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RESUMEN

El articulo reflexiona sobre e alcance del Informe “ La demo-
craciaen América Latina” publicado recientemente por e PNUD,
y que ha venido a confirmar quela region esta sufriendo una pro-
funda crisis de confianza en la democracia. Esteinnovador infor-
me pretende ir mas alla del simple diagndstico proponiendo nue-
vas formas de abordar los desafios que ponen en riesgo los
progresos habidos en la region en las Ultimas décadas. América
Latina ha realizado un gran avance hacia la democracia €l ecto-
ral, tal y como se reflga en @ indice de Democracia Electoral
(IDE), daborado para € Informe, pero € propio Informe tam-
bién sefiala que la region afronta importantes desafios sociales
gue estédn provocando una creciente insatisfaccion popular con
los lideres politicos democr ticamente el egidos.

ABSTRACT

The article reflects upon the recent report “ Democracy in Latin
America’ launched by the UNPD, which warns that Latin Ameri-
can democracies are suffering from a deep crisis of confidence.
This innovative report seeks to move beyond a simple diagnosis
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of exiging problems and proposes new approaches to tackling
many of the challenges that now put at risk many of the region’s
successes of the last two decades. The region has made enormous
strides towards democracy with almost all Latin Americans now
living under elected civilian governments. This progressisreflected
in the Electoral Democracy Index (EDI), a compound measurement
prepared for the report. But the report also documents, that the
region faces severe social challenges that have led to a degp sense
of popular dissatisfaction with its democratically chosen leaders.

RESUME

L’ article analyse le Rapport “ La démocratie en Amérique Lati-
ne’, publié récemment par le PNUD, et qui confirme que la
région souffre une profonde crise de confiance en la democra-
tie. Ce rapport innovateur prétend aller plus loin du simple
diagnostique, et propose de nouvelles fagons d aborder les
défis qui mettent en péril les progrés que la region a connus
dans les derniéres décennies. L' Amérique Latine a avancé vers
la democratie électorale, comme le montre I’ Indice de Demo-
cracie Electorale, élaboré pour le Rapport, mais ce méme Rap-
port affirme que la région a d’importants défis sociaux qui sont
en train de provoquer une insatisfaction populaire croissante
envers les dirigeants politiques démocratiquement élus.

Recientemente, se presentd en Lima (Pertl) € esperado Informe del PNUD titu-
lado: La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas
y ciudadanos. El trabajo es una obra monumental, es alavez Informe, tomogra-
fia de la region, diagndstico politico y una casi enciclopedia, con més de mil
péginas de documentos, articulos, encuestas de opinion y estadisticas. También
nos sugiere algunas avenidas y agendas nuevas de debate pararevitalizar y revi-
vir lo mucho alcanzado por laregion en € ambito de las libertades democréticas.

Lafilosofia de todo & andisis tiene como fundamentos dos pilares ya tradiciona
lesdel PNUD: @ Desarrollo Humano (DH) y los Objetivos de Desarrollo dd Mile-
nio (ODM) de las Naciones Unidas. Poniendo de relieve, tal como ha sefialado €
Secretario Genera de las Naciones Unidas, Kofi Annan, que “Ningun Estado pue-
de ser llamado auténticamente democrético s no ofrece a su pueblo una salida
para la pobreza; y ninglin pais puede realmente desarrollarse, s su pueblo esta
excluido del poder”*. Sobre esta sdlida base, y de la mano del catedrético de
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Ciencias Politicas, Guillermo O’ Donnell, y del director del proyecto, € ex minis-
tro de Relaciones Exteriores de Argentina, Dante Caputo, & Informe alumbra una
definicion novedosa de la democracia, d menos en aquella region, que es mucho
més que & proceso de elegir o ser elegido. Setrata de pasar de elector a ciudadano.

América Latina ha vivido en los Ultimos veinticinco afios profundas transfor-
maciones politicas y econdmicas. La democracia, si bien se ha desarrollado
de manera significativa, con esfuerzo y vidas de millones de latinoamerica-
nos, alin presenta importantes déficits en el plano de los derechos civiles y,
fundamentalmente en & plano de los derechos sociales. A pesar de que las
elecciones son mayoritariamente libres y limpias en la region y aunque
muchos Estados gozan de equilibrios macroeconémicos razonables, la demo-
cracia no esta ni asegurada ni garantizada.

Laineficiencia e ineficaciade las ingtituciones pablicas, lacorrupcion y lafdtade
equilibrios ingtitucionales adecuados, & desprestigio de los partidos poaliticos, la
existencia de poderes fécticos que hostilizan a poder democrético elegido y lafa-
tade respuestaen temas que interesan alagente, como & empleoy € acceso aser-
vicios béasicos de amplios sectores de la poblacion, cuestionan seriamente esta
democracia. No hay maestar en redlidad “contra’ la democracia como sistema,
hay malestar “en” lademocraciata como se esta desarrollando ahora.

La propuesta es utilizar |os derechos paliticos y las libertades civiles como paan-
cas parapromover @ desarrollo de una ciudadaniaintegral que supere ese tridngu-
lo fatidico en € que se encuentra entrampada la region: democracia, pobreza y
desigualdad, siendo esta Ultima la més ata del planeta Estamos hablando de una
region que todavia cuenta con € 42,2% de la poblacién en situacion de pobreza,
209 millones de personas, y en donde la desigualdad medida por € coeficiente de
Gini (0,566) se havisto incrementada en | os Ultimos afios de la misma manera que
el desempleo. Paraello esesencia un desarrollo econdmico que promuevaesaciu-
dadania social, un Estado capaz de democratizar y generar cohesion socid y una
institucionalidad respetaday que conecte con sus ciudadanos activamente.

Loscriteriosy sugerencias del Informe son un punto de partida para un debate que
sin duda serd profundo y, probablemente, polémico en laregion. Laintencion del
PNUD es, através de seminarios especializados, encuentros sectorides y trabgjo
de campo con todos los actores de cada pais, promover idess, acuerdos y marcos
que activen ladiscusion y aumbren las reformas necesarias para activar y fortae-
cer esta democracia amenazada que ha sacado abruptamente del poder a varios

1. Kofi Annan: “La sed de democracia en Africa’, diciembre, 2000.
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Presidentes latinoamericanos en los Ultimos afios (Argentina, Bolivia, Haiti, etc.).
Latareaestitanica, pero necesaria, y hay que reconocer larelevanciay la oportu-
nidad de esta propuesta en la que nadie debe quedar excluido aunque los proble-
masy énfasis de cada pais son diferentes y, a veces, distantes.

El documento nos propone como [lamamiento parala accién, discutir amplia-
mente de nuevo la cuestion del poder del Estado y su capacidad para construir
ciudadania. Se trata de fortalecer la democracia con méas democraciay desde
lademocracia, sin volver aférmulas fracasadas del pasado bien autoritarias o
populistas. La agenda deberia tener cuatro focos principales, a saber:

1

Renovar € contenido y larelevanciadelapoliticay susinstituciones, recu-
perando un debate amplio sobre el Estado, la economiay la globalizacion.
Fortalecer la democracia a través de la participacion social, recreando una
retrodimentacion entre sociedad, politicay Estado bajo un ge de corres-
ponsabilidad. Laideade llenar 1a politicade sociedad y la sociedad de politi-
ca parece fascinante ya que rompe muros entre dos sectores que se han dado
habitualmente la espalda

Lanecesidad de unanueva estatalidad: es fundamental unadiscusion sobred
papel del Estado parafortalecer lademocracia. No es una cuestion de tamafio
S no de capacidad, eficienciay eficacia No se supone que € Estado deba ser
pequefio y barato, como sugeria el Consenso de Washington, sino que tenga
capacidad de democretizar y de generar cohesion socid, 1o cual debe ser pen-
sado alamedida de cadaredlidad y cada momento.

Hace falta mirar la economia desde la democracia, procurando alumbrar la
diversdad posible de politicas econdmicas y su impacto sobre € desarrollo
democrético. Los déficits socio-econdmicos, nos dice € Informe con certeza
y novedad, son déficits de lademocracia. La pobrezay la desigualdad no son
“problemas de la sociedad” sino también desafios de la democracia. Se pro-
pone muy acertadamente, 10 que no ocurre actualmente, al menos de manera
generalizada, recuperar |as cuestiones econdmicas como parte de los conteni-
dosy € debate de la politica A los ciudadanos les interesa saber qué va a
hacer su Gobierno con lastarifas de servicios plblicos, cdmo sevaa priorizar
el presupuesto, cOmo se va a negociar la deuda externay como sevaapriva
tizar, ya que son decisiones que van a afectar profundamente sus vidas.

Las democracias |atinoamericanas requieren espacios de autonomia en €
contexto actual de la globaizacion. Curiosamente, mientras la globaliza-
cion erosionaba la capacidad de accion de los gobiernos, en particular la
efectividad de susinstrumentos de regul acion econdmica, dejé en manos de
los Estados nacionales la compleja tarea de mantener la cohesion socidl,
pero con menores méargenes de accion para lograrlo. Aunque no se puede
aceptar el fatalismo de que la asimetria de fuerzas es tal que no hay lugar
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para politicas autonomas, si que es cierto que, sin esfuerzos concertados
entre paises, bien viaintegracion subregional, o bien, via creacion de plata-
formas parala defensa de posiciones comerciales, |as posibilidades que tie-
nen los paises | atinoamericanos de ser afectados negativamente por lamun-
dializacién son bastante elevadas.

Estos puntos de debate no deval lian necesariamente otras aproximaciones que han
hecho las agencias de cooperacion y la banca internacional alos problemas de la
region. Pero si, de maneratgjante, se hace evidente en @ Informe que un paso pre-
vio o paralelo atodareformasectorial o ingtitucional aidada, esdevolverled valor
y ladignidad ala poalitica“ que muchos creyeron que habia muerto” como dice en
el prefacio laDirectoraRegional del PNUD paraAméricalatinay € Caribe, eins-
piradoradel Informe, ElenaMartinez. Es un asunto de desencanto y faltade credi-
bilidad delagente a que hay que darle lavuelta. También hay que volver, aunque
aagunos les pese, adiscutir € Estado, ese Estado que en € andlisis de uno de los
gréficos més impactantes del Informe quedamuy mal parado (Vid.: gréfico adjun-
to, p. 40 ddl Informe). Alli se ve claramente como |os paises mientras cumplieron
sobradamente con las tareas de reformas electoraes y econdmicas que desde la
Comunidad Internacional selesdemandaba, apenas pudieron tener crecimientosde
ingreso per capitani contener la pobreza, laindigencia, ladesigualdad y & desem-
pleo. Cuesta creer que los errores, que los hay y muchos, vengan de un solo ladoy
més habriaque hablar de* corresponsabilidad” de disefio de paliticas plblicas cuyo
fracaso cuestaalin reconocer. Por fin laeconomiade mercado que, como muestran
las encuestas del trabgjo, los latinoamericanos apoyan, aungue no lamaneracomo
s ha desarrollado, ofrece suficientes alternativas y opciones ala medida de cada
paisy no habria que tener empacho en muchas republicas de la region en incorpo-
rar otras opciones bajo € principio, como resalta José Antonio Ocampo, de “que
la economia debe de estar sujetaala politica’.

Este importante trabgjo del PNUD es un “imperdible’, como han dicho en sendos
editorides dos diarios de referencia como El Paisy € New York Times, paratodos
aquellos que toman decisiones 0 que se interesan en América Latina. Sus datos,
tesis y propuestas han sido elaborados por marcos tedricos, encuestas, gportes 'y
entrevistas de lo mas granado de la politica, la academiay la sociedad latinoame-
ricana, junto a algunos aportes europeos y norteamericanos de Felipe Gonzéez,
Jean-Paul Fitouss, Manue Alcantara, y Joseph Stiglitz. Queremosresdtar lanove-
dad y lainnovacion de incluir dos indicadores nuevos para medir la democracia
electora (IDE), y € apoyo ciudadano ala democracia (IAD), que s bien deberdn
sar mejorados en @ futuro, nos dan ya pistas muy claras sobre las tendencias de

2. Del texto elaborado para el Proyecto sobre el Desarrollo de la Democracia en América Latina (PROD-
DAL), que aparecerd en el compendio de articulos. Citado en €l Informe, p. 190.
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opinidn enlaregion. También esmuy notable d resultado delasentrevistasen pro-
fundidad a 231 lideres de la region, incluidos cerca de 40 Presidentes, Vicepres-
dentes y exmandatarios. Ta y como recoge € Informe* Una amplia mayoria de
ellos considera que los empresariosy d sector financiero, asi como los medios de
comunicacion, limitan € poder de los gobiernos. De la alianza, por deméas fre-
cuente, entre ambaos poderes nace la capacidad de generar opinion, determinar la
agenda y moldear la imagen publica de los funcionarios, partidos paliticos e ins-
tituciones’®. Es un aviso para havegantes que nos obliga a repensar fuertemente e
papel dd Estado y € rol del sector privado y los medios de comunicacion en la
construccion democrética

Reformasy realidadest

Crecimiento
del PBI real

indice de indicede |per capita

Reforma Democracia|anualizado (3) |Pobreza (2) || ndigencia |Coeficiente|Desempleo

Econémica (1) |Electoral (1) |% % % de Gini (2) |Urbano (1)
Sub regién Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay, Uruguay)
1981-90 0,66 0,44 -0,8 25,6 71 0,509 8,8
1991-97 0,82 0,88 1,3 20,3 55 0,527 8,7
1998-03 0,84 0,91 1,0 26,0 8,7 0,519 121
Brasi
1981-90 0,52 0,70 1,8 48,0 234 0,603 52
1991-97 0,75 1,00 0,6 40,6 17,1 0,638 53
1998-03 0,79 1,00 1,2 37,0 12,7 0,640 7,1
Sub regién Andina (Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd, Venezuela)
1981-90 0,53 0,83 -05 52,3 22,1 0,497 8,8
1991-97 0,76 0,86 0,9 50,4 18,2 0,538 83
1998-03 0,82 0,83 0,0 53,1 255 0,545 12,0
México
1981-90 0,61 0,31 1,7 47,8 18,8 0,521 422
1991-97 0,78 0,70 0,4 48,6 19,1 0,539 4,0
1998-03 0,81 1,00 21 43,1 16,7 0,542 2,6

3. Vid.: Version reducida del Informe titulado: Ideas y aportes. La democracia en América Latina. Hacia
una democracia de ciudadanas y ciudadanos, p. 68.

4. Notas: (1) Promedio simple. (2) Ponderado por poblacién. (3) De periodo a periodo.

El indice de reforma econémica se conforma de cinco componentes: politicas de comercio internacional, poli-
ticasimpositivas, politicas financieras, privatizacionesy cuentas de capitales. El indice vade 0, que indica unafal-
tade reformas orientadas al mercado, a 1, que indica la aplicacion de reformas fuertemente orientadas al mercado.

Para el cuadro que agrega datos para la region y las subregiones la metodologia fue la siguiente: a) se
sumaron los PBI reales (base délares 1995) para los afios del periodo bajo andlisis, y se dividi6 por el nimero
de afios en €l periodo; b) se dividi6 por la poblacién promedio del periodo; ) se dividié el PBI per cépita de
este periodo por € del periodo anterior, sacando luego la raiz geométrica segiin e nimero de afios en el peri-
odo analizado. Esto dio la tasa de crecimiento anualizado.

Fuentes: Los datos sobre el indice de Reforma Econdmica provienen de Morley, Machado, y Pettinato, Ste-
fano 1999; Lora 2001, y comunicacion con Manuel Marfan, director de la Division de Desarrollo Econémico de
CEPAL, 4 de febrero de 2003. La metodologiay los datos del indice de Democracia Electoral se presentan en e
Compendio Estadistico. Los otros datos provienen de mdltiples publicaciones de CEPAL, con laexcepcion de los
datos sobre el coeficiente de Gini antes de 1990, cuyafuente es Deininger y Squire 1998. Lascifras de crecimiento
real del PBI per capita estan calculadas con base en délares 1995. Las cifras sobre pobreza, indigenciay el coefi-
ciente de Gini son promedios de sélo algunos afios. Los datos sobre pobreza, indigencia, coeficientes y desem-
pleo urbano no son estrictamente comparables, ya que no todos estan basados en encuestas nacionales.
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El Informe puede dejar un sabor amargo a algunos, aunque nuestra impresion
es que hay un diagndstico esperanzador. Son apenas dos décadas frente a
siglos de construccidn democrética europea. Estamos hablando de sociedades
feudalizadas hasta periodos recientes, divididas y fragmentadas por los con-
flictos, las dictaduras, los autoritarismos y populismos militaresy civiles. Son
sociedades fracturadas que, como dice Carlos Martin, no establecieron con-
sensos sociales después de las guerras, sus marcos de convivencia estén
regentados en muchos casos por antiguos actores o nuevas fuerzas excluyen-
tes, llenas de miedos y con problemas pluriculturales y de identidad fenome-
nales’. Hay serios problemas de memoria histérica y de retrasos y margina
ciones centenarias. Hace falta tiempo y determinacion politica y una nueva
mirada, respetuosay solidaria, de esa Comunidad Internacional que a menu-
do solicita para la region formulas demasiado rigidas o flexibles a sus intere-
ses en el manejo de la economia, atenazada sin embargo por la deuday la
dependencia de intereses externos de muy fuerte calado en sectores funda-
mentales.

Se nos ocurre que este debate necesario y oportuno va a abrir nuevas aveni-
das de reflexion 'y accion a interior de los paises y entre los Estados. Hay en
América Latina comunidad de problemas, pero soluciones diferentes. El
Informe distingue entre la existencia de problemas similares, que involucran
criterios comunes, y larica variedad de realidades nacionales. No se trata de
crear una comparabilidad automética. Esto subraya la distincion entre crite-
rios comunes y la necesidad de heterogeneidad de las politicas publicas. En
todo caso, parece obvio también que se trata de intervenir o de interesarse des-
de dentro y desde afuera, ahora mismo, para que la democracia no muera o
languidezca. Y creemos que en unaregion en laque e conflicto es recurren-
te, incluso parte de un ciclo histérico de crisis-distension temporal-crisis, es
fundamental introducir en la cultura politica los conceptos de didogo, con-
certacion y consenso en las politicas plblicas como manera de acortar los pro-
cesos, de darle tiempo alas poaliticas distributivas que necesitan largos perio-
dos de maduracién (educacion, salud, vivienda, reformaimpositiva, etc.) y de
asegurar una minima continuidad en los procesos que no hagatablarasadelo
avanzado cada vez que llega un nuevo gobierno.

También en este gpartado e PNUD ha hecho notables aportaciones que pueden
ser vélidas en relacion a debate que propone este Informe. Los programas y la
experiencia de didlogo democrético en varios paises, que estén generando una

5. Carlos Martin: “El papel de la memoria colectiva en la reconstruccion de sociedades fracturadas por la
violencia’ en Working Papers Munduan. XII Jornadas Internacionales de Culturay Paz de Gernika, Bilbao,
2003 pp. 60-62.
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alianza con otros actores como la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
la Fundacion Carter, e Ingtituto para la Democracia y Asistencia Electora
(IDEA), € Programa de Alarma Temprana, etc., para detectar conflictos poten-
ciales de manera preventiva, y un posible esfuerzo en curso para que un grupo
de paises latinoamericanos busquen maneras de medir y evaluar su desempefio
democrdtico, ala manera de la coordinacion abierta de la Union Europea, son
herramientas que pueden ser de gran utilidad.

En una definicion que parece simple, pero que ha sido muy pensada para
AméricaLatina, el PNUD define el didlogo democrético como “ un espacio
de encuentro no excluyente de personas de una comunidad, provenientes de
los sectores publicos, privado o sociedad civil que, a través de un proceso
de facilitacion, previenen o abordan conflictos sociales para acordar un
propdsito comin y las acciones necesarias para construir un cambio dese-
ado” &. Comunidad, no exclusion, alianza entre actores publicosy privados,
acciones y propdsitos comunes pueden sonar a musica celestial. Pero este
puede ser el camino para no matar la democracia y, sobre todo, para revi-
virlay fortalecerla

Introduccién

El presente Informe sobre La democracia en América Latina: Hacia una
democracia de ciudadanas y ciudadanos, se enmarca en |la estrategia del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) dirigida afor-
talecer la gobernabilidad democrética y el desarrollo humano. Elaborado
por €l Proyecto sobre el Desarrollo de la Democracia en América Latina
(PRODDAL), es un primer insumo de un proceso de mas largo aliento de
andlisis y didlogo social. Su propdsito es evaluar la democracia en Améri-
ca Latina, no s6lo como régimen electoral, sino como una democracia de
ciudadanos. A partir de este enfoque se identifican logros, limites y desafi-
0s y se plantea una agenda de reformas para fortalecer el desarrollo de la
democracia en la region.

Aunqgue 140 Estados del mundo viven hoy bajo regimenes democraticos
—hecho valorado como un gran logro— solo en 82 existe una democracia
plena’. En efecto, muchos gobiernos elegidos democréticamente tienden

6. Vid.: Documentos PNUD-RBLAC sobre el proyecto: Didogo democrético en América Latina. PNUD:
La democracia en América Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos, Nueva Y ork, PNUD,
2004. RESUMEN DEL INFORME, pp. 23-29.

7. PNUD 2002, Informe sobre Desarrollo Humano 2002, Madrid,Mundi-Prensa.
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a sostener su autoridad con métodos no democréticos, como por € emplo,
modificando las Constituciones nacionales en su favor e interviniendo en
los procesos electorales y/o restando independencia a los poderes Legisla-
tivo y Judicial. Estos hechos demuestran que la democracia no se reduce &
acto electoral sino que requiere de eficiencia, transparencia y equidad en
las instituciones publicas, asi como de una cultura que acepte la legitimi-
dad de la oposicion politica y reconozca, y abogue por, los derechos de
todos.

Paralelamente a lo anterior, en muchos casos, la creciente frustracion por la
falta de oportunidadesy por los altos niveles de desigual dad, pobrezay exclu-
sion social, se expresa en malestar, pérdida de confianza en el sistema politi-
co, acciones radicalizadas y crisis de gobernabilidad, hechos que ponen en
riesgo la estabilidad del propio régimen democrético.

Como sostiene el Informe sobre Desarrollo Humano 2002, la democracia no
s6lo es un valor en si mismo sino un medio necesario para el desarrollo. Para
el PNUD, la gobernabilidad democrética es un elemento central del desarro-
[lo humano, porque através de la politica, y no sélo de la economia, es posi-
ble generar condiciones mas equitativas y aumentar las opciones de las per-
sonas. En lamedida en que la democracia hace posible el didogo queincluye
a los diferentes grupos sociales, y en tanto que las instituciones publicas se
fortalezcan y sean mas eficientes, serd posible lograr 1os Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM), sobre todo en o tocante a reducir la pobreza. En
este sentido, la democracia es el marco propicio para abrir espacios de parti-
cipacion politica y social, en especial para quienes mas sufren: los pobres y
las minorias étnicasy culturales.

Esta contribucion se organiza alrededor de tres preguntas: ¢cudl es € estado
de la democracia en América Latina?, ¢cudles son las percepciones y cuén
fuerte es el apoyo de lideres y ciudadanos a la democracia? y, ¢cudles serian
los principal es temas para un debate orientado alograr un mayor avance en la
democracia de ciudadanos?

Se ha procurado responderlas alo largo de las secciones en las que estd estruc-
turado el Informe. En la primera seccion se precisala base conceptua utiliza-
da en €l estudio y se contextualiza €l desarrollo de la democracia en una
region con atos niveles de pobreza 'y desigualdad. En la segunda seccion se
analizan los datos obtenidos a través de diversos instrumentos empiricos apli-
cados: indicadores e indices de las ciudadanias politica, civil y socia; una
encuesta de opinién respondida por 18.643 ciudadanos de los 18 paises, y una
ronda de consultas a 231 lideres sobre |os retos de la democracia en América
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Latina. Latercera seccion busca ampliar la agenda publica sobre el desarrollo
de la democracia, centrada en la crisis de la politica, las reformas estatales y
estructurales de la economiay el impacto de la globalizacidn en la region.

Lademocraciay laidea de democracia en América Latina

Los dieciocho paises de América Latina considerados en este Informe cum-
plen hoy los requisitos fundamentales del régimen democrético; de ellos, solo
tres vivian en democracia hace veinticinco afios. Sin embargo, al tiempo que
las latinoamericanas y |os latinoamericanos consolidan sus derechos poaliticos,
se enfrentan a altos niveles de pobreza y ala desigualdad més ata del mun-
do. Asi, se plantea que existen fuertes tensiones entre la expansion de la
democracia y la economia, la busqueda de la equidad y la superacion de la
pobreza.

El Informe valora los principales avances de la democracia como régimen
politico en América Latina, e identifica a la desigualdad y la pobreza como
sus principales deficiencias. Plantea, ademés, la urgencia de una politica
generadora de poder democrético, cuyo objetivo sea la ciudadania integral.

¢Qué debemos entender por “ciudadania’ ? Como habrainferido el lector, ésta
abarca un espacio sustancialmente mayor que € del mero régimen politico y
sus reglas institucionales. Hablar de ciudadania integral es considerar que el
ciudadano de hoy debe acceder armoniosamente a sus derechos civicos, socia
les, econdmicosy culturaes, y que todos ellos conforman un conjunto indivi-
sibley articulado.

El presente estudio asumey resalta, como elementos importantes para el ana
lisis, las marcadas diferencias entre | os paises de laregion, pero también plan-
tea que en materia de democracia hay problemas regionales comunesy diver-
sidad nacional en las respuestas. A partir de los fundamentos tedricos, se
argumenta que la democracia

»  Supone unaidea del ser humano y de la construccién de la ciuda-
dania.

» Esunaforma de organizacion del poder que implica la existencia y
buen funcionamiento del Estado.

» Implicaunaciudadaniaintegral, esto es, e pleno reconocimiento de
la ciudadania politica, la ciudadania civil y la ciudadania social.

» Es una experiencia histérica particular en la region, que debe ser
entendiday evaluada en su especificidad.
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* Tiene en € régimen electoral un elemento fundamental, pero no se
reduce a las elecciones.

Balance de la ciudadania integral

Para medir los avances en ciudadania politica se utilizo e indice de Demo-
cracia Electora (IDE) que, aunque mide sdlo un aspecto del sistema politico,
corresponde a la dimensién o condicion minima para que pueda hablarse de
democracia. Los datos muestran que en la region existen hoy “democracias
electorales’. Més puntualmente, ellos indican que:

*  Entodos los paises se reconoce el derecho universal a voto.

e A pesar de algunos problemas, en general |as elecciones nacio-
nales fueron limpias entre 1990 y 2002:.

*  En ese mismo periodo se dieron restricciones importantes a la
libertad electoral en 10 de 70 elecciones nacionales, pero laten-
dencia general fue positiva.

*  Seavanzl en lacuestion de que |l as el ecciones sean un medio de
acceso a cargos publicos: el traspaso del mando presidencial se
convirtidé en una préctica comun, aunque en algunos casos se
haya dado en medio de complejas crisis constitucionales.

Sin embargo, los datos también muestran que la participacion electoral esirre-
gular —en algunos paises presenta niveles muy bajos— y que existen barreras
de entrada para nuevos actores a la competencia electoral. Un logro importan-
te eslaapertura de espacios politicos para las mujeres a través de cupos o cuo-
tas en las listas de los partidos. Empero, la representacion de pueblos origina-
rios y afrodescendientes en el Parlamento es, en general, alin muy reducida.
Asimismo, los partidos politicos como agentes de representacion atraviesan
unacrisis severa, que se expresa en el hecho de que la gente desconfia de ellos
porque | os percibe como distantes, como un actor gjeno y profesionalizado que
Nno encarna un proyecto de futuro compartido.

En cuanto a los mecanismos de control politico més allé de las elecciones, €
Poder Ejecutivo mantiene unainterferencia importante en la Corte Suprema de
varios paises, aunque hubo logros en las reformas constitucionales para fortale-
cer laindependenciay profesionalizacion del Poder Judicial. Asimismo, en los
ultimos afios se crearon organismos especializados como contraorias, fiscaias

8. Lainformacion contenida en el Informe utiliza, en general, datos actualizados hasta el 2002.
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y defensorias del pueblo. Sin embargo, lainsuficiencia de recursos y, en agu-
nos casos, la escasa autonomia del Poder Ejecutivo limitan la eficacia de estos
entes. Finalmente, un logro importante a destacar es la menor influencia o gra-
vitacion politica de las Fuerzas Armadas en casi todos |os paises.

Por consiguiente, aunque se avanzd en relacion al funcionamiento electoral y
hubo logros en términos institucionales, persisten serias deficiencias respecto
del control que podrian ejercer los ciudadanos de la accidn estatal. Los parti-
dos politicos enfrentan un momento de alta desconfianza como agentes de
representacion, 1o cual esun desafio clave parael desarrollo democrético. Asi,
la representacion de amplios grupos poblacionales es, en general, baja, y la
asistenciaalas urnas, irregular.

Con respecto ala ciudadania civil, se registran logros importantes en materia
de legislacion, pero preocupa la escasa capacidad de los Estados para garan-
tizar estos derechos en la préctica

La mayoria de los paises ratifico los principales tratados internacionales y
avanzé en la normativa nacional tocante a la igualdad legal y la proteccion
contra la discriminacion, asi como en los derechos de la mujer. También se
avanzé en la defensa de los derechos laborales y de los nifios. Aunque existe
un rezago en la ratificacion de la Convencion sobre los pueblos indigenas,
varias Constituciones reconocieron estos derechos.

No ocurrié lo mismo con los tratados internacionales ni, en especial, con la
vigenciadel derecho alavida, laintegridad fisicay la seguridad. No seregis-
tré el descenso esperado en este tipo de violaciones de los derechos humanos,
aunque ya no son cometidas desde la clspide estatal, sino mas bien por fuer-
zas paraestatales que el Estado no ha sido capaz de controlar.

A pesar de los avances normativos, la no discriminacion ain no esta sufi-
cientemente garantizada, ya que: se mantienen fuertes desigualdadesen €l tra-
to a personas pertenecientes a distintos grupos, las leyes que protegen a los
nifios en el trabajo son frecuentemente desobedecidas y 1os trabajadores han
visto disminuir su proteccion socia. Un logro en el &mbito laboral, empero,
es latendencia al aumento en la equidad de género.

En relacion con los sistemas de administracion de justicia se observa que la
carencia de recursos econémicos y humanos los hace fragiles. Asimismo, un
tema preocupante es €l de la poblacion carcelaria, pues los derechos de los
reos son escasamente respetados, a punto de que més de la mitad de los pre-
sos carece de condena.
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En cuanto alalibertad de prensa, el Informe detecta que América Latina alin
enfrentafallasimportantes. Los avances en cuanto a derecho alainformacion
son més aentadores, ya que el acceso alas fuentes publicas de datos es legal -
mente reconocido en la mayoria de los paises.

En sintesis, aunque mejoro la situacion de los derechos humanos en compa:
racion con el periodo no democrético, y se ratificaron convenciones interna-
cionales relativas a los derechos civiles e incluso se generaron normativas
nacionales en este sentido, los datos muestran debilidades, hecho que deberia
ser unasefia dealerta. El progreso en relacion al respeto del derecho alavida,
laintegridad fisica, la seguridad y la no discriminacion hasido irregular y en
algunos casos insuficiente.

Por otra parte, las tendencias halladas en rel acion con la ciudadania social son
realmente preocupantes y constituyen el principal desafio de las democracias
latinoamericanas, porque, ademas, |os grupos mas excluidos del gjercicio ple-
no de la ciudadania social son los mismos que sufren carencias en las otras
dimensiones de la ciudadania.

L os problemas centrales en este plano son la pobrezay la desigualdad, que no
permiten que los individuos se expresen como ciudadanos con plenos dere-
chos y de manera igualitaria en el &mbito piblico, y erosionan la inclusion
social. Los indicadores muestran que todos los paises de la regién son méas
desiguales que €l promedio mundial. En 15 de los 18 paises estudiados, més
del 25 por ciento de la poblacion vive bajo lalinea de pobrezay en 7 de ellos
més de la mitad de la poblacion vive en esas condiciones; ello, incluso, aun-
que en 11 de los paises considerados la pobreza disminuy6 y en 15 aumento
el PIB per céapita entre 1991 y 2002.

No obstante, cabe destacar algunos avances en términos de salud (la des-
nutricion infantil disminuy6 en 13 de los 18 paises, se redujo la mortali-
dad infantil y se incrementd la expectativa de vida) y de educacién (la
tasa de anal fabetismo baj6 en todos los paises y aumento el nivel de esco-
larizacion, pero la calidad educativa en general es baja).

Un tema central es e desempleo, pues d trabajo es un mecanismo clave de
inclusion socia y del mismo gjercicio delaciudadania, quetiene un componente
econdmico. El alzaen |os indices de desocupacion durante |a década de 1990 es,
por ende, una de las més grandes carencias de las democraci as | atinoameri canas.
Es més: la proteccidn socia de los trabajadores disminuyd y aumentd el empleo
informal, en general de baja calidad y escasa utilidad socid, e insuficiente para
generar unaintegracion socia que garantice un minimo de bienestar.
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En sintesis, el desarrollo de lademocracia depende de que se amplie de mane-
ra decidida la ciudadania social, sobre todo a partir de la lucha contra la
pobrezay ladesigualdad y de la creacion de empleo de buena calidad. Sdlo si
se reduce la desigualdad se podra disminuir la pobreza sosteniblemente y
mejorar las posibilidades de crecimiento econdmico.

Per cepcionesy apoyo de lideresy ciudadanos

Pese a los avances, incluso en condiciones muy precarias, debe reconocerse
que tanto en el plano de la evolucion democrética como en el de la dindmica
econdmica y socia, la region vive un momento de cambio, que en muchos
casos asume las caracteristicas de una crisis generalizada. Por consiguiente,
se abre un periodo de transformacion tanto en los contenidos de la democra
cia cuanto en sus vinculaciones con la economiay la dinamica social, en un
contexto global también de cambio, de concentracién de riqueza 'y de inter-
nacionalizacion creciente de la politica. La cuestion es que ésta, como se
constata en varias partes del Informe, tiene importantes limites y esté en cri-
sis. Dicha crisis se expresa en €l divorcio entre los problemas que los ciuda-
danos reclaman resolver y la capacidad de la politica para enfrentarlos. La
politicatiende a perder contenido por la disminucién de soberaniainterior del
Estado, atribuible a

» El desequilibrio en larelacion entre politicay mercado.

* Lapresenciade un orden internacional que limitalacapacidad delos
Estados para actuar con razonable autonomia

» Lacomplejizacion de las sociedades que |os sistemas de representa-
Cién no pueden procesar.

En este sentido, los lideres latinoamericanos consultados coinciden en varias
cuestiones al formular su diagndstico sobre la democracia. Por un lado, valo-
ran la democratizacion durante la Gltima décaday el hecho de que, a menos
en el plano formal, los paises de la regién cumplen con los requisitos mini-
mos de la democracia. Perciben, ademés, que aumentaron la participacion y
los controles al gercicio del poder y que disminuyeron las amenazas a la
democracia como régimen, junto a los clésicos riesgos de insubordinacion
militar.

Por otro lado, detectan problemas en relacidn con los partidos politicos y los
poderes facticos. En cuanto a los primeros, una de las dificultades centrales
percibidas es que no logran canalizar plenamente las demandas de la ciuda-
dania. Asimismo, la relacién entre partidos y organizaciones de la sociedad

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n 14. Afio 2004, pp. 117-135




Carmelo Angulo Barturen y Felipe Gonzélez A.

civil suele ser conflictiva. Paralos lideres consultados, la solucién a estas difi-
cultades esta dentro de la politica a través del fortalecimiento de los partidos.
En cuanto alos poderes fécticos (sobre todo el sector econémico y financiero
y los medios de comunicacién), son percibidos como factores que condicio-
nan la capacidad de los gobiernos para dar respuestas a la ciudadania. Entre
las tensiones con otros poderes facticos, existe preocupacion por la pérdi-
da de autonomia gubernamental respecto de Estados Unidosy |os organismos
multilaterales, asi como coincidencia en la amenaza que representa el narco-
tréfico.

Por su parte, la encuesta de opinidn publica realizada para el Informe mues-
tra una tension entre la opcidn por €l desarrollo econémico y la democracia.
L os datos obtenidos indican que:

e Lapreferenciade los ciudadanos por |a democracia es relativamente
baja.

e Gran parte de las latinoamericanas y |os latinoamericanos valora €
desarrollo por encima de la democracia e incluso le quitaria su apo-
yo a un gobierno democrético si éste fuera incapaz de resolver sus
problemas econdmicos.

* Las personas no demdcratas pertenecen en general a grupos con
menor educacion, cuya socializacion se dio fundamentalmente en
periodos autoritarios, tienen bajas expectativas de movilidad social
y una gran desconfianza en las instituciones democréticas y los
politicos.

*  Aunque los demdcratas se distribuyen en variados grupos sociales,
en los paises con menores niveles de desigualdad los ciudadanos
tienden a apoyar més la democracia. Sin embargo, estas personas no
se expresan através de las organizaciones politicas.

A partir de los datos de la encuesta, con el objetivo de proporcionar una esti-
macion del grado de respaldo ciudadano ala democracia, se elaboro € indice
de Apoyo alaDemocracia (IAD), que ofrece unavision sintética sobre el apo-
yo y laposible vulnerabilidad de las democracias |atinoamericanas.

En conclusion, la informacion empirica encontrada, los resultados de la
encuesta de opinion pablicay las opiniones de diversos lideres politicos regis-
tradas en el Informe coinciden tanto en la necesidad de reconocer que la
region vive un momento de inflexion y crisis, como en la de valorizar € sen-
tido de la politica, es decir, su capacidad de crear opciones para promover
nuevos proyectos colectivos viables. En el corazén detal confluenciaestains
talado €l fortalecimiento de la ciudadania.
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Elementos para una agenda

El Informe plantea que el punto de partida para fortalecer 1a democracia pasa
por revaorizar el contenido y la relevancia de la politica, argumenta que las
soluciones a los problemas y desafios de la democracia tendrian que buscar-
se dentro y no fuera de las instituciones democréticas, y encuentra que debe
recuperarse un papel constructivo de la politica como ordenadora de |as deci-
siones de la sociedad.

En este sentido, contindiala linea argumentativa sobre laque vieneinsistiendo el
PNUD. Como sostiene su Administrador, Mark Malloch Brown, en € prefacio
del Informe sobre Desarrollo Humano 2002 “[...] la politica es tan importante
para e éxito del desarrollo como la economia. La reduccion sostenible de la
pobreza requiere que haya un crecimiento equitativo, pero también requiere
que los pobres tengan poder politico. La mejor manera de conseguirlo de for-
ma coherente con |os objetivos del desarrollo humano es erigir formasfirmesy
profundas de gobernabilidad democrética en todos los niveles de la sociedad” *

Larevalorizacion de la politica pasa por aplicar medidas que promuevan una
institucionalidad legitima, fortalezcan una sociedad civil activay, sobre todo,
promuevan un amplio debate sobre el Estado, la economiay la globalizacion.

La agenda que propone €l Informe apunta a la expansion de la ciudadania.
Para hacerla sostenible es fundamental desarrollar una politica que encarne
opciones, agrupe voluntades y cree poder democrético.

Urge proseguir con la reforma de las instituciones, empero, estas iniciativas
necesitan de un hilo que robustezca la participacion ciudadana. Solo ésta
podra hacer mas legitimas y eficientes tales reformas. En este sentido, un
aspecto institucional clave son las reformas el ectoral es que aseguren un mejor
balance entre gobernabilidad y representacion.

Si hien experimentaron importantes cambios, |os sistemas de partidos tienden a
ser instrumentales u operativos, mientras que lo que necesitan es fortalecerse
paraampliar la€ficacia, latransparenciay laresponsabilidad. Estaes, ajuicio del
Informe, la mejor manera de reafirmar € rol indispensable de representacion de
la sociedad que ellos expresan. En tal sentido, los partidos politicos tendrian que
comprender mejor los cambios en |as sociedades contemporaneas, proponer nue-
vos proyectos de sociedad y promover debates publicos.

9. PNUD 2002, op. cit.
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Existe una importante relacion entre la ciudadania y las organizaciones de la
sociedad civil. Ellas son sujetos relevantes en la construccion democrética, en
el control de la gestion gubernamental y en e desarrollo del pluralismo.
Resulta fundamental promover estrategias de fortalecimiento de la sociedad
civil y de su articulacion con € Estado y los partidos paliticos. El Informe
aboga por formas alternativas de representacion que, sin reemplazar alastra
dicionales, las complementen y fortalezcan.

Una propuesta central es construir una nueva legitimidad del Estado, ya que
no existiria una democracia sostenible sin un Estado capaz de promover y
garantizar el gercicio ciudadano. Con Estados débiles y minimos solo puede
aspirarse a conservar democracias electorales. La democracia de ciudadanas
y ciudadanos requiere de una estatalidad que asegure la universalidad de los
derechos.

Por eso, el Informe invita a debatir sobre la necesidad de un Estado capaz de
conducir el rumbo general de la sociedad, procesar los conflictos conforme a
reglas democréticas, garantizar eficazmente el funcionamiento del sistema
legal, preservar la seguridad juridica, regular los mercados, establecer equili-
brios macroecondmicos, fortalecer sistemas de proteccion social basados en
los principios de universalidad y asumir la preeminencia de la democracia
como principio de organizacion socia. La reforma del Estado tendria que
orientarse a resolver la pregunta sobre qué tipo de nacién aspira a construir
una determinada sociedad. Lo que se propone aqui, entonces, es un Estado en
funcién de la ciudadania. Otro tema central adebatir es el de las posibilidades
de una economia congruente con la democracia, es decir, una economia que
promueva la diversidad parafortal ecer |as opciones ciudadanas. En esta pers-
pectiva, el debate sobre la diversidad de formas de organizacion del mercado
debe ingresar en la agenda de discusion publica. La discusion sobre el futuro
de la democracia no puede ignorar las opciones econdmicas. La economia es
clave porque de ella depende el despliegue de la ciudadania social.

En la perspectiva del Informe, el Estado y el mercado son susceptibles de ser
combinados de diversas maneras, resultando de ahi una variedad de formas
que pueden adaptarse en funcion del desarrollo humano. El tipo de economia
debe estar en el centro del debate plblico y no ser relegado a una mera cues-
tién técnica. En breve, los avances en la democracia y en establecer normas
macroecondmicas clarasy legitimas deben ser vistos como complementarios.

El Informe propone ampliar el debate sobre el proceso de globalizacion.

Es peligroso, se advierte, caer en una suerte de fatalismo frente a este
fendmeno; a contrario, es preciso discutir acerca de su impacto real
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sobre la soberaniainterior de los Estados y acerca de las mejores estrate-
gias para fortalecer a las naciones latinoamericanas en el espacio de la
aldea global. Justamente la politica es la fuerza que puede construir espa-
Cios autbnomos.

Metodologia del Informe

Para llevar a cabo este Informe, el PRODDAL cont6 con e auspicio de la
Direccion de América Latinay el Caribe del PNUD y con la colaboracion de
destacados intelectuales y académicos, asi como de ex presidentes y otras
muchas personalidades de la region.

El estudio abarcé dieciocho paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nica
ragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Uruguay y Venezue-
[a). El marco conceptual fue ampliamente consultado, y orientd la bisqueda
de informacion empirica, la cua incluye:

* Una encuesta de opinion de alcance regional (en colaboracidn con Lati-
nobar6metro).

» Laelaboracion de indicadores sobre el estado de la democracia.

» Entrevistas alideres e intelectuales de América Latina.

Para la elaboracion del Informe se parti6 de un andlisis conceptual e his-
torico de las democracias latinoamericanas, a partir de una amplia revi-
sién bibliogréfica de los multiples estudios nacionales. Ademas, se reali-
zaron talleres de discusion de los distintos componentes del proyecto, se
solicitaron opiniones y escritos a académicos y personalidades politicas
sobre distintas facetas del desarrollo de la democracia en la region.

El Informe no pretende evaluar los gobiernos o los paises ni elaborar alguna
suerte de rénking nacional de lademocracia; su interés esidentificar los gran-
des retos y promover una discusion amplia en torno a ellos. Asimismo, se
reconoce la dificultad de abordar los dilemas de la democracia, pues ella esta
influenciada por muiltiples factores (politicos, econdmicos y sociaes, nacio-
nales e internacionales), algunos de los cuales o no fueron tratados o lo fue-
ron de manera muy preliminar.

10. Estos paises tienen regimenes democréticos, en su mayoria establecidos a través de procesos de transi-
cion desarrollados durante |os Ultimos veinticinco afios, y sus gobiernos aceptaron incorporarse al PRODDAL.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n 14. Afio 2004, pp. 117-135




Carmelo Angulo Barturen y Felipe Gonzélez A.

Ademas del Informe como tal, se han preparado para difusion masiva otros
productos complementarios, a saber:

* Unlibro con los articul os €l aborados por politicos y académicos des-
tacados que aportan “ideas y posiciones para un debate sobre €l
desarrollo de la democracia en América Latina” .

*  Un Compendio Estadistico que reine informacién, hasta ahora dis-
persa, en cuanto a democraciay ciudadaniaintegral en los paises de
América Latina, junto con los indices construidos para este Informe
y los resultados de la encuesta de opinion.

e Losmateriales que aimentan el marco conceptual del Proyectoy su
manera de entender la democracia, junto con opiniones criticas de
distinguidos analistas.

e Los resultados de la ronda de consultas a dirigentes latinoameri-
canos.

Para concluir, el Informe muestra que, aunque muy valiosos, los avances
logrados en términos de desarrollo de lademocraciaen América L atinano son
suficientes. Hay que profundizar tanto la gobernabilidad democrética, enten-
dida como el fortalecimiento institucional del régimen, como, sobre todo, la
cultura politica, que supone construir espacios de participacion equitativa
principalmente de aquellos méas desfavorecidos en las sociedades latinoame-
ricanas. Para ello se necesita voluntad politica, dirigentes comprometidos con
sus paises y con laregion, y ciudadanas y ciudadanos decididos a confrontar
los problemas y desafios para vivir cada vez con masy mejor democracia.
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