
cia formal, en varios paises subsisten severas
limitaciones para su cabal desempeno coti-

diano. Los organismos especializados de con-
trol de la gestién publica, tales como las con-
tralorias de cuentas, o los organismos de pro-
mocién o defensa de derechos ciudadanos,
como las fiscalias especiales o las defensorias
del pueblo, a veces no tienen la independen-
cia necesaria y otras, carecen de poder para
ejercer sus funciones. Como es sabido, las de-
fensorias del pueblo no pueden tener poder
propio en el campo judicial o administrativo,
pues invadirian el drea de competencia sefia-
lada a otros poderes estatales. Los mecanis-
mos de democracia directa, si bien han am-
pliado el campo de la participacién politica
de la ciudadania, en mas de un caso han con-
tribuido a la desestabilizacion politica y no
queda claro si han sido un instrumento efi-
caz para el desarrollo de la democracia.

m Mis alld de los avances fundamentales en
materia de derechos humanos, cuya violacién
sistemdtica caracteriz6 a la regién en los pe-
riodos autoritarios y de guerra civil, siguen re-
gistrandose abusos a los derechos ala viday a
la integridad fisica, en particular provenientes
de la incapacidad del Estado de controlar la
violencia y el uso de la fuerza publica. La liber-
tad de prensa ha mejorado notoriamente y
aunque se estdn dando los primeros pasos pa-
ra asegurar el derecho de acceso a la informa-
ci6n en poder del Estado, éste es un desafio en
el que es preciso avanzar.

m Los déficit de la ciudadania social rela-
cionados con la estatalidad y la economia son
los mds notorios: subsisten niveles altos de
desigualdad y pobreza, y en muchos paises las
desigualdades sociales no s6lo no se han re-
ducido sino que han aumentado. Persisten
los niveles de insatisfaccion de necesidades
bésicas en un niumero considerable de paises.

Estas comprobaciones coinciden con la
percepcion de la ciudadania, que expresa en
el estudio de opinién que los principales
problemas son: el desempleo, la pobreza, de-
sigualdad e ingresos insuficientes, la delin-
cuencia y las drogas, la corrupcion, y los ser-
vicios e infraestructura insuficientes.

De modo también coincidente, los lide-
res consultados mencionan como los proble-
mas de la agenda: la reactivacién econémica,
la corrupcion, el desempleo, la violencia y la
delincuencia, la salud y la educacion.
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Llenar la politica de contenido implica no
solo lograr que los déficit anotados se hagan
“visibles”: es indispensable también construir
el abanico de opciones sustantivas para solu-
cionarlos de modo efectivo y colocarlas en el
eje de la discusion piiblica. Resumimos algu-
nos temas de ese debate en los enunciados
que siguen:

1. La politica, especialmente la politica
democratica, es el ambito donde se gestan las
diferentes alternativas y proyectos de una so-
ciedad. La politica es representacion, reivin-
dicacién social y bisqueda colectiva de sen-
tido. Sin embargo, hoy advertimos una seria
incapacidad de la politica para articular pro-
yectos colectivos. La politica pasé a ser casi
exclusivamente una actividad poco vincula-
da a las identidades, los intereses y las aspi-
raciones de la sociedad.

2. La crisis de la politica se expresa en la
ruptura que existe entre los problemas que la
ciudadania reclama resolver y la capacidad
que aquélla tiene para enfrentarlos. La poli-
tica tiende entonces a vaciarse, con lo que no
logra construir el poder y los instrumentos
que permitan hacer frente a los principales
desafios de nuestros paises. Ahi radica bue-
na parte de los problemas de confianza y
legitimidad que, en América Latina, enfren-
tan la democracia, la politica, sus institucio-
nes basicas y sus lideres.

3. Es preciso entonces preguntarse acer-
ca de cudl deberia ser el lugar de la politica
en una América Latina que, al mismo tiem-
po que conquist6 el importante derecho de
gozar de elecciones libres, limpias y periddi-
cas, estd atravesada por el proceso de globa-
lizacién, presenta graves problemas sociales
y tiene Estados deficitarios para garantizar y
expandir ciudadania. ;Puede la politica en-
carnar las aspiraciones ciudadanas de reduc-
cién de la pobreza y la desigualdad, de ex-
pansiéon del empleo y la solidaridad? ;Puede
ayudar a construir un horizonte de progreso
para nuestros paises y nuestros ciudadanos?

4. Muchos de los temas que antes eran

propios de la politica y los Estados naciona-
les hoy son tratados y decididos en otras es-
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feras. La economia, los poderes ficticos y al-
gunos medios de comunicacién han ocupa-
do buena parte del lugar de aquéllos. La po-
litica tiende a perder contenido por tres vias
vinculadas entre si:

m Los Estados nacionales pierden sobera-
nia interior. Lo hacen, por un lado, frente a
los poderes fécticos y los ilegales, y, por el
otro, como consecuencia de los déficit que li-
mitan la capacidad estatal por ineficiencia e
ineficacia de sus organizaciones burocraticas.

m Hay un desequilibrio en la relacion en-
tre la politica y el mercado, que tiende a es-
trechar el espacio de la primera y limitarla a
los @mbitos de menor relevancia, sustrayen-
do, por ejemplo, importantes problemas eco-
némicos de las decisiones y la deliberacién
politica. Esta sustraccion es inconsistente con
la democracia y con los derechos de ciuda-
dania que ella implica.

m Un orden internacional que limita la
capacidad de los Estados para actuar con
grados razonables de autonomia y, por lo
tanto, restringe las opciones nacionales.

Estos problemas debilitan la vocacién
transformadora de la politica, situacion espe-
cialmente grave en América Latina. En este
contexto, a las privaciones materiales actuales
se agrega una cierta pérdida de la idea de pro-
greso, de la propia posibilidad de proyectos co-
lectivos viables. La aparente impotencia de la
politica debilita seriamente a la democracia,
no sélo en sus posibilidades de expansion si-
no también —tal vez— en su sustentabilidad.

5. En América Latina, las instituciones de-
mocraticas bdsicas, sobre todo los partidos y el
Parlamento, tienen una baja estima. Aproxi-
madamente el 36 por ciento de los latinoame-
ricanos (Latinobarémetro 2002) estd de acuer-
do con que, si es necesario, el presidente deje
de lado a los partidos politicos y al Parlamen-
to alahora de gobernar. La mayor parte de los
latinoamericanos opina que no hay democra-
cia sin partidos y Parlamento, pero su funcio-
namiento genera insatisfaccién.

6. Los medios de comunicacién en oca-
siones aparecen ocupando el vacio de repre-
sentacion que se origina en la crisis de la
politica y sus instituciones; este vacio sub-



sistird mientras la politica no asuma sus fa-
cultades frente a los temas relevantes y los
partidos se muestren incapaces de articular
proyectos colectivos y de alcanzar la conduc-
cién del Estado.

7. Cuando la politica se vacia de conteni-
dos, cuando el Estado ignora las grandes cues-
tiones de la ciudadania, la sociedad los recu-
pera. En estos anos, en paralelo a la crisis de
representacion y a la desercion del Estado, sur-
gieron, de manera creciente y en las formas
mas diversas, organizaciones de la sociedad
que ocuparon el espacio de las demandas no
resueltas o ignoradas. Se trata de un sistema
autoorganizado de grupos intermediarios que
son relativamente independientes del Estado y
de las empresas privadas, que es capaz de deli-
berar y llevar adelante acciones colectivas en
defensa y promocion de sus intereses y pasio-
nes, en un marco de respeto a la estructura le-
gal y civil existente.”

8. El ciudadano y las organizaciones de
la sociedad civil desempenan un rol central
en la construccién democrdtica, en el con-
trol de la gestién gubernamental, en la ex-
presion de demandas y en el fortalecimiento
del pluralismo que toda democracia promue-
ve y necesita. Ellos son actores relevantes de la
democracia de ciudadania. Su papel es com-
plementario al de los actores politicos tradicio-
nales de la democracia. A pesar de las dificul-
tades y los obstdculos que suele conllevar la
aceptacion de la sociedad civil como dmbito
de participacion y fortalecimiento de la demo-
cracia, su importancia en la democratizacién
de América Latina debe ser claramente reco-
nocida. En este sentido, la politica no sélo de-
be recuperar sus contenidos centrales para que
el pasaje a la democracia de ciudadania se via-
bilice, sino que, ademds, debe cuidadosamen-
te mirar su tarea incompleta, asumiendo las
demandas de una sociedad que se organizé
para reclamar, controlar y proponer.

RECUADRO 39

El poder de los medios de comunicacion

Evidentemente, en todos los grandes grupos de los que tenemos
algunos datos, el control sobre la comunicacion se encuentra
distribuido de una manera tan desigual que algunos individuos

poseen una influencia considerablemente mayor que otros [...] aqui
tenemos un problema formidable [...] el ndmero de individuos que
ejerce un control importante sobre las alternativas programadas
constituye solamente, en la mayoria de las organizaciones, una

fraccion muy reducida del total de los miembros. Parece que este es el
caso, incluso, en las organizaciones mas democraticas, si su membresia
es considerable.

R. Dahl, 1987, pp. 97-98.

Sociedad civil, politica y participacion

Las personas que se organizan a través de entidades independientes de
la sociedad civil superan la dicotomia entre autonomia pablica y
privada. Ejercen la ciudadania civil, pero no sélo para proteger sus
propios intereses sino también para ampliar las posibilidades de
proteccion de los intereses de otros menos afortunados. Ejercen
también la ciudadania politica, pero no sélo al votar y decidir en funcién
de sus intereses personales, sino también cuando amplian las
posibilidades de acceso y participacion de los relegados por el sistema
politico. Por ello, encarnan en si mismos toda la potencialidad del ser
humano como agente, porque abarcan tanto la dimensién personal
como la social de la ciudadania.

En América Latina hay un crecimiento impresionante de las
organizaciones independientes de la sociedad civil. Especialmente en el
ambito de los derechos humanos, la transicion a la democracia resulto
en la renovacion generacional de organismos nacidos para luchar contra
la represion ilegal de las dictaduras, y también en la aparicion de
nuevas entidades dedicadas a los derechos de la mujer, de los nifios, de
los pueblos indigenas, de los afro-descendientes y de diversos sectores
excluidos. [...] La sociedad entiende la politica en un sentido mas amplio
y mas rico que el de la competencia electoral.

Juan Méndez, “Sociedad civil y calidad de la democracia”, PRODDAL,
2003.

81 Consiguientemente, no pueden incluir organizaciones que tienden a la ilegalidad para lograr sus objetivos, sean

“mafias” u organizaciones politicas subversivas, o actores con fines mds precisos que son parte de la sociedad, como

los sindicatos, los medios en tanto organismos de informacién y entretenimiento, los partidos, los hogares o las

Iglesias formales, pero si incluye los organismos colaterales que entran en la definicién adoptada.
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RECUADRO 41

La dimension asociativa de la democracia

La calidad de la democracia esta determinada tanto por quienes estan
involucrados en practicas asociativas como por quienes estan excluidos de
ellas. Suele suceder en toda América Latina que un mundo hobbesiano de
segmentos totalmente desorganizados de la poblacién convive con un
mundo mucho mas pequefo inspirado en Tocqueville. En este sentido, se
presentan dos problemas: uno que tiene que ver con la definicion del espacio
pablico mediante la silenciosa accion cotidiana de quienes manejan el acceso
al aparato estatal. De ahi la necesidad de democratizar la cultura de elites y
sus resultados vinculados con la apropiacion del espacio pablico por parte de
intereses especiales organizados. El segundo problema concierne a una
evaluacion de los patrones asociativos en si mismos, tanto en términos de su
difusion como de su contenido y calidad. Suponiendo que se produzcan
consecuencias institucionales positivas del capital social, debe considerarse
la dindmica de asociacion como un ingrediente esencial de la democracia.

Renato Boschi, PRODDAL, 2003.

9. En América Latina, los espacios con-
quistados por la sociedad civil han sido fun-
damentales para abrir caminos politicos que
se presentaban cerrados y excluyentes para la
construccion democrdtica. En este sentido, la
sociedad civil amplia el espacio publico a tra-
vés de la participacion, la expresion de iden-

RECUADRO 42

tidades y demandas, y la organizacién ciuda-
dana. Actualmente, se requieren formas al-
ternativas de representacién que sin reem-
plazar a las tradicionales (partidos politicos,
elecciones, Parlamentos), las complementen
y fortalezcan, respondiendo a necesidades
nuevas, a las particularidades de los sectores
excluidos o subrepresentados, a la necesidad
de agregacién politica que genera la saluda-
ble y creciente expresion de la diversidad y a
la imprescindible reapropiacién ciudadana
de los espacios de construccién de voluntad
democratica.

10. Esta cuestion se vincula a ciertos dm-
bitos de poder donde se toman decisiones
que afectan gravemente a una sociedad sin
que ésta pueda participar. Esos claustros ce-
rrados de decisiéon econémica y los poderes
facticos legales e ilegales, nacionales o extra-
territoriales, contribuyen a vaciar la politica.
La democracia abre camino e invita a la par-
ticipacion ciudadana; sin embargo, si los dm-
bitos en los que esa participaciéon ocurre tie-
nen escaso peso en las grandes decisiones
nacionales, la consecuencia tiende a ser una
generalizada apatia y desconfianza.

Politica, partidos y democracia en América Latina

Al hablar de una transformacion de las
relaciones entre Estado y sociedad estamos
hablando de una transformacién de la politica. Si
la sociedad entera se ve afectada por esta crisis
de la politica que afecta la calidad y relevancia
de las democracias nuevas, mas aln se afectan
los actores principalmente politicos, es decir, los
partidos que aparecen juzgados muy
severamente por la opinion pdblica.

En el nuevo escenario generado por las
transformaciones sociales, estructurales y
culturales de las (ltimas décadas que
descomponen la unidad de la sociedad-polis,
tiende a desaparecer la centralidad exclusiva de
la politica como expresion de la accién colectiva.
Pero ella adquiere una nueva centralidad mas
abstracta, por cuanto le corresponde abordar y
articular las diversas esferas de la vida social,
sin destruir su autonomia. Asi, hay menos
espacio para politicas altamente ideologizadas,
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voluntaristas o globalizantes, pero hay una
demanda a la politica por “sentido”, lo que las
puras fuerzas del mercado, el universo
medidtico, los particularismos o los meros
célculos de interés individual o corporativos, no
son capaces de dar.

La gran tarea del futuro es la reconstruccion del
espacio institucional, la polis, en que la politica
vuelve a tener sentido como articulacion entre
actores sociales autonomos y fuertes y un
Estado que recobra su papel de agente de
desarrollo en un mundo que amenaza con
destruir las comunidades nacionales.

La opcién es el fortalecimiento, autonomia y
complementariedad entre el Estado, el régimen,
los partidos y los actores sociales autonomos, es
decir, una nueva matriz socio-politica.

Manuel Antonio Garreton, del texto elaborado
para el PRODDAL, 2003.



La necesidad de una nueva
estatalidad

Es indispensable ampliar el debate sobre
el Estado en América Latina. Mientras que
durante los tltimos veinte afios el énfasis fue
puesto en cuestiones tales como las privati-
zaciones, el tamano y gasto del Estado y la
modernizacién de sus burocracias, fueron
dejados de lado dos temas principales: el po-
der efectivo del Estado para aplicar el man-
dato electoral y el poder para democratizar,
es decir, su capacidad para alcanzar de ma-
nera universal en todo su territorio a todas
las clases sociales. Esta ultima cuestion es la
condicién necesaria para lograr que, en to-
dos lados y para todos, los derechos y las
obligaciones tengan vigencia efectiva. Si es-
tas condiciones no se cumplen, resultard un
déficit de estatalidad: serias fallas en la vigen-
cia del estado de derecho afectardn directa-
mente la sustentabilidad y el desarrollo de la
democracia.

Con la excusa de la aplicacién de las re-
formas institucionales que permitirian el
mejor funcionamiento de los mercados, es-
tas cuestiones fueron ignoradas u ocultadas.
Un Estado para la democracia busca igualar
la aplicacién de derechos y deberes, lo cual
—inexorablemente— modifica las relaciones
de poder, en particular en regiones como

democracia sin Estado y no existe desarrollo
de la democracia sin un Estado para todos
capaz de garantizar y promover universal-
mente la ciudadania. Si esta condicién no se
cumple, la democracia deja de ser una forma
de organizacion del poder, capaz de resolver
las relaciones de cooperacién y conflicto. El
poder escapa a la democracia y ella se queda
sin sustancia.

Recuperar un Estado para la ciudadania es
un desafio central del desarrollo de la demo-
cracia en América Latina. Con Estados débi-
les y minimos s6lo puede aspirarse a conser-
var democracias electorales. La democracia de
ciudadania requiere una estatalidad que ase-
gure la universalidad de los derechos.”

Hace falta un Estado capaz de conducir el
rumbo general de la sociedad, tramitar los
conflictos conforme a principios democrati-
cos, garantizar eficazmente el funcionamien-
to del sistema legal (derechos de propiedad y
derechos de ciudadania simultdneamente),
regular los mercados, establecer equilibrios
macroecondmicos, establecer sistemas de

RECUADRO 43

La democracia como principio de

organizacion de la sociedad

América Latina, donde la fuerte concentra-
cién de ingresos lleva a la concentracién del
poder.

Este es un debate urgente, porque en
América Latina existe una crisis de estatali-
dad, a la que entendemos como la capacidad
del Estado para cumplir con sus funciones
y objetivos independientemente del tamafio
y la forma de organizacién de sus burocra-
cias. En muchos casos, los Estados latinoa-
mericanos han perdido capacidad como
centro de la toma de decisiones legitimas,
eficaces y eficientes, orientadas a resolver los
problemas que las sociedades reconocen co-
mo relevantes.

Es imperioso recuperar esta capacidad
para promover las democracias. No existe

El orden social ya no puede descansar sobre una regulacion
exclusivamente estatal de la convivencia, pero tampoco opera

como un sistema autorregulado. El problema de fondo consiste pues en
replantear la coordinacién social en una sociedad en que el Estado

y la politica han dejado de ser las principales instancias de
coordinacion.

Es en este contexto que, a mi juicio, ha de situarse la discusion acerca
de la “cuestion democratica” en América Latina. Mientras que la
tendencia actual apunta a una “democracia electoral”, cabe
preguntarse, en cambio, acerca del papel de la democracia como un
ambito privilegiado de coordinacién social. En lugar de restringirla

a un principio de legitimacién, habria que explorar su potencial como
principio de organizacién. De hecho, las instituciones y los
procedimientos democraticos siempre tuvieron la funcion de
mediacion de intereses y opiniones plurales con el fin de decidir
“adénde vamos”.

Norbert Lechner, 1996.

82 Cualquiera sea la definicién de ciudadania que adoptemos, el vinculo entre ciudadania y democracia conlleva

siempre la idea de universalidad.
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proteccion social basados en el principio de
universalidad de la ciudadania y asumir la
preeminencia de la democracia como prin-
cipio de organizacién de la sociedad.

La estatalidad es una condicién indispen-
sable para que una democracia aspire a de-
sarrollarse mds alld del plano electoral, para
que sea capaz de enfrentar de modo efectivo
los desafios democréticos. A partir de esta
proposiciéon enunciamos los temas que con-
sideramos deberfa contemplar una agenda
ampliada sobre la expansion de la estatalidad
democratica:

1. La agenda de reformas democrdticas
debe considerar al Estado en sus tres dimen-
siones: como conjunto de entes burocrati-
cos, como sistema legal y como dmbito de
identidad colectiva. Estas tres dimensiones
varian histéricamente. En la mayor parte de
América Latina, ellas exhiben deficiencias.
Las burocracias estatales carecen frecuente-
mente de poder y eficacia, la efectividad del
sistema legal es social y territorialmente li-
mitada, y las pretensiones de ser un Estado-
para-la-Nacién, dedicado seriamente al lo-
gro del interés general, no son creibles para
muchos de sus ciudadanos. Estas deficien-
cias estdn en el origen del escaso poder que
los gobiernos latinoamericanos tienen para
democratizar.

2. Cada pais de la region tiene sus pecu-
liaridades, pero en casi todos hay una amplia
proporcién de la poblacién que se encuentra
por debajo de un piso minimo de desarrollo
humano, en términos no sélo de bienes ma-
teriales y de acceso a servicios publicos, sino
también de derechos basicos. La solucion de
estos lamentables problemas no requiere
s6lo —obviamente— adecuadas politicas eco-
némicas y sociales, también demanda un Es-
tado abarcador y comprensivo, asi como
razonablemente eficaz, efectivo y creible.
También requiere una sociedad civil pujan-
te, que por la via de la participacién apunte
a complementar la implementacién de poli-
ticas publicas.

3. El problema del Estado latinoamerica-

no no es sélo el tamafio de sus burocracias,
sino su ineficiencia e ineficacia, la inefecti-
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vidad de su sistema legal y la escasa credibi-
lidad del Estado y los gobiernos. Esto con-
trasta con la fuerte demanda ciudadana de
presencia estatal, que surge, entre otros ele-
mentos, de la encuesta informada en la sec-
cién segunda de este Informe.

4. Sin perjuicio de la eliminacién de bu-
rocracias innecesarias y, en general, de la ra-
cionalizacién de procesos administrativos,
un problema que evidencian algunos Esta-
dos latinoamericanos es su alto grado de
fragmentacion y la frecuente falta de distin-
cién entre el interés publico y el privado.
Cuando esto ocurre, el Estado se desvirtua y
se transforma en una serie de agencias inco-
nexas con funcionarios y politicos ocupados
en la busqueda de rentas.

5. Existe un problema particularmente
inquietante: la existencia de grandes y en
algunos casos crecientes dreas en las cuales
la legalidad del Estado no tiene alcance o lo
tiene de manera intermitente. Es llamativo
cémo una cuestion de esta naturaleza es
frecuentemente desatendida en los progra-
mas de reforma del Estado. El problema
central del Estado en América Latina es el
de un Estado inconcluso, débil, con escasa
capacidad para ser efectivo de modo uni-
versal.

6. Otra dimensién de este problema es la
presencia de varios tipos de “legalidad” efec-
tiva, de cardcter informal, patrimonial y de-
lictivo. A veces, estas “legalidades” se fundan
en regimenes discrecionales subnacionales
que coexisten con regimenes que, en el nivel
nacional, son democrdticos. Los actores se
desempenan sobre la base de instituciones
informales tales como el personalismo, fami-
lismo, prebendalismo, caciquismo y simila-
res. Estos circuitos de poder se basan en la
desaparicion de la frontera entre lo privado
y lo publico, y en el truncamiento de la lega-
lidad del Estado.

Por su parte, el clientelismo —un entra-
mado de relaciones por medio del cual un
“patrén” logra el apoyo de otros a cambio de
ciertos beneficios— genera privilegios y ex-
clusiones, y suele implicar un manejo dis-
crecional de recursos publicos.



7. Una funcién fundamental del Estado RECIEROR

es proteger a las personas contra la violencia
privada. La democracia supone la existencia Privatizacion perversa del Estado
de un Estado que ha logrado el control sobre
la violencia en su territorio. Sin embargo, ése
no es el caso en algunas regiones de Améri-
ca Latina. En ellas operan bandas terroristas,
organizaciones delictivas, “paramilitares” y
otros fenémenos similares. Estos grupos tie-
nen sus codigos legales, cobran sus propios
“impuestos” y algunas veces logran casi el

Un detenido diagndstico del desarrollo de la regién puede dar cuenta de
un crénico déficit democratico que, frecuentemente, se ha traducido en
fendmenos de autoritarismo, clientelismo, amiguismo y, en casos
extremos, de nepotismo, que han sido la expresion, a nivel del régimen
politico, de una “captura” de las instituciones y politicas pablicas por
intereses particulares (de un partido politico, o gremio, o grupo
econémico, o una familia, o intereses regionales y locales). Esa suerte de
“privatizacion perversa” del Estado, que ha estado en la base de los
fenémenos de corrupcion, ha conducido a intervenciones estatales

monopolio de la coercién en “su” territorio. ’ : . 5 -
desincentivadoras de un funcionamiento eficiente del mercado y

Este tipo de violencia privada, no controla-
da por el Estado, es una de las principales
fuentes de violacion de derechos fundamen-
tales de la poblacién.

8. La proteccion de los ciudadanos por
parte del Estado democrdtico estd compro-
metida también por la violencia asociada a
los delitos contra las personas y la propiedad.
Su nivel y persistencia ponen de relieve la de-
bilidad de un Estado incapaz de cumplir con
sus funciones de modo universal. Esta situa-
cién es atin mas grave en el entorno social de
la regidn, signado por la pobreza y la desi-
gualdad, en el que los ciudadanos mds po-
bres son los que mds sufren la violencia.

9. Entre otras consecuencias de lo que
llevamos anotado es preciso mencionar la
aguda reduccion de autonomia del Estado;
de hecho, existe un conjunto muy restringi-
do de politicas que pueden ser definidas e
implementadas al margen de poderes facti-
cos locales e internacionales que influyen de-
cisivamente sobre el aparato estatal.

10. Una agenda de un Estado para la
democracia deberia vertebrarse a partir de la
idea de Nacién para la cual se pretende que
el Estado actte. Deberia tener en cuenta al
Estado en tanto centro de toma de decisiones
legitimas, eficaces y eficientes orientadas a
enfrentar los problemas que las sociedades
reconocen como mds relevantes.

11, Para ello es preciso debatir las cuestio-
nes que en América Latina ponen en duda la
eficiencia y eficacia de sus burocracias, la
efectividad de su sistema legal y la propia
credibilidad del Estado. Estas son:

promotoras del rentismo y la especulacion.

Enrique V. Iglesias, del texto elaborado para el PRODDAL.

m Ineficiencia de la accion del Estado y la
reduccién de su autonomia, que deriva de su
colonizacién por intereses particularistas
(corrupcién).

m Inefectividad del sistema legal como
consecuencia de la presencia de sistemas le-
gales patrimonialistas.

m Incapacidad de algunos Estados para al-
canzar al conjunto de su territorio y a todos
sus habitantes, que genera una legalidad
trunca (desigualdad ante la ley, vigencia asi-
métrica de los derechos ciudadanos).

m Falta de un efectivo monopolio de la
fuerza por parte de algunos Estados, que se
ha traducido, entre otros efectos, en la per-
sistencia del nivel de violacién de los dere-
chos humanos.

m Incapacidad estatal para asumir la re-
presentacién de la diversidad en el interior
de la sociedad.

m Pérdida de credibilidad que proviene de
la falta de transparencia y responsabilidad
(rendiciéon de cuentas) del Estado ante los
ciudadanos.

m La cuestidn politica, mas abarcadora, de
la capacidad estatal de construir su propio
poder, de manera de ejercer soberanamente
el mandato popular.
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Una economia para la democracia

Los problemas de la ciudadania social
atentan directamente contra la perduracién
de la democracia en América Latina. La sus-
tentabilidad democrética depende en gran
parte de la resolucién de esta cuestion. Para
ello, el debate sobre la economia y la diversi-
dad de formas de organizacién del mercado
debe ingresar en la agenda publica y en la op-
cién ciudadana, porque es en la economia
donde anida la solucién de buena parte de
los déficit de ciudadania social.

Al comienzo de este Informe sostuvimos
que un rasgo singular e histéricamente nove-
doso de América Latina es el de ser la prime-
ra regiéon enteramente democratica com-
puesta por sociedades con muy altos niveles
de pobreza y la mayor desigualdad social del
mundo. Asi, nos referimos al tridngulo de-
mocracia electoral-pobreza-desigualdad pa-
ra sintetizar la naturaleza de estas democra-
cias y la necesidad de impulsar un nuevo
pensamiento que diera cuenta de esta reali-
dad. No tendremos respuestas utiles a los in-
terrogantes sobre sustentabilidad democrati-
ca latinoamericana si se ignoran los desafios
peculiares que nacen de la coexistencia de
esos tres fendmenos.

Cuando describimos los resultados de las
indagaciones empiricas en la seccién segun-
da del Informe, la cuestion de las condicio-
nes materiales de vida de los latinoamerica-
nos aparecia claramente como el mayor
déficit de la “democracia de ciudadania” Tal
es la dimensién de los problemas de la ciu-

RECUADRO 45

La economia y la politica

Sin descartar la importancia de instancias
técnicas en todo buen ordenamiento del Estado
y sin perjuicio de reconocer el trasfondo
cientifico del analisis econémico, la economia
debe estar sujeta a la politica y, en particular, a
procesos politicos democraticos, porque ésta es
la forma en que la sociedad dirime sus

83 Ver Fitoussi, 2002.
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dadanfia social que una y otra vez reiteramos
una pregunta dramdtica: ;cudnta pobreza re-
siste la libertad?

Sin embargo, el debate sobre la democra-
cia margina la cuestién econémica y se plan-
tea, frecuentemente, en términos de las res-
tricciones institucionales que la democracia
implica para el crecimiento econdémico. El
debate sobre la economia, con la excusa de su
complejidad técnica, se retira crecientemen-
te de la discusién publica y de las opciones
reales de los ciudadanos al momento de vo-
tar. A la luz de estas realidades pareceria util
que a la consabida frase “las cuestiones téc-
nicas no se votan”, opongamos la de que “el
bienestar de una sociedad no se decide en un
laboratorio de técnicos”, por mds ilustrados
que estos sean.

Este no es un problema exclusivo de nues-
tra region. La tendencia creciente en ciertos
paises centrales al desarrollo de instituciones
econdmicas con niveles de autonomia casi to-
tales afecta directamente su transparencia y,
por ende, su responsabilidad (accountability)
frente a la sociedad, lo que deriva en su pér-
dida de credibilidad ante la opinién publica.
Decisiones econémicas sustantivas escindi-
das de la voluntad general presagian, en la vi-
sién de Jean-Paul Fitoussi, un siglo en el que
la crisis de la democracia serd dominante.”
En América Latina, donde los déficit de ciu-
dadania social alcanzan la dimensién que he-
mos sefialado, esta cuestion asume una im-
portancia y una urgencia aun mayores, al
punto que cuestiones como el nivel de desa-
rrollo de la democracia, la sustentabilidad del

controversias.[...] Es necesario contar con
partidos politicos sélidos que ofrezcan a la
ciudadania opciones alternativas de
ordenamiento econémico y social.

José Antonio Ocampo, del texto elaborado para
el PRODDAL.



sistema y la resolucién de la crisis de repre- RECSSECES

sentacion politica dependen de nuestra capa-
cidad para incorporar a la economdia y sus op- Una economia para la democracia
ciones como un tema de la democracia y de
la sociedad.

La economia es una cuestion clave para la
democracia. Esta afirmacién no implica con-
fundir dos formas de organizaciones sociales
claramente diferenciadas: la democracia, que
organiza relaciones de poder; la economia,
que organiza relaciones de produccion, re-

La economia politica clésica ha creado un mundo econémico que no
existe, un Guterwelt, un mundo aislado que es siempre idéntico a si
mismo y en el cual los conflictos entre fuerzas puramente individuales se
solucionan de acuerdo con leyes econémicas incambiables. En realidad es
en el interior de colectividades que son bastante diferentes unas de otras
donde los individuos tratan de enriquecerse, y tanto la naturaleza como el
éxito de estos esfuerzos cambian junto con la naturaleza de la colectividad
en la cual aparecen [...] ello torna siempre indispensable la accion del
Estado para organizar los mercados, garantizar los contratos, fijar los
patrones de moneda y crédito, la oferta de mano de obra, las relaciones
laborales, los servicios de infraestructura, el comercio exterior, las pautas
de distribucion del ingreso, las cargas impositivas, etcétera.

produccién e intercambio. Sin embargo, el
resultado de la organizacién econémica es
una cuestion decisiva para la democracia, es-

pecialmente para la democracia de ciudada-
nia, como la hemos definido en este Informe.

La economia es una cuestién de la de-
mocracia porque de ella depende el desa-
rrollo de la ciudadania social y porque ge-
nera y altera las relaciones de poder. Por lo
tanto, la agenda de la sustentabilidad demo-
crética debe incluir el debate sobre la diver-
sidad posible de politicas y organizacién del
mercado y la cuestion del rol regulador del
Estado.

En América Latina se aprendi6 que el Es-
tado no puede manejar la economia con li-
gereza: el Estado (democratico) tiene un ine-
ludible rol rector sobre la economia, lo que
implica una fuerte capacidad de hacer poli-
tica econémica.

Existen cinco funciones que las institu-
ciones publicas deberian ofrecer para que los
mercados funcionen adecuadamente: la pro-
teccion de derechos de propiedad, la regula-
cién del mercado, la estabilizacién macroe-
conémica, el seguro social y el manejo de
conflictos de intereses. El Estado y el merca-
do son susceptibles de ser combinados en
maneras diferentes dando origen a la diver-
sidad de formas que puede adoptar la econo-
mia de mercado.

Una concepcién de los mercados como
un conjunto de instituciones que “estan da-
das por la naturaleza” lleva a la aceptacién
del funcionamiento de la economia de mo-
do totalmente auténomo de las decisiones
tomadas democréticamente. Desde un pun-
to de vista democrdtico, sin embargo, las po-
liticas econdmicas son parte de los instru-
mentos con que cuentan las sociedades para
alcanzar la ciudadania plena. Por ello, la eco-

José Nun, del texto elaborado para el PRODDAL.

nomia debe ser uno de los temas dentro del
debate politico y no ser excluida como una
cuestién que “contextualiza” la organizacién
del Estado. Esto es asi porque:

m La eventual eliminacién de la desigual-
dad no es un problema econémico marginal,
resultante (o residual) de una buena politica
econdmica. Mds bien, la distribucidn afecta
la eficiencia y la sobrevivencia misma del sis-
tema econémico.

m El Estado tiene un rol sumamente im-
portante en la distribucién del ingreso via el
fisco, regulacion de los mercados, y subsidios
o promocion de ciertos sectores o politicas
de largo plazo. Este rol implica tener un Es-
tado fuerte y capaz, no raquitico. Hacer dar
un paso atrds al Estado, la consigna domi-
nante en los afios noventa, que implicaba
que su papel no pasaba de mantener la esta-
bilidad econémica y proveer algunos bienes
publicos, fue un error grave cuyos resultados
estdn a la vista.

m Si este rol estatal no se asume, la demo-
cracia se vuelve irrelevante y no creible para
desarrollar la ciudadania social.

m La democracia ofrece la garantia mas
efectiva de buena gobernabilidad, tanto en
la esfera econémica como en la politica. Los
derechos civiles, la libertad politica y los
procedimientos participativos son la mejor
manera de asegurar estdndares laborales,
sustentabilidad medioambiental y estabili-
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RECUADRO 47

Democracia y mercado

El avance de la democracia y el establecimiento de reglas
macroecondémicas claras y fuertes no deben verse como situaciones
antagonicas, sino como complementarias.

José Antonio Ocampo, del texto elaborado para el PRODDAL.

dad econémica. El desempeno de las demo-
cracias en todas estas dreas ha sido superior
a los regimenes con participacion politica
restrictiva.

m Cuanto mas amplio el dominio de la dis-
ciplina de mercado, mas ancho serd el espacio
para la gobernabilidad democratica. En prin-
cipio, y en la medida en que la disciplina de
mercado esté basada en lo que se denomina los
fundamentales (economic fundamentals) y en
consideraciones de largo plazo, no tiene por
qué haber conflicto entre los mercados y la go-
bernabilidad democratica. Pero la realidad es-
ta lejos de este ideal. El trade-off es auténtico,
no so6lo porque los mercados se manejan por
razones puramente financieras, sino porque
son excesivamente volatiles y dominados por
consideraciones cortoplacistas. En esta situa-
cién, la reafirmacion de la primacia de la dis-
ciplina democritica por sobre la disciplina de
los mercados deberia ser clara y frecuente.

m Los mercados requieren gobernabilidad
y reglas. La buena gobernabilidad sélo se ase-

RECUADRO 48

Modelo tGnico de desarrollo

El “fetichismo” de las reformas que ha
implantado el “fundamentalismo de mercado”,
una de cuyas expresiones fue el “Consenso de
Washington”, se niega a reconocer la
diversidad implicada en la democracia ...].
Detras del discurso del llamado “Consenso de
Washington” se encuentra el supuesto de la
existencia de un modelo nico de desarrollo,
aplicable a todos los paises cualesquiera sean

84 Para estas citas ver Rodrik, 2001.
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gura por via de la democracia. Y la democra-
cia sigue siendo coextensiva con el Estado-
Nacién.™

Por ello la agenda de la sustentabilidad
democratica debe incluir, a riesgo de vaciar-
se de contenido, estas cuestiones de la econo-
mia, sus opciones y su diversidad.

Las opciones econémicas deben ser parte
del contenido renovado de la politica, ellas
son un componente sustancial de la agenda
publica, asi como el debate sobre la diversi-
dad es una necesidad imperiosa para reunir
la mejor combinacién entre el papel del
mercado, el Estado y el contexto histérico de
cada uno de nuestros paises. Por el contra-
rio, el pensamiento tnico, la receta univer-
sal y atemporal atentan contra el desarrollo
de la democracia y de la propia economia.

A continuacién, desagregamos los temas
que, desde el punto de vista adoptado en es-
te Informe, deben ser parte de una agenda
centrada en una visién de la economia a par-
tir de las necesidades del desarrollo de la de-
mocracia de América Latina:

1. En ningtn otro perfodo de la historia
mundial —con la excepcién transitoria de la
década de 1930 fueron tan graves como hoy
los problemas de la economia mundial: des-
ocupacién masiva, incremento de las de-
sigualdades y la pobreza en los paises ricos,
extensa miseria y crisis recurrentes en nu-
merosos paises en desarrollo, exacerbacién
de la desigualdad entre paises.

sus circunstancias, y una vision de la
“economia de mercado” como antagénica al
intervencionismo estatal. Esta idea,
compartida por los organismos de crédito
internacionales, es “ahistérica”, nociva y
contraria a la democracia.

José Antonio Ocampo, texto elaborado para el
PRODDAL.



GRAFICO 9

La agenda ciudadana: principales problemas.
Promedio América Latina, 2002
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2. La democracia no puede permanecer
indiferente a esto. No debemos olvidar que
vivimos simultineamente en democracias y
en economias de mercado. Existe por ello,
ineluctablemente, tension entre dos dimen-
siones: por un lado, el individualismo y la
desigualdad que tiende a resultar del funcio-
namiento del mercado; por el otro, las igual-
dades que consagra la ciudadania democra-
tica y la consiguiente necesidad de existencia
de un espacio publico para la toma decisio-
nes, no ya individuales sino colectivas. Esto
obliga a la busqueda de una conciliacién en-
tre ambas esferas.

3. La tension entre ambos principios es
dindmica, porque permite que el sistema se
adapte, en lugar de quebrarse, como lo hacen
en general sistemas regidos por un dnico
principio de organizacién (por ejemplo, el
sistema soviético). Sélo logran sobrevivir las
formas en movimiento; las otras, sucumben
a la esclerosis. Dicho de otro modo, el capi-
talismo no ha sobrevivido como forma do-
minante de organizacién econdmica a pesar
de la democracia, sino gracias a ella.

4. Existen dos corrientes que se enfren-
tan en el debate sobre las relaciones entre el
mercado y la democracia. Segiin la primera,
hoy dominante, la extensién de la esfera del
mercado exigirfa la limitacién del campo de
la democracia. La segunda corriente postula
que la tensién siempre existente entre mer-
cado y democracia, y su aspiracién de igual-
dad deberian resolverse mediante la busque-
da de su complementariedad.

5. No pocas de las teorias hoy prevalecien-
tes sostienen que las intervenciones del Estado
suelen reducir la eficacia de la economia. El dis-
curso de los que abogan por mas y mas merca-
do es claramente antiestatal: “El Estado es un
mal necesario, es preciso limitar radicalmente
su capacidad de intervencién”. En cambio, es-
te Informe sostiene que un Estado ajustado a
la democracia —eficaz, eficiente y creible— es un
componente indispensable del desarrollo.

6. La democracia presupone una jerarquia
entre la politica y el sistema econémico y, por
ende, autonomia de la sociedad en la eleccién
de las formas en que organiza su mercado.
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RECUADRO 49

Cuatro ventajas economicas de la democracia

Ademas, quienes sostienen la primera posicién, suelen considerar
indiferente para la economia el tipo de régimen politico existente en
cada caso. Sin embargo, [Dani Rodrik] plantea la hipétesis de que la
democracia posee por lo menos cuatro ventajas sobre los

regimenes autoritarios: la variancia del crecimiento a largo plazo es
menor; la estabilidad macroeconémica de corto y mediano

plazo era mayor; las crisis exdgenas son mejor controladas y el nivel
de los salarios (y de su participacién en el ingreso nacional) es mas
elevado.

Dani Rodrik, 1997, p. 15.

7. La democracia, en su busqueda por li-
mitar las exclusiones que provoca el merca-
do, aumenta la legitimidad del sistema eco-
némico; el mercado, al limitar el poder del
Estado y la politica sobre la vida de los ciu-
dadanos, permite una mayor adhesién a la
democracia. La libertad colectiva necesita
apoyarse sobre las libertades individuales, y
viceversa. Tanto una como las otras estdn en
relacién iterativa, mostrando que la demo-
cracia es una forma en movimiento. “La his-
toria prueba que la democracia realizada
nunca es mas que un momento del movi-
miento democratico. Un movimiento que no

se detiene jamds”.*

RECUADRO 50

Complementariedad entre democracia y
mercado

Las relaciones entre democracia y mercado son entonces mas
complementarias que conflictivas. La democracia, al impedir la exclusion
por el mercado, aumenta la legitimidad del sistema econémico y el
mercado, al limitar el poder de la politica sobre la vida de la gente,
permite una mayor adhesion a la democracia. De este modo, cada uno de
los principios que rigen las esferas politica y econdmica encuentra su
limitacion, a la vez que su legitimacion, en el otro.

Jean-Paul Fitoussi, del texto elaborado para el PRODDAL.

85 Burdeau, 1985.
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8. Las sociedades nacionales —inclusive,
por cierto, las de los paises centrales— no tie-
nen los mismos sistemas de equidad social;
hay, de hecho, gran diversidad en estos siste-
mas. Esto no debe sorprendernos: la demo-
cracia implica diversidad; existen diferentes
“variedades de capitalismo”, diferentes com-
binaciones entre Estado y mercado, y en las
formas de accionar del Estado. Esta es una
importante verdad que, contra toda eviden-
cia, el pensamiento tnico niega.

9. La apertura de las economias favorece
a los factores mas moéviles, no sélo el capital
financiero sino también algunos tipos de co-
nocimientos. El incremento de la movilidad
de estos factores tiene por efecto transferir a
los factores menos moviles —es decir, sobre
todo al trabajo— el peso de la inseguridad
econémica. Esto encierra el riesgo de redu-
cir la adhesién de las poblaciones a la demo-
cracia y al propio mercado.

10. Frente a esta situacion, conviene pa-
sar revista a algunos criterios sobre politicas
econdémicas y su relacién con la democracia,
tal como surge de las experiencias latinoa-
mericanas de las ultimas décadas:

m Es necesario un debate que identifique
politicas que redistribuyan el ingreso sin dis-
torsionar severamente el funcionamiento de
los mercados, evitando asi el “populismo” o
el “facilismo” tan presentes en la historia de
América Latina.

m La buisqueda de mayores niveles de bie-
nestar para la poblacién exige un crecimiento
econdmico sostenido, pero éste resulta insufi-
ciente cuando es acompanado por consecuen-
cias redistributivas desfavorables.

m La experiencia internacional demuestra
que las ventajas competitivas basadas en ba-
jos salarios son fragiles e inestables. Para
competir en el mundo actual es fundamen-
tal la produccién eficiente, la innovacién de
procesos, el diseno y la diferenciaciéon de pro-
ductos, y el desarrollo de servicios de apoyo
adecuados. Para ello, es esencial contar con
un capital humano calificado. A su vez, la po-



litica social debe guiarse por cuatro princi-
pios basicos: universalidad, solidaridad, efi-
ciencia e integralidad.

m Los limites a la gran propiedad y em-
presa privada se relacionan con los niveles
de desigualdad que una sociedad estd dis-
puesta a tolerar, asi como a las modalidades
de su tributacién. Un segundo tipo de limi-
te se relaciona con el posible abuso del po-
der de mercado que pueden lograr los gran-
des propietarios y empresas. El tercero se
refiere a la capacidad de esas empresas y
propietarios de extender su influencia mds
alld de los mercados, gracias a su capacidad
de lobby y a la extension de su control hacia
otras esferas del poder tipicas de la sociedad
contempordnea —los medios de comunica-
cidn, en particular—.

m Un acuerdo politico de los distintos sec-
tores sociales sobre qué debe hacer el Estado
ayuda a legitimar el nivel, la composicién y
la tendencia del gasto publico y de la carga
tributaria necesaria para su financiamiento.

Finalmente, anotamos que nuestros da-
tos muestran dos aspectos de gran impor-
tancia practica. El primero de ellos es que

muchos latinoamericanos comparten una
vision sumamente critica sobre el funciona-
miento de la economia de mercado. El se-
gundo aspecto —seguramente contracara de
la frustracién recién anotada— es la mayori-
taria opinion favorable a la intervencién del
Estado en la economia.

Poder y politicas democraticas
en la globalizacion

Una agenda ampliada sobre la globaliza-
ci6én debe incluir un debate sobre su natura-
leza politica y militar, su restriccion a la di-
versidad y las fuertes limitaciones al poder
estatal. La globalizacién plantea crudamen-
te las cuestiones del poder de los Estados na-
cionales y del poder dentro de los Estados.
De otra manera se expresa aqui nuevamente
el problema vital de la democracia: la exis-
tencia o no de poder para ejecutar la volun-
tad mayoritaria.

El debate que naturalmente se desarroll6
hasta ahora ha puesto el énfasis en los asun-
tos financieros y comerciales de la globaliza-
cién y ha marginado relativamente su dato

GRAFICO 10

Posicion frente a la intervencion del Estado en la economia.
Promedio América Latina, 2002
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dominante: los poderes exteriores han deja-
do de ser exteriores, son tan interiores como
los locales. Condicionan o determinan las
decisiones del Estado y su campo no se limi-
ta a las finanzas o el comercio. Abarcan cre-
cientemente las cuestiones politicas, de segu-
ridad y organizacién interior, de los sistemas
de seguridad sociales, educativos y de salud.

Es necesario, en consecuencia, ampliar el
debate sobre la globalizacién en dos dreas:
por un lado, para dimensionar el impacto
real en términos de la soberania interior de
los Estados; en segundo lugar, cémo conce-
bir las estrategias posibles para aumentar las
capacidades nacionales y regionales, para
que el poder nacional no se extinga en nom-
bre de un incontrolable poder global.

La globalizacién ha hecho que el mundo
exterior esté en el interior de nuestras socie-
dades. El mundo estd en todas partes. Pero el
poder del mundo no. Sin embargo, y a la vez
que esto sucede, reconocer la naturaleza de
las relaciones que rigen el mundo en el que
vivimos no deberia hacernos abandonar la
idea de un orden mundial regido por nor-
mas. Una cosa es la realidad que nos circun-
da; otra, nuestras aspiraciones, utopias si se
quiere, aunque no quimeras.

La lucha por un sistema internacional de-
mocrdtico de derecho no deberia dejar de ser
una reivindicacién permanente de una civi-
lizacién que muestra como una de sus con-
quistas a la democracia y a la idea de que las
conductas se rigen por normas destinadas a
preservar el derecho igualitario de todos, in-
dividuos y Estados.

En efecto, en el mundo que surgié tras
la terminacién de la posguerra fria, las rela-
ciones de poder, bdsicamente militares y
econdémicas, regulan el sistema internacio-
nal. En estas condiciones, el tema que emer-
ge como prioridad es la contradiccién entre
la necesidad de la diversidad —que deman-
da un importante grado de autonomia de
los paises y un sistema mundial basado en
normas claras y compartidas— y un mundo
homogeneizado por relaciones de poder
que dejan a los actores nacionales la capaci-
dad de regulacién normativa sélo en cues-
tiones relativamente marginales. ;Qué elec-
cion sobre cuestiones sustantivas pueden
hacer los ciudadanos en estas condiciones?
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;Qué posibilidad existe de que lo que hayan
decidido se ejecute?

En torno a esta cuestion central, el Infor-
me presenta a continuaciéon un conjunto de
reflexiones y temas que deberian nutrir el de-
bate sobre la globalizacién y el desarrollo de
la democracia:

1. Al tiempo que ha promovido la demo-
cracia, la globalizacién ha impuesto restric-
ciones, incluso a los Estados mds fuertes y
desarrollados. En América Latina, estas res-
tricciones ponen en duda la credibilidad del
Estado como constructor de sociedad y pro-
motor de ciudadania; asimismo, conllevan
importantes consecuencias sobre el tipo de
politicas posibles para los gobiernos de la re-
gion. La accidn aislada de la mayor parte de
los Estados nacionales latinoamericanos re-
sulta insuficiente para influir, controlar, re-
gular o beneficiarse de este proceso o para re-
sistir sus tendencias.

2. Paraddjicamente, la globalizacion,
mientras ha erosionado la capacidad de ac-
cién de los gobiernos, en particular la efecti-
vidad de sus instrumentos de regulaciéon
econdmica, dejé en manos de los Estados na-
cionales la compleja tarea de mantener la co-
hesion social, pero con menores mérgenes de
accion para lograrlo. Mds atin, como resulta-
do del peso creciente de la condicionalidad
impuesta por los organismos internaciona-
les de crédito y, en general, por la movilidad
del capital financiero, se han venido redu-
ciendo los espacios para la diversidad de mo-
delos de organizacién social y econémica
que implica la democracia.

3. Sin embargo, hay una importante dis-
tancia entre esa constatacion y la pasividad
gubernamental. El reconocimiento de las
restricciones existentes no necesariamente
impone aceptar el statu quo. La construccién
de un espacio de autonomia de los Estados
nacionales frente a la globalizacién constitu-
ye un desafio propio de la politica democra-
tica, la que, como hemos aseverado a lo lar-
go de este Informe, debe proponerse como
meta central la construccion y expansion de
diversas ciudadanias.



4. Es peligroso caer en el fatalismo frente REEERD 51

a la globalizacion, sosteniendo que la asime-
tria de fuerzas es tal que no hay lugar para Globalizacion e impotencia de la politica
politicas auténomas. Ese fatalismo, desafor-
tunadamente muy difundido, ignora los es-
pacios reales de negociacién que existen en el

mundo asi como que esos espacios pueden

No solamente la globalizacion aumenta la participacién del mercado en el
sistema de equidad y reduce la de la democracia, sino que lo hace en
nombre de la eficacia del mercado y de un orden superior al de la
democracia. Es lo que se ha dado en llamar impotencia de lo politico.

ser ampliados si existe una voluntad politica
consistente y sostenida de construccién de
instancias regionales.

5. Los lugares institucionales de realiza-
cién de la ciudadania politica siguen siendo
esencialmente nacionales. Esto implica que
el reconocimiento de la democracia como
valor universal s6lo adquiere pleno sentido
si se permite que los procesos nacionales de
representacion, de participacién y de toma
de decisiones determinen las estrategias de
desarrollo econémico y social, y ejerzan una
mediacion eficaz con las tensiones propias de
la globalizacién.

6. Por su lado, desde la perspectiva del
desarrollo de la democracia es también ne-
cesario debatir la construcciéon de los espa-
cios de autonomia mencionados en el pun-
to anterior; ellos son necesarios para que las
democracias latinoamericanas puedan ad-
quirir sélido sustento y expandirse.

7. La democracia es severamente afectada
por la creciente traslacién de importantes de-
cisiones a dmbitos que estan fuera del alcance
del control de los ciudadanos. Esto tiende a
poner en cuestién nada menos que la relevan-
cia que la democracia realmente tiene para los
ciudadanos, lo cual a su vez tiene mucho pe-
so en la lealtad de éstos a aquélla. Esta preo-
cupacion debe ser recalcada, porque podemos
estar dirigiéndonos a una politica que mane-
ja agendas acotadas, que tarde o temprano
pueden conducirnos a agendas irrelevantes o
negadoras de la diversidad de caminos y cri-
terios que deberia reflejar la especificidad de
cada uno de nuestros paises.

8. De lo antedicho deriva que la cuestién
de como aumentar la capacidad de autonomia
en la definicién y solucién de los grandes pro-
blemas que nos afectan no sé6lo atafe a cada
pais, sino también a la regién en su conjunto.

Jean-Paul Fitoussi, del texto elaborado para el PRODDAL.

9. Esto implica debatir también politicas
de alcance regional que hagan posible un au-
mento compartido de esa autonomia. Para
ello cobra sentido y urgencia el renacimien-
to politico de los esfuerzos regionales que,
mads alld de esfuerzos meramente comercia-
les, recreen y aumenten los espacios politicos
de decisién propia, nacionales y ciudadanos.

10. Ello no implica necesariamente la crea-
cién de nuevas organizaciones para encarar
esas tareas ni, menos, que tengan caracter su-
pranacional. Lo central es que los Estados de
la regién decidan abordar el tratamiento de
esos temas en el plano politico. Para ello, las
actuales instituciones regionales y subregiona-
les ofrecen una razonable base de accién, con
los ajustes de agenda y estructura que serd in-
dispensable introducir.

11. Asi planteada, la integracién politica
tiene como tarea la construccion de la Na-
cién y la construccion de la regién, una re-
gién de naciones en la que unas y otras se
complementan y refuerzan. Es decir, una
asociacién politica de Estados soberanos.

12. El ordenamiento internacional debe-
ria ser respetuoso de la diversidad de los pai-
ses (entre ellos y en cada uno de ellos), den-
tro de los limites de la interdependencia.
Pero las practicas de poder imperantes en las
relaciones internacionales no tienden a to-
mar en cuenta esa necesidad.

13. La capacidad de construccién auté-

noma en un mundo globalizado con una so-
la potencia hegemodnica implica nuevos de-
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safios. No se trata sdlo de los problemas cla-
sicos de la relacién entre el centro y la peri-
feria, el imperio y sus zonas de control, sino,
ademads, de esas relaciones en el contexto de
la globalizacién actual. En ella, los fenéme-
nos exteriores son tan inmediatos y cotidia-
nos como los que se producen en el mismo
territorio de las naciones.

14. La posguerra fria concluyé el 11 de
septiembre de 2001, con el ataque terrorista
a Estados Unidos. El tema de seguridad vol-
vié al centro de la escena, convirtiéndose en
la cuestion prioritaria de la politica mundial.
A su vez, los hechos que se produjeron des-
de entonces han marcado un cambio sustan-
cial en las relaciones mundiales, con fuerte
impacto sobre los sistemas multilaterales de
defensa colectiva.

15. La centralidad del tema seguridad en
la agenda internacional plantea una tensién
con la democracia y las libertades. Los paises
centrales tienen mejores contrapesos que los
nuestros para resolver esa tension.

16. La experiencia que tuvimos en Amé-
rica Latina en las décadas anteriores al fin de
la guerra fria es un buen ejemplo de lo que
sucede cuando la cuestiéon de seguridad se
convierte en la 6ptica central a partir de la
cual se observan la politica y las relaciones
internacionales.

17. Por su parte, la region tiene una fuer-
te carga de antecedentes en esta materia. En
el pasado reciente ha sido objeto de varios
atentados terroristas graves. Ademads, du-
rante varias décadas algunos paises latinoa-
mericanos han sufrido gran violencia, tan-
to de grupos insurgentes como del propio
Estado. Por lo tanto, el peligro de la violen-
cia terrorista no es una hipdtesis abstracta
para la region.

18. Recientemente, las relaciones de po-
der militar han marcado de manera decisiva
los vinculos mundiales. La idea de que la glo-
balizacién habia trasladado el centro de las
relaciones internacionales de las cuestiones
militares y de seguridad a las financieras, que
la economia reemplazaba a la politica, se des-
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vanecio. La preeminencia del tema del terro-
rismo trae al andlisis, por un lado, el impac-
to sobre las capacidades estatales de una po-
tencial agresion terrorista y, por el otro, las
consecuencias de respuestas inapropiadas so-
bre esas capacidades y sobre la propia demo-
cracia. La respuesta apropiada se refiere a la
capacidad estatal de responder eficazmente al
peligro de agresion vy, a la vez, evitar que esa
respuesta debilite su capacidad de democra-
tizar o disminuya la calidad de la democracia.

19. Es fundamental para la democracia
que los problemas de seguridad no vengan
como parte de una agenda impuesta sino asu-
mirlos con soluciones propias. En este senti-
do, el tema de seguridad adquiere centrali-
dad. Una posicién pasiva en esta materia
puede tornarnos altamente vulnerables a
estrategias exteriores, definidas sin tomar en
cuenta importantes intereses propios de nues-
tra region.

20. Los paises de la region deben for-
mular, a la luz de lo sucedido el 11 de sep-
tiembre y sus consecuencias, asi como de la
singularidad de sus democracias, criterios
propios para inspirar sus opciones de res-
puesta al peligro planteado por el terrorismo.

En sintesis

El Informe ha planteado que la demo-
cracia entendida en forma minimalista, co-
mo la posibilidad de ejercer el derecho del
voto periddicamente para elegir gobernan-
tes, dentro de un marco donde esté plena-
mente vigente el estado de derecho, no sélo
es importante sino una condicién sine qua
non para poder calificar a un régimen de de-
mocratico. Pero el Informe va mds alld. Con-
sidera que debe ampliarse el horizonte de la
democracia perfeccionando no sélo los me-
canismos institucionales de la politica y la
implementacion efectiva de los derechos ci-
viles para todos los ciudadanos, sino aten-
diendo a la expansion efectiva de la ciuda-
dania social.

Se trata de discutir como se puede avan-
zar hacia una ciudadania integral, lo que su-
pone poner en el centro a la politica como



forma de que el ciudadano y mds precisa-
mente la comunidad de ciudadanos, pueda
participar en decisiones sustanciales. La glo-
balizacién es un dato, pero no se trata pura
y exclusivamente de admitir que todo lo que
ocurre como consecuencia de la transforma-
cién tecnolégica y de la expansién de los
mercados debe aceptarse sin reflexién y sin
accién. Hay que entender la transformacién
constante y rapida que se da en el mundo de
hoy, hay que convivir con incertidumbres,
pero también hay que actuar para modificar
esas macrotendencias en la circunstancia de
cada pais. Se trata de implementarla regional
y localmente con una actitud proactiva y no
meramente pasiva, para su arraigo regional
y local. De este modo, la economia no es
tampoco un dato a asumir pasivamente; no
hay una sola manera de pensar y hacer fun-

cionar el mercado. Ya se sabe que hay diver-
sas formas histdricas exitosas que han convi-
vido en marcos culturales diferentes.

Esta comunidad de ciudadanos debe, en-
tonces, promover una nueva legitimidad pa-
ra el Estado, ese organismo que debe no sélo
proporcionar la maquinaria burocratica ad-
ministrativa de cada pais, sino también res-
petar y ampliar las instituciones politicas y el
estado de derecho, y poner las bases para ase-
gurar la equidad para poder tener politicas
sociales que apunten a la ampliacién de la
ciudadania social. Crear una vision integral
de la ciudadania, articular el funcionamien-
to de la economia con las decisiones politicas
de la comunidad de los ciudadanos son algu-
nos de los temas que emergen de este Infor-
me para suscitar una nueva forma de debatir
la democracia en la regién Latinoamericana.
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Reflexiones finales

El eterno desafio

En uno de sus célebres ensayos, Isaiah Berlin nos recuerda que “hace mas de
cien anos el poeta aleman Heine advirti6 a los franceses que no debian subesti-
mar el poder de las ideas: los conceptos filoséficos alimentados en el silencio del
estudio de un académico podian destruir toda una civilizacién”.

La América Latina ha sido hija de una idea y ella sigue siendo el corazén de su
vision de futuro: construir una sociedad democratica. Su proceso de independen-
cia estuvo indisolublemente ligado a la concepcién republicana y a ella volcaron
su esfuerzo los libertadores. El devenir histérico ha mostrado, sin embargo, un
extrano periplo, lleno de contradicciones, interrupciones y reanudaciones, atar-
deceres y alboradas. A veces han sido los hechos, sociales, econémicos, militares,
los que han desbordado los marcos de los principios, pero también las ideas han
caido en sus propias trampas, pues cada vez que la libertad y la justicia se conju-
garon por separado, ambas quedaron en riesgo. Asi ocurrid, infortunadamente,
cuando se son6 con superar el nicleo central de la idea democratica, que no es
otro que asegurar las libertades y organizar un gobierno representativo del pue-
blo, capaz por lo tanto de lograr que esa libertad se concilie con el maximo posi-
ble de igualdad de las gentes.

;Cudnto se ha logrado, en los hechos, de construccién de ese ideal? ;Qué de-
be hacerse para asegurar lo alcanzado y seguir avanzando? Desafiados por esos
basicos interrogantes es que se lanzo este trabajo hace dos afios, consultando,
preguntando, removiendo, despertando intereses, tratando de encontrar algu-
nos métodos objetivos para medir realidades siempre mas complejas que cual-
quier estadistica. Idea y realidad viven una constante tension. Si nos replegamos
exclusivamente al territorio de la idea, podemos traicionarla en los hechos. Si la
perdemos de vista en una lucha acuciosa contra las realidades injustas, arriesga-
mos caer en un peligroso e inconexo empirismo. Hace falta, entonces, definir con-
ceptos y contrastarlos, en pasos aproximativos, con la realidad.

Debemos recordar que si esto es posible hoy para el PNUD es porque la re-
gion ha alcanzado un nivel de desarrollo de la democracia como nunca antes. En
los anos setenta estaba cerrado todo camino para un trabajo de esta naturaleza,
porque el mapa latinoamericano se ensombrecia con tantas dictaduras que no me-
diaban las condiciones para que la organizacién internacional intentara una refle-
xi6n en profundidad sobre la cuestion. Desde esta premisa esperanzadora se abrié
entonces el trabajo y él conté con la colaboracién, sin excepcion, de gobiernos y
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partidos, actores politicos y civiles, protagonistas econdmicos y académicos. Reu-
niones, seminarios, entrevistas, informes, estudios, investigaciones estadisticas
fueron poblando un gran conjunto que, ademads de su valor intrinseco, gener6 en
toda la regién un interés en el tema, una conviccién de que es necesario —y posi-
ble— actuar sobre nuestra situacion.

El propésito inicial de generar un clima estimulante a la reflexion fue ganan-
do cuerpo. Y hoy se llega a este Informe sobre la democracia con la conviccién de
que, mas alld de sus inevitables limitaciones y necesarias imperfecciones, se po-
ne a disposicion de toda la sociedad latinoamericana un instrumento de trabajo.
No esta aqui la tomografia computada de ningtin Estado concreto. Tampoco el
andlisis especifico de alguna patologia determinada. Lo que si se define es una
idea general de la salud democratica, una aproximacién sobre realidades que me-
recen preocupacion y la configuracion de algunos instrumentos para que la cons-
tante revisiéon nos permita a todos seguir construyendo.

Como nos lo ha dicho Pierre Rosanvallon, “la democracia formula una pre-
gunta que permanece continuamente abierta: pareceria que ninguna respuesta
adecuada podria dérsele”. Esta urticante sensacion de que nunca nada esta ter-
minado hace a la idea misma de la libertad, y con ella hemos de convivir. Cada
vez que se quiso intentar, en nombre de la democracia, algin sistema con todas
las respuestas, se construyé un totalitarismo. El siglo pasado ha sido, quizas, el
que mayores tragedias generd en esa busqueda. Herederos de esa experiencia,
hoy asumimos que la realidad nunca nos conformard, porque comparada con la
idealidad pura, siempre serd insatisfactoria; pero también sabemos que siendo
la democracia “antes que nada un ideal”, como nos dice Giovanni Sartori, debe-
mos procurar, siempre y a toda hora, sin prisa pero sin pausa, su constante per-
feccionamiento.

La pobreza, las desigualdades sociales, el choque étnico, el divorcio entre las
expectativas y las realidades, en un tiempo histérico en que una revolucion cien-
tifica nos cambia todos los dias la vida, introducen notas de inestabilidad. De ahi
la necesidad constante de prevenir. Si este Informe contribuye a instalarla en la
preocupacion afirmativa de todos sus actores, habra logrado su propésito funda-
mental, que no es juzgar a nadie sino estimular a todos. El PNUD lo hizo con el
Indice de Desarrollo Humanoy logré que se asumiera en la sociedad ese modo de
evaluar que iba mas alla del parcial e insuficiente PBI. En la misma linea innova-
dora, hoy se procura que la mejoria democratica no sea simplemente una expre-
sion retorica, siempre cuestionable, sino una realidad sobre la que se actta, regis-
trando avances y retrocesos que puedan mirarse con objetividad. Esos avances,
esas busquedas responden a la idea de que democracia y desarrollo humano son
apenas dos caras de la misma medalla.

Subestimar el progreso alcanzado coleccionando déficit y carencias es desani-
mar a la sociedad en su necesario y constante perfeccionamiento. Regodearnos
en él, cayendo en la ilusién de una meta alcanzada, serfa poner todo en riesgo. Por
eso aqui, simplemente, se estd abriendo una nueva etapa en el camino.
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Formidable ha sido el esfuerzo de las dltimas dos décadas y deben mostrarse
con toda plenitud sus logros. Ese esfuerzo debe proseguirse y bien puede abrirse
aqui, a partir de estos instrumentos elaborados, un procedimiento permanente
de observacion y andlisis, al mismo tiempo que de difusion de experiencias y pre-
vencion de riesgos. La conciencia alerta es el inico estado de animo para que la
democracia siga su vida, adaptdndose a los tiempos. Ella permanece, después de
todo, como la mas revolucionaria de las ideas y, por lo mismo que siempre ina-
cabada, la mas desafiante. No habra respuestas definitivas para sus interrogantes,
pero siempre habra, como en el destino del hombre, oportunidades para hacer el
bien a los semejantes.

Julio Maria Sanguinetti
Ex Presidente de la Repuiblica Oriental del Uruguay
Presidente de la Fundacion Circulo de Montevideo
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Oscar Muifioz, Arturo O’Connell, José Anto-
nio Ocampo, Carlos Ominami, Torsten Pers-
son, Jorge Schvarzer, Andrés Solimano y
Guido Tabellini.

En el andlisis sobre democracia y globa-
lizacién, junto con el Club de Madrid, parti-
ciparon Andrés Allamand, Antonio Alvarez-
Couceiro, Rodrigo Borja, Dante Caputo,
Fernando Henrique Cardoso, Fernando Ca-
rrillo-Florez, Anibal Cavaco Silva, Tarcisio
Costa, Miguel Darcy, Guillermo de la Dehesa,
Miguel Angel Fernandez-Ordéfiez, Eduardo
Frei, Ernesto Garz6n Valdés, Felipe Gonzd-
lez, Antonio Guterres, Carlos Lopes, Elena
Martinez, Lucinio Mufioz, Carlos Ominami,
Beatriz Paredes, Jorge Quiroga Ramirez y
Fernando Valenzuela.

Participaron en la reunién con el Secre-
tario General de la ONU, Sr. Koffi Annan, en
Nueva York el 12 de noviembre de 2002, Be-
lisario Betancur, ex Presidente de Colombia;
Kim Campbell, Presidente del Club de Ma-
drid (ex Primer Ministro de Canadd); Eduar-
do Frei, ex Presidente de Chile; Jorge Quiro-
ga Ramirez, ex Presidente de Bolivia; Carlos
Roberto Reina, ex Presidente de Honduras;

Julio Maria Sanguinetti, ex Presidente de
Uruguay; Ernesto Zedillo, ex Presidente de
México; Zéphirin Diabré, Administrador
Asociado del PNUD; Shoji Nishimoto, Ad-
ministrador Auxiliar y Director de Desarro-
llo de Politicas, PNUD; Elena Martinez, Ad-
ministradora Auxiliar y Directora Regional
para América Latina y el Caribe (DRALC)
del PNUD; José Antonio Ocampo, ex Secre-
tario Ejecutivo, Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y actual
Subsecretario General para Asuntos Econé-
micos y Sociales de la ONU; Danilo Tiurk,
Secretario General Asistente, Departamento
de Asuntos Politicos (DPA); Marta Maurés,
Directora de la Oficina del Secretario Gene-
ral Adjunto (EOSG); Michael Moller, Direc-
tor de Asuntos Humanitarios, Politicos y de
Mantenimiento de la Paz (EOSG); Angela
Kane, Directora Divisién para las Américas
y Europa (DPA); Freddy Justiniano, Coordi-
nador del Programa Regional, DRLAC/P-
NUD; y el siguiente personal del Proyecto:
Dante Caputo, Gonzalo Pérez del Castillo,
Edelberto Torres Rivas, y Augusto Ramirez
Ocampo.

Participaron en la reunién con el Admi-
nistrador del PNUD, Mark Malloch Brown, el
4 de noviembre de 2003, Elena Martinez, Ad-
ministradora Auxiliar y Directora Regional
para América Latina y el Caribe del PNUD;
Victor Arango, Especialista en Comunicacio-
nes para América Latina y el Caribe, Oficina
del Administrador; Magdy Martinez-Soli-
man, Jefe de Oficina, Practica de Gobernabi-
lidad, BDP/PNUD; William Orme, Jefe de la
Seccién Medios, Comunicaciones, Oficina del
Administrador; Stefano Pettinato, Asesor en
Politicas, Oficina del Informe de Desarrollo
Humano del PNUD; Carmelo Angulo, Repre-
sentante Residente del PNUD en la Argenti-
na; Dante Caputo, Director del Proyecto;
Freddy Justiniano, Coordinador del Progra-
ma Regional, DRLAC, PNUD; Myriam Mén-
dez-Montalvo, Asesora de Gobernabilidad del
Programa Regional, DRALC, PNUD; Leandro
Garcia Silva, Consultor Seguimiento Técnico
y Académico del Proyecto, y Luis Francisco
Thais, Consultor del Programa Regional,
DRALC, PNUD.
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Agradecemos la especial colaboracién de
Isabel Védsquez, del Circulo de Montevideo;
Katty Grez y Verénica Oyarzin, de la Funda-
cién Chile XXI; Angeles Martinez e Irene Fra-
guas, del Club de Madrid; Bernardita Baeza,
Carolina Ries y Valerie Biggs de CEPAL.

Para la desgrabacién de las entrevistas de
]la Ronda de Consultas se ha contado con la co-
laboracién de Maximiliano Bourel, Marcelo

Burello, Maria Eva Cangiani, Valentina Farrell,
Virginia Gallo, Guadalupe Guzman, Erika
Moeykens, Josefina Pittaluga, Julia Ramos, Na-
talia Rosenberg, Gisela Urriza y Geraldine
Watson. La depuracién del sonido de la graba-
cion de las consultas fue realizada por Federi-
co M. Guido Calvo.

La labor de traduccion fue realizada por
Marcelo Canosa, Maria Esperanza Clavell,
Yvonne Fisher, Liliana Hecht, Gabriela Ipp6-
lito, Claudia Martinez y Merril Stevenson. La
correccion de estilo estuvo a cargo de Hinde
Pomeraniec.

Hemos querido expresar nuestro agradecimiento a cada una de las personas que han
contribuido a la realizacién de este Informe. Esperamos sepan disculpar cualquier posi-

ble omisién, sin lugar a duda totalmente involuntaria.
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