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Prélogo del Administrador del PNUD

mérica Latina presenta actualmente una extraordinaria paradoja. Por un lado, la region

puede mostrar con gran orgullo mas de dos décadas de gobiernos democraticos. Por
otro, enfrenta una creciente crisis social. Se mantienen profundas desigualdades, existen se-
rios niveles de pobreza, el crecimiento econémico ha sido insuficiente y ha aumentado la in-
satisfaccién ciudadana con esas democracias —expresada en muchos lugares por un extendi-
do descontento popular—, generando en algunos casos consecuencias desestabilizadoras.

Este Informe representa un esfuerzo importante para comprender y superar esta para-
doja. Mediante la combinacién de indicadores cuantitativos, entrevistas, encuestas y un did-
logo con un amplio nimero de prominentes lideres y formadores de opinién a lo largo de
toda la regidn, el Informe ofrece un analisis comprehensivo del estado de la democracia en
América Latina. Pero, ademds, busca ir mas alld de s6lo diagnosticar los problemas existen-
tes, y propone nuevos enfoques para abordar los desafios que actualmente ponen en riesgo
muchos de los avances logrados en los dltimos veinticinco afnos.

El Informe es el resultado del trabajo de un grupo de expertos independientes; por ende,
no es un documento oficial sobre las politicas del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) o de las Naciones Unidas. Consideramos que constituye un valioso apor-
te para la conformacién de una agenda ampliada para los paises de América Latina, el PNUD
y los socios en el desarrollo para los meses y aos venideros. Por esta razén, el PNUD se en-
cuentra muy complacido de haber apoyado esta iniciativa.

El corazén del problema es que si bien la democracia se ha extendido ampliamente en Amé-
rica Latina, sus raices no son profundas. Asi, el Informe advierte que la proporcién de latinoa-
mericanas y latinoamericanos que estarian dispuestos a sacrificar un gobierno democratico
en aras de un progreso real socioeconémico supera el cincuenta por ciento.

Existen varias razones para esta tendencia. La mas importante es que la democracia es, por
primera vez en la historia de América Latina, la forma de gobierno en el poder. Asi, los gober-
nantes son culpados cuando las cosas van mal en materia de empleo, ingreso y muchos servi-
cios basicos, que no alcanzan a satisfacer las crecientes expectativas de la ciudadania.

El panorama se torna aun mas complejo si se tiene en cuenta que varios factores indispen-
sables para la gobernabilidad democratica, tales como una prensa libre, una sélida proteccién
de los derechos humanos, un Poder Judicial independiente y vigoroso, requieren todavia ser
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sustancialmente fortalecidos. Y muchos grupos tradicionalmente excluidos no tienen acceso
al poder a través de los canales formales y, por ende, manifiestan sus frustraciones por vias al-
ternativas, en algunas ocasiones, por medio de expresiones violentas.

Existen, sin embargo, en el trasfondo de esta situacion, algunos signos muy alentado-
res. Primero, a pesar de las crisis, los paises de la regiéon no han buscado un regreso al au-
toritarismo; en cambio, han ampliamente sostenido sus instituciones democrdticas. Se-
gundo, las ciudadanas y los ciudadanos empiezan a distinguir entre la democracia como
sistema de gobierno y el desempeno de los gobernantes en particular. Muchos de estos ciu-
dadanos son simplemente “demdcratas insatisfechos”, un fenémeno bien conocido en mu-
chas democracias establecidas que explica parcialmente por qué los movimientos de opo-
sicién no tienden hoy hacia soluciones militares sino hacia lideres populistas que se
presentan como ajenos al poder tradicional y que prometen perspectivas innovadoras.

Asimismo, la gente diferencia cada vez mas entre las distintas instituciones a la hora de iden-
tificar responsables. Mientras los cuerpos legislativos y los partidos politicos reciben el apoyo
de menos de un cuarto de la poblacién, el Poder Judicial, el Ejecutivo y los servicios de seguri-
dad muestran una imagen algo mejor.

Para que la democracia no languidezca y crezca, América Latina necesita trabajar sin des-
canso para que las instituciones democraticas —desde las legislaturas a las autoridades loca-
les— sean transparentes, den cuenta de sus acciones y desarrollen las habilidades y capacida-
des necesarias para desempenar sus funciones fundamentales. Esto significa que hay que
asegurar que el poder en todos los niveles de gobierno se estructure y distribuya de tal for-
ma que dé voz y participacion real a los excluidos y provea los mecanismos por los cuales los
poderosos —sean lideres politicos, empresarios u otros actores— estén obligados a rendir cuen-
ta de sus acciones.

En esta tarea no hay atajos; consolidar la democracia es un proceso, no un acto aislado.
Pero hacer que las instituciones publicas se desempenien efectivamente es sélo una parte
del desafio. La otra es demostrar a ciudadanas y ciudadanos que los gobiernos democrati-
cos trabajan en las cuestiones que verdaderamente preocupan a la gente, que son capaces
de dar respuesta a esas cuestiones y que estdn sujetos al efectivo control ciudadano cuando
no cumplen.

En la préctica, el desafio también implica construir instituciones legislativas y judiciales
que protejan los derechos humanos y generen un espacio para un debate politico vigoroso pe-
ro pacifico; una fuerza policial que garantice calles y fronteras seguras; un poder descentrali-
zado para que la gente en cada localidad pueda movilizarse para asegurar escuelas con maes-
tros bien capacitados y hospitales con equipo y medicamentos apropiados; una floreciente
sociedad civil y una prensa libre que participen plenamente en la profundizacién de la demo-
cracia y estén en la vanguardia de la lucha contra la corrupcién y la mala administracién de
los gobiernos y empresas por igual.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones Unidas —que van desde re-
ducir a la mitad la pobreza extrema y el hambre, a asegurar que todas las ninias y los nifios asis-
tan a la escuela para el ano 2015— brindan un vehiculo para ayudar a atender estas cuestiones
a nivel nacional y regional. En un sentido muy real, los ODM constituyen el primer manifies-
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to global para mujeres y hombres, ninas y nifios de todo el mundo: un conjunto de cuestiones
concretas, sintéticamente enunciadas y medibles que cualquiera puede comprender y honrar.

Como parte de un pacto global entre paises ricos y pobres, y por el compromiso asumido
por el mundo desarrollado de apoyar a las naciones en desarrollo que realizan reformas de bue-
na fe, los ODM ofrecen una oportunidad real para canalizar el apoyo externo en términos de
acceso a mercados, alivio de la deuda y mayor asistencia, que tantos paises latinoamericanos
necesitan desesperadamente para impulsar sus propios esfuerzos.

Si América Latina, y el mundo, aprovechan esta oportunidad, existe entonces una posibi-
lidad contundente de construir un nuevo circulo virtuoso a través del cual un crecimiento
econémico renovado empuje los ODM vy, simultdneamente, ayude a construir y sostener de-
mocracias mas efectivas y capaces de acelerar un progreso social y econdmico equitativo. Pa-
ra hacer realidad esta vision, las latinoamericanas y los latinoamericanos y, en especial, los li-
deres en todos los ambitos, tendran que confrontar decididamente las cuestiones criticas que
afectan la gobernabilidad democrdtica y deberdn asegurar que desarrollo y democracia no
continten siendo entendidos como alternativas sino como dos caras de la misma moneda.

Mark Malloch Brown
Administrador del PNUD
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Prefacio de la Directora Regional para
América Latina y el Caribe del PNUD

ubo un momento, no lejano, en que muchos creyeron que la politica habia muerto: el

mercado impersonal y el saber tecnocratico se encargarian de llevarnos al desarrollo.
Pero el mercado supone la seguridad juridica que dan las instituciones. Y la tecnologia no
dice para qué ni para quién, sino cémo.

Por eso en estos ultimos anos, los economistas y las agencias de desarrollo han vuelto la
mirada sobre las instituciones, sobre las opciones y sobre los conflictos. Vale decir: han vuel-
to a descubrir la politica (aunque prefieren no decirlo).

Este Informe hace parte y a la vez quiere ayudar al redescubrimiento —por tanto, reinven-
cién— de la politica como sustento del desarrollo latinoamericano.

En efecto, a peticién de los gobiernos, el PNUD ha venido dedicando mas y mds aten-
cién al desafio de consolidar la democracia en América Latina y el Caribe. De hecho, la ma-
yor parte de los programas nacionales de cooperacién apuntan a ese propésito mediante la
modernizacion del Estado en sus distintas ramas, la reforma politica, la gobernanza local y
la adecuada insercién en la aldea global. En no menos de diecisiete paises hemos acompa-
nado didlogos que ayudan a construir consenso entre autoridades, fuerzas politicas, socie-
dad civil y actores no tradicionales. Porque somos una organizacién de conocimiento, va-
rios proyectos regionales y nacionales se han ocupado o se ocupan de evaluar alternativas
y difundir buenas practicas en materia de gobernabilidad.

En este contexto, la Junta Ejecutiva del PNUD aprob6 el II Marco de Cooperacién Re-
gional para el periodo 2001-2005, donde se incluye “la preparacién de un informe sobre
el estado de la democracia en América Latina [que] serd resultado de actividades conjun-
tas de académicos y agentes politicos y sociales de la regién”.! El texto que hoy me honro
en presentar es el primer resultado de dicho proceso, donde participaron mas de un cen-
tenar de analistas, treinta y dos presidentes o ex presidentes, mds de doscientos lideres po-
liticos o sociales y casi diecinueve mil ciudadanas y ciudadanos encuestados en dieciocho

paises.

1 Junta Ejecutiva del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y del Fondo de Poblacién de las Naciones
Unidas, Primer Periodo Ordinario de Sesiones de 2002.
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En su sentido mds elemental, la democracia no es otra cosa que “el gobierno del pueblo”
Este Informe quiere tomar en serio esa idea vieja, para ponerla en didlogo con el presente y
con el futuro de nuestra América:

Gobierno del pueblo significa que las decisiones que nos afecten a todos sean tomadas
por todos. En el contexto de América Latina, hay pues que celebrar la existencia de go-
biernos elegidos por voto popular y los avances de representacion y participaciéon en la
esfera politica de las dltimas décadas. Pero subsiste el desafio de agrandar la politica, es
decir, de someter a debate y decision colectiva todas las materias que afectan el destino
colectivo, lo cual a su vez implica mas diversidad de opciones y mas poder al Estado pa-
ra que pueda cumplir los mandatos ciudadanos.

Gobierno del pueblo significa entonces un Estado de ciudadanas y ciudadanos plenos.
Una forma, si, de elegir a las autoridades, pero ademds una forma de organizaciéon que
garantice los derechos de todos: los derechos civiles (garantias contra la opresion), los
derechos politicos (ser parte de las decisiones publicas o colectivas) y los derechos so-
ciales (acceso al bienestar). Es la democracia de ciudadania que propone el Informe, y
que sirve como el eje ordenador de sus andlisis.

Y asi, la idea seminal y la invitacién esencial del texto que presento es avanzar hacia una
democracia de ciudadanas y ciudadanos mediante la ampliacién de la politica.

;Habra necesidad de advertir que “politica” no es sélo (ni es siempre) lo que hacen los po-
liticos, sino lo que hacen las ciudadanas y ciudadanos y sus organizaciones cuando se ocupan
de la cosa publica?

;O habré necesidad de anadir que, asi entendida, la democracia es una forma del desarro-
llo humano? Si desarrollo humano, como una y otra vez han dicho los informes del PNUD,
es “el aumento de las opciones para que las personas puedan mejorar su vida’2 diria yo que
democracia es desarrollo humano en la esfera de lo publico, es aumentar las opciones de ca-
racter colectivo que inciden sobre la calidad de nuestras vidas. Y asi, el aserto de Amartya Sen,
“desarrollo humano es el proceso de expansion de las libertades reales que goza un pueblo”3
viene en efecto a ser una definicién de la democracia.

El debate estd abierto. ; Cémo mantener la vigencia y perfeccionar el régimen democrati-
co del que ahora disfrutan nuestros paises? ;Cémo expandir la ciudadania social, cémo redu-
cir la pobreza y la desigualdad, que siguen siendo nuestra gran mancha y la gran amenaza pa-
ra ese régimen democratico? ;Cémo ampliar la politica, o como recuperar lo publico para el
debate y la participacion de la gente? ;Cémo devolverle la economia a la politica, o cémo po-
ner, sin populismos, el mercado para y al servicio de la ciudadania? ;Cémo hacer que el Esta-
do se empene en democratizar la sociedad? ;Cémo lograr que él se imponga sobre los pode-
res facticos? ;Como hacer, en fin, que la aldea global sea gobernada, y ese gobierno represente

también a las latinoamericanas y a los latinoamericanos?

2 Esta definicion se propuso por primera vez en el Informe sobre Desarrollo Humano 1990, Bogota, Tercer Mundo, p. 33.
3 Desarrollo y libertad, Madrid, Planeta, 2000, p. 13.
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Este Informe no pretende dar las respuestas, sino ayudar a precisar las preguntas. Mas atn:
este texto es apenas un pretexto, tanto en el sentido de texto previo que quiere ser mejorado,
como en el sentido de disculpa u ocasién para continuar un didlogo ya iniciado.

Dicho didlogo es la razén de ser del Proyecto sobre el Desarrollo de la Democracia en Amé-
rica Latina (PRODDAL) que el PNUD lleva a cabo con el apoyo generoso de la Unién Euro-
peay de gobiernos, instituciones y personas a quienes no alcanzo a enumerar pero s, cierta-
mente, a agradecer.

Un fruto de sus esfuerzos es este Informe. Otros frutos, que esperamos estimulen y enri-
quezcan un debate urgente (yo lo llamaria “debate sobre la democratizaciéon de nuestras de-
mocracias”), son: el libro donde veintiséis intelectuales destacados avanzan en dar respuestas,
el Compendio Estadistico que permite un escrutinio integral de las ciudadanias, y los ensa-
yos académicos que sustentan nuestro modo de entender la democracia.

Latinoamérica es multiple, y es una. Por eso el debate politico tiene que darse desde las rea-
lidades y los suenos propios de cada pais, y por eso hemos previsto encuentros en cada uno
de ellos. Una serie de eventos regionales, la red de actores de gobernabilidad que acompana
al PRODDAL vy, por supuesto, la “e-comunicacién” interactiva, son otros tantos escenarios
donde queremos proseguir ese didlogo. {Bienvenidos!

Elena Martinez
Administradora Auxiliar y Directora Regional
para América Latina y el Caribe del PNUD
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Presentacion

Libertad, democracia y politica

Este Informe sobre la democracia en América Latina propone algunas respuestas a las in-
certidumbres y los cuestionamientos de las sociedades latinoamericanas sobre su democra-
cia. Hemos hecho esta exploracion teniendo en cuenta, prioritariamente, la demanda: esto es,
los interrogantes que nuestras mujeres y hombres se plantean y que no estan suficientemen-
te tratados en el debate politico.

Nuestra ambicidn es que se constituya en una herramienta para el debate de las socieda-
des, que llegue a ellas, que les sirva para entender mejor sus democracias y sus necesidades de
mejoramiento.

No hay malestar con la democracia, pero hay malestar en la democracia. Y para resolverlo
es indispensable hacer uso del instrumento mds preciado que ella nos brinda: la libertad. Li-
bertad para discutir lo que molesta, lo que algunos preferirian que se oculte. Libertad para de-
cir que el rey estd desnudo y tratar de entender por qué. Libertad para saber por qué un sis-
tema que es casi un sinénimo de igualdad, convive con la desigualdad mds alta del planeta,
para saber si lo que discutimos es lo que precisamos discutir o lo que otros nos han impues-
to, para saber cudles son nuestras urgencias y prioridades.

En definitiva, conociendo sus limitaciones, éste es un informe para ejercitar la libertad,
lo que en politica significa centralmente ejercer la capacidad para conocer y decidir lo que
queremos hacer con nuestras sociedades, porque la crisis de representaciéon de la politica,
en parte, se ataca mejor si sabemos qué demandar, qué exigir a nuestros representantes.

Por cierto, no es un texto por si mismo el que lograra ese objetivo. Ademas, es indispensa-
ble promover activamente el debate, e incorporar en la cotidianidad de las decisiones de las
organizaciones sociales los temas que aqui se proponen y otros que quizd hemos omitido. Pro-
vocar una nueva discusion.

Para ese fin, el Informe contiene un andlisis critico de la situaciéon de nuestras democra-
cias hecho desde la democracia. Eso nos llevo necesariamente a senalar déficit y carencias.

Pero existe un peligro en el ejercicio de explorar lo que falta: olvidar lo que tenemos. Los
déficit, las lagunas, las asechanzas que se ciernen sobre nuestras democracias no deberian lle-
varnos a olvidar que hemos dejado atrds la larga noche del autoritarismo. La historia de los
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miedos, los asesinatos, las desapariciones, las torturas y del silencio aplastante de la falta de
libertad. La historia donde unos pocos se apropiaron del derecho de interpretar y decidir el
destino de todos.

Tenemos problemas, muchos y algunos muy graves, pero guardamos la memoria de ese pa-
sado y querriamos que no se agote en nosotros, que nuestros hijos sepan que la libertad no
nacié espontdneamente, que protestar, hablar, pensar y decidir con la dignidad de mujeres y
hombres libres fue una conquista dura y prolongada.

Precisamos ser criticos con nuestra democracia, porque esos recuerdos nos obligan a cus-
todiarla y perfeccionarla.

La construccién democrdtica se plasma a través de la politica. Y aqui sucede algo similar a
lo que acabo de senalar: también la politica tiene graves carencias, lo que ha producido un re-
chazo creciente en nuestras sociedades hacia quienes la ejercen. Este Informe no es benévolo
a la hora de mostrar la gravedad de la crisis de la politica y los politicos. Pero estos politicos
son los que han dado las luchas, los que han optado entre costos, los que han pagado con su
prestigio u honor sus defectos o faltas. No tienen la pureza de quienes sélo asumen el riesgo
de opinar. Muchos tienen la sencilla valentia de pelear en un escenario donde, las mas de las
veces, lo que se confronta no son grandes ideas, sino pasiones y miserias. Algunos temen y
abandonan, otros cometen errores y —de una u otra manera— pagan por ellos, pero una ma-
yoria hizo algo mds que opinar acerca de cémo deberian ser hechas las cosas. Lo intentaron,
apostaron, perdieron, y muchos volvieron a intentarlo. Algunos con éxito.

Nada hay aqui de reivindicacién sentimental de los politicos, sino la sencilla advertencia
de que la democracia no es una construccion idilica. Requiere mujeres y hombres dispuestos
aluchar en ese turbulento territorio donde se desenvuelven los intereses y las pasiones, las lu-
chas reales, que son las luchas del poder.

La democracia se hace con la politica, la inica actividad que puede reunir la dura y mara-
villosa tarea de lidiar con la condicién humana para construir una sociedad mas digna.

“La politica consiste en una dura y prolongada penetracion a través de tenaces resistencias,
para la que se requiere, al mismo tiempo, pasién y mesura. Es completamente cierto, y asi lo
prueba la historia, que en este mundo no se consigue nunca lo posible si no se intenta lo im-
posible una y otra vez. Pero para ser capaz de hacer esto no sélo hay que ser un caudillo, sino
también un héroe en el sentido mas sencillo de la palabra. Incluso aquellos que no son ni lo
uno ni lo otro han de armarse desde ahora de esa fortaleza de &nimo que permite soportar la
destruccidn de todas las esperanzas, si no quieren resultar incapaces de realizar incluso lo que
hoy es posible. S6lo quien esta seguro de no quebrarse cuando, desde su punto de vista, el
mundo se muestra demasiado estipido o demasiado abyecto para lo que él le ofrece; s6lo
quien frente a todo esto es capaz de responder con un ‘sin embargo), s6lo un hombre cons-
truido de esta forma tiene ‘vocacién para la politica’”!

Finalmente, una advertencia sobre las limitaciones de este trabajo. El Informe sobre el de-
sarrollo de la democracia en América Latina aborda el andlisis de nuestra situacion, aporta
una amplia base empirica y propone un temario sobre sus desafios centrales. No obstante, es

1 Weber, 1997.
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un esfuerzo parcial. La democracia es un fenémeno cuya dimensién humana y cultural es cen-
tral. La historia que recibimos, los impulsos sociales suscitados por las esperanzas y frustra-
ciones, las pasiones que se desenvuelven en torno a las relaciones de poder contienen, a me-
nudo, pistas o explicaciones sobre las cuales los datos y analisis no dan cuenta acabada.
Advertimos sobre esta ausencia para indicar que somos conscientes de ella y para subrayar
nuestra reticencia a encerrar en categorias analiticas y en cifras la inmensa complejidad de los
fenémenos humanos. S6lo hemos trabajado sobre un segmento —importante y necesario— de

la vasta experiencia que encierra la democracia.

Dante Caputo
Director del Informe
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Introduccion

El presente Informe sobre La democracia en
América Latina: Hacia una democracia de ciu-
dadanasy ciudadanos, se enmarca en la estrate-
gia del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) dirigida a fortalecer la
gobernabilidad democréticay el desarrollo hu-
mano. Elaborado por el Proyecto sobre el De-
sarrollo de la Democracia en América Latina
(PRODDAL), es un primer insumo de un pro-
ceso de mas largo aliento de analisis y dialogo
social. Su propésito es evaluar la democracia en
América Latina, no s6lo como régimen electo-
ral, sino como una democracia de ciudadanos.
A partir de este enfoque se identifican logros, li-
mites y desafios y se plantea una agenda de re-
formas para fortalecer el desarrollo de la demo-
cracia en la region.

Aunque 140 paises del mundo viven hoy ba-
jo regimenes democraticos —hecho valorado
como un gran logro—, s6lo en 82 existe una de-
mocracia plena.l En efecto, muchos gobiernos
elegidos democréaticamente tienden a sostener
su autoridad con métodos no democraticos, por
ejemplo, modificando las Constituciones nacio-
nales en su favor e interviniendo en los proce-
sos electorales y/o restando independencia a los
poderes Legislativo y Judicial. Estos hechos de-
muestran que la democracia no se reduce al
acto electoral sino que requiere de eficiencia,

transparencia y equidad en las instituciones
publicas, asi como de una cultura que acepte
la legitimidad de la oposicién politica y reco-
nozca, y abogue por, los derechos de todos.

Paralelamente a lo anterior, en muchos ca-
s0s, la creciente frustracion por la falta de opor-
tunidades y por los altos niveles de desigual-
dad, pobreza y exclusion social, se expresa en
malestar, pérdida de confianza en el sistema
politico, acciones radicalizadas y crisis de go-
bernabilidad, hechos que ponen en riesgo la
estabilidad del propio régimen democratico.

Como sostiene el Informe sobre Desarrollo
Humano 2002, la democracia no sélo es un va-
lor en si mismo sino un medio necesario para
el desarrollo. Para el PNUD, la gobernabilidad
democrética es un elemento central del desa-
rrollo humano, porque a través de la politica, y
no solo de la economia, es posible generar con-
diciones mas equitativas y aumentar las opcio-
nes de las personas. En la medida en que la de-
mocracia hace posible el didlogo que incluye a
los diferentes grupos sociales, y en tanto las ins-
tituciones publicas se fortalezcan y sean mas efi-
cientes, sera posible lograr los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio, sobre todo en lo tocante a
reducir la pobreza. En este sentido, la democra-
cia es el marco propicio para abrir espacios de
participacion politica y social, en especial pa-
ra quienes mas sufren: los pobres y las minorias
étnicas y culturales.

1 PNUD 2002, Informe sobre Desarrollo Humano 2002, Madrid, Mundi-Prensa.
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Esta contribucién se organiza alrededor de
tres preguntas: ;cuél es el estado de la democra-
ciaen América Latina?, ;cuales son las percepcio-
nes y cuan fuerte es el apoyo de lideres y ciuda-
danos a la democracia?, ;cuéles serian los princi-
pales temas para un debate orientado a lograr un
mayor avance en la democracia de ciudadanos?

Se ha procurado responderlas a lo largo de
las secciones en las que esté estructurado el In-
forme. En la primera seccion se precisa la base
conceptual utilizada en el estudio y se contex-
tualiza el desarrollo de la democracia en una re-
gion con altos niveles de pobreza y desigualdad.
En la segunda seccion se analizan los datos ob-
tenidos a través de diversos instrumentos empi-
ricos aplicados: indicadores e indices de las ciu-
dadanias politica, civil y social; una encuesta de
opinién respondida por 19.508 ciudadanos de
los 18 paises, y una ronda de consultas a 231 li-
deres sobre los retos de la democracia en Amé-
rica Latina. La tercera seccion busca ampliar la
agenda publica sobre el desarrollo de la demo-
cracia, centrada en la crisis de la politica, las re-
formas estatales y estructurales de la economia
y el impacto de la globalizacion en la region.

La democracia y la idea
de democracia en América Latina

Los dieciocho paises de América Latina
considerados en este Informe cumplen hoy
los requisitos fundamentales del régimen de-
mocrético; de ellos, sélo tres vivian en demo-
cracia hace veinticinco afios. Sin embargo, al
tiempo que las latinoamericanas y los lati-
noamericanos consolidan sus derechos poli-
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ticos, se enfrentan a altos niveles de pobrezay
a la desigualdad mas alta del mundo. Asi, se
plantea que existen fuertes tensiones entre la ex-
pansion de la democracia y la economia, la
blsqueda de la equidad y la superacion de la
pobreza.

El Informe valora los principales avances de
la democracia como régimen politico en Amé-
rica Latina, e identifica a la desigualdad y la po-
breza como sus principales deficiencias. Plantea,
ademas, la urgencia de una politica generado-
ra de poder democratico, cuyo objetivo sea la
ciudadania integral.

¢Qué debemos entender por “ciudadania in-
tegral™? Como habréa inferido el lector, ésta abar-
ca un espacio sustancialmente mayor que el del
mero régimen politico y sus reglas instituciona-
les. Hablar de ciudadania integral es considerar
que el ciudadano de hoy debe acceder armonio-
samente a sus derechos civicos, sociales, econé-
micos y culturales, y que todos ellos conforman
un conjunto indivisible y articulado.

El presente estudio asume y resalta, como
elementos importantes para el analisis, las mar-
cadas diferencias entre los paises de la region,
pero también plantea que en materia de demo-
cracia hay problemas regionales comunes y di-
versidad nacional en las respuestas.

A partir de los fundamentos teoricos, se ar-
gumenta que la democracia:

= supone una idea del ser humano y de la
construccion de la ciudadania;

= es una forma de organizacion del poder
que implica la existencia y buen funcio-
namiento del Estado;

= implica una ciudadania integral, esto es,
el pleno reconocimiento de la ciudadania
politica, la ciudadania civil y la ciudada-
nia social;

= eSunaexperiencia histdrica particular en
la regidn, que debe ser entendida y eva-
luada en su especificidad,;

= tiene en el régimen electoral un elemen-
to fundamental, pero no se reduce a las
elecciones.



Balance de la ciudadania integral

Para medir los avances en ciudadania politi-
ca se utilizo el indice de Democracia Electoral
(IDE) que, aunque mide s6lo un aspecto del
sistema politico, corresponde a la dimension o
condicién minima para que pueda hablarse de
democracia. Los datos muestran que en la re-
gion existen hoy “democracias electorales”. Méas
puntualmente, ellos indican que:

= Entodos los paises se reconoce el derecho
universal al voto.

= A pesar de algunos problemas, en general
las elecciones nacionales fueron limpias
entre 1990 y 2002.2

= En ese mismo periodo se dieron restric-
ciones importantes a la libertad electoral
en 10 de 70 elecciones nacionales, pero la
tendencia general fue positiva.

= Seavanzé en la cuestion de que las eleccio-
nes sean un medio de acceso a cargos pu-
blicos: el traspaso del mando presidencial
se convirtié en una practica comun, aun-
que en algunos casos se haya dado en me-
dio de complejas crisis constitucionales.

Sin embargo, los datos también muestran
gue la participacién electoral es irregular —en
algunos paises presenta niveles muy bajos— y
gue existen barreras de entrada para nuevos ac-
tores a la competencia electoral. Un logro im-
portante es la apertura de espacios politicos pa-
ra las mujeres a través de cupos o cuotas en las
listas de los partidos. Empero, la representacion
de pueblos originarios y afrodescendientes en el
Parlamento es, en general, an muy reducida.
Asimismo, los partidos politicos como agentes
de representacion atraviesan una crisis severa,
que se expresa en el hecho de que la gente des-
confia de ellos porgue los percibe como distan-
tes, como un actor ajeno y profesionalizado que
no encarna un proyecto de futuro compartido.

En cuanto a los mecanismos de control po-
litico mas alla de las elecciones, el Poder Ejecu-

tivo mantiene una interferencia importante en
la Corte Suprema de varios paises, aunque hu-
bo logros en las reformas constitucionales para
fortalecer la independencia y profesionalizacion
del Poder Judicial. Asimismo, en los Ultimos afios
Se crearon organismos especializados como con-
tralorias, fiscalias y defensorias del pueblo. Sin
embargo, la insuficiencia de recursos y, en algu-
Nnos casos, la escasa autonomia del Poder Ejecu-
tivo limitan la eficacia de estos entes. Finalmen-
te, un logro importante a destacar es la menor
influencia o gravitacion politica de las Fuerzas
Armadas en casi todos los paises.

Por consiguiente, aunque se avanzé en rela-
cién al funcionamiento electoral y hubo logros
en términos institucionales, persisten serias de-
ficiencias respecto del control que podrian ejer-
cer los ciudadanos de la accion estatal. Los par-
tidos politicos enfrentan un momento de alta
desconfianza como agentes de representacion,
lo cual es un desafio clave para el desarrollo de-
mocratico. Asi, la representacion de amplios
grupos poblacionales es, en general, baja, y la
asistencia a las urnas, irregular.

Con respecto a la ciudadania civil, se registran
logros importantes en materia de legislacion, pe-
ro preocupa la escasa capacidad de los Estados
para garantizar estos derechos en la practica.

La mayoria de los paises ratificé los principa-
les tratados internacionales y avanzé en la nor-
mativa 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.
Aungue existe un rezago en la ratificacion de la
Convencidn sobre los pueblos indigenas, varias
Constituciones reconocieron estos derechos.

No ocurrio lo mismo con los tratados inter-
nacionales ni, en especial, con la vigencia del
derecho a la vida, la integridad fisica y la segu-
ridad. No se registré el descenso esperado en es-
te tipo de violaciones de los derechos humanos,
aungue ya no son cometidas desde la cuspide
estatal, sino més bien por fuerzas paraestatales
que el Estado no ha sido capaz de controlar.

2 La informacidn contenida en el Informe utiliza, en general, datos actualizados hasta el 2002.
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A pesar de los avances normativos, la no dis-
criminacion atin no esta suficientemente garanti-
zada, ya que: se mantienen fuertes desigualdades
en el trato a personas pertenecientes a distintos
grupos, las leyes que protegen a los nifios en el
trabajo son frecuentemente desobedecidas y los
trabajadores han visto disminuir su proteccién
social. Un logro en el &mbito laboral, empero, es
la tendencia al aumento en la equidad de género.

En relacién con los sistemas de administra-
cion de justicia se observa que la carencia de re-
cursos econémicos y humanos los hace fragiles.
Asimismo, un tema preocupante es el de la po-
blacién carcelaria, pues los derechos de los reos
son escasamente respetados, al punto de que
mas de la mitad de los presos carece de condena.

En cuanto a la libertad de prensa, el Informe
detecta que América Latina aun enfrenta fallas
importantes. Los avances en cuanto al derecho
a la informacion son mas alentadores, ya que el
acceso a las fuentes publicas de datos es legal-
mente reconocido en la mayoria de los paises.

En sintesis, aunque mejoré la situacion de
los derechos humanos en comparacién con el
periodo no democratico, y se ratificaron con-
venciones internacionales relativas a los dere-
chos civiles e incluso se generaron normativas
nacionales en este sentido, los datos muestran
debilidades, hecho que deberia ser una sefial de
alerta. El progreso en relacion al respeto del de-
recho a la vida, la integridad fisica, la seguridad
y la no discriminacién hasido irregular y en al-
gunos casos insuficiente.

Por otra parte, las tendencias halladas en re-
lacion con la ciudadania social son realmente
preocupantes y constituyen el principal desafio
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de las democracias latinoamericanas, porque,
ademas, los grupos mas excluidos del ejercicio
pleno de la ciudadania social son los mismos
que sufren carencias en las otras dimensiones
de la ciudadania.

Los problemas centrales en este plano son la
pobreza y la desigualdad, que no permiten que
los individuos se expresen como ciudadanos
con plenos derechos y de manera igualitaria en
el ambito pablico, y erosionan la inclusion so-
cial. Los indicadores muestran que todos los
paises de la region son mas desiguales que el
promedio mundial. En 15 de los 18 paises estu-
diados, més del 25 por ciento de la poblacion
vive bajo la linea de pobrezay en 7 de ellos méas
de la mitad de la poblacion vive en esas condi-
ciones; ello, incluso, aunque en 12 de los paises
considerados la pobreza disminuy6 y en 15 au-
mento el PIB per capita entre 1991 y 2002.

No obstante, cabe destacar algunos avances
en términos de salud (la desnutricion infantil
disminuyé en 13 de los 18 paises, se redujo la
mortalidad infantil y se incremento la expecta-
tiva de vida) y de educacién (la tasa de analfa-
betismo bajé en todos los paises y aumento el
nivel de escolarizacién, pero la calidad educati-
va en general es baja).

Un tema central es el desempleo, pues el
trabajo es un mecanismo clave de inclusién so-
cial y del mismo ejercicio de la ciudadania, que
tiene un componente econdmico. El alza en los
indices de desocupacién durante la década de
1990 es, por ende, una de las méas grandes ca-
rencias de las democracias latinoamericanas.
Es maés: la proteccion social de los trabajadores
disminuyé y aumenté el empleo informal, en
general de baja calidad y escasa utilidad social,
e insuficiente para generar una integracion so-
cial que garantice un minimo de bienestar.

En sintesis, el desarrollo de la democracia
depende de que se amplie de manera decidida
la ciudadania social, sobre todo a partir de la lu-
cha contra la pobreza y la desigualdad y de la
creacion de empleo de buena calidad. Sélo si se
reduce la desigualdad se podra disminuir la po-
breza sosteniblemente y mejorar las posibilida-
des de crecimiento econémico.



Percepciones y apoyo de lideres
y ciudadanos

Pese a los avances, incluso en condiciones
muy precarias, debe reconocerse que tanto en
el plano de la evolucion democratica como en
el de la dindmica econdmica y social, la region
vive un momento de cambio, que en muchos
casos asume las caracteristicas de una crisis ge-
neralizada. Por consiguiente, se abre un perio-
do de transformacion tanto en los contenidos
de la democracia cuanto en sus vinculaciones
con la economia y la dindmica social, en un
contexto global también de cambio, de concen-
tracion de riqueza y de internacionalizacion
creciente de la politica. La cuestion es que ésta,
como se constata en varias partes del Informe,
tiene importantes limites y esté en crisis.

Dicha crisis se expresa en el divorcio entre
los problemas que los ciudadanos reclaman re-
solver y la capacidad de la politica para enfren-
tarlos. La politica tiende a perder contenido
por la disminucion de soberania interior del
Estado, atribuible a;

= Eldesequilibrio en la relacion entre poli-
tica y mercado.

= La presencia de un orden internacional
gue limita la capacidad de los Estados pa-
ra actuar con razonable autonomia.

= La complejizacion de las sociedades que
los sistemas de representacion no pueden
procesar.

En este sentido, los lideres latinoamericanos
consultados coinciden en varias cuestiones al
formular su diagnostico sobre la democracia.
Por un lado, valoran la democratizacion du-
rante la Gltima década y el hecho de que, al me-
nos en el plano formal, los paises de la region
cumplen con los requisitos minimos de la de-
mocracia. Perciben, ademas, que aumentaron
la participacion y los controles al ejercicio del
poder y que disminuyeron las amenazas a la
democracia como régimen, junto a los clasicos
riesgos de insubordinacién militar.

Por otro lado, detectan problemas en rela-
cién con los partidos politicos y los poderes

facticos. En cuanto a los primeros, una de las
dificultades centrales percibidas es que no lo-
gran canalizar plenamente las demandas de la
ciudadania. Asimismo, la relacion entre parti-
dos y organizaciones de la sociedad civil suele
ser conflictiva. Para los lideres consultados, la
solucion a estas dificultades esta dentro de la
politica a través del fortalecimiento de los par-
tidos. En cuanto a los poderes facticos (sobre
todo el sector econdmico y financiero y los me-
dios de comunicacién), son percibidos como
factores que condicionan la capacidad de los
gobiernos para dar respuestas a la ciudadania.
Entre las tensiones con otros poderes facticos,
existe preocupacion por la pérdida de autono-
mia gubernamental respecto de Estados Uni-
dos y los organismos multilaterales, asi como
coincidencia en la amenaza que representa el
narcotrafico.

Por su parte, la encuesta de opinion publica
realizada para el Informe muestra una tension
entre la opcion por el desarrollo econdmico y la
democracia. Los datos obtenidos indican que:

= La preferencia de los ciudadanos por la
democracia es relativamente baja.

= Gran parte de las latinoamericanas y los
latinoamericanos valora el desarrollo por
encima de la democracia e incluso le qui-
taria su apoyo a un gobierno democrati-
co si éste fuera incapaz de resolver sus
problemas econémicos.

» Las personas no demdcratas pertenecen
en general a grupos con menor educa-
cion, cuya socializacion se dio fundamen-
talmente en periodos autoritarios, tienen
bajas expectativas de movilidad social y
una gran desconfianza en las institucio-
nes democraticas y los politicos.

= Aungue los demdcratas se distribuyen en
variados grupos sociales, en los paises con
menores niveles de desigualdad los ciuda-
danos tienden a apoyar mas la democracia.
Sin embargo, estas personas no se expresan
a través de las organizaciones politicas.

A partir de los datos de la encuesta, con el
objetivo de proporcionar una estimacion del
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grado de respaldo ciudadano a la democracia,
se elaboro el indice de Apoyo a la Democracia
(IAD), que ofrece una vision sintética sobre el
apoyo y la posible vulnerabilidad de las demo-
cracias latinoamericanas.

En conclusién, la informacion empirica en-
contrada, los resultados de la encuesta de opi-
nion publica y las opiniones de diversos lideres
politicos registradas en el Informe coinciden
tanto en la necesidad de reconocer que la re-
gién vive un momento de inflexién y crisis, co-
mo en la de valorizar el sentido de la politica, es
decir, su capacidad de crear opciones para pro-
maover nuevos proyectos colectivos viables. En
el corazon de tal confluencia esta instalado el
fortalecimiento de la ciudadania.

Elementos para una agenda

El Informe plantea que el punto de partida
para fortalecer la democracia pasa por revalo-
rizar el contenido y la relevancia de la politica,
argumenta que las soluciones a los problemasy
desafios de la democracia tendrian que buscar-
se dentro y no fuera de las instituciones demo-
craticas, y encuentra que debe recuperarse un
papel constructivo de la politica como ordena-
dora de las decisiones de la sociedad.

En este sentido, continda la linea argumen-
tativa sobre la que viene insistiendo el PNUD.
Como sostiene su Administrador, Mark Ma-
lloch Brown, en el prefacio del Informe sobre De-
sarrollo Humano 2002; “[...] la politica es tan im-
portante para el éxito del desarrollo como la
economia. La reduccién sostenible de la pobre-
za requiere que haya un crecimiento equitativo,
pero también requiere que los pobres tengan
poder politico. La mejor manera de conseguir-
lo de forma coherente con los objetivos del de-
sarrollo humano es erigir formas firmes y pro-
fundas de gobernabilidad democratica en todos
los niveles de la sociedad”3

La revalorizacion de la politica pasa por apli-
car medidas que promuevan una institucionali-

3 PNUD 2002, op. cit.
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dad legitima, fortalezcan una sociedad civil acti-
va y, sobre todo, promuevan un amplio debate
sobre el Estado, la economiay la globalizacion.

La agenda que propone el Informe apunta a
la expansién de la ciudadania. Para hacerla sos-
tenible es fundamental desarrollar una politica
gue encarne opciones, agrupe voluntades y cree
poder democrético.

Urge proseguir con la reforma de las institu-
ciones; empero, estas iniciativas necesitan de un
hilo que robustezca la participacién ciudadana.
Solo ésta podra hacer mas legitimas y eficientes
tales reformas. En este sentido, un aspecto ins-
titucional clave son las reformas electorales que
aseguren un mejor balance entre gobernabili-
dad y representacion.

Si bien experimentaron importantes cam-
bios, los sistemas de partidos tienden a ser ins-
trumentales u operativos, mientras que lo que
necesitan es fortalecerse para ampliar la efica-
cia, la transparencia y la responsabilidad. Es-
ta es, a juicio del Informe, la mejor manera de
reafirmar el rol indispensable de representa-
cién de la sociedad que ellos expresan. En tal
sentido, los partidos politicos tendrian que
comprender mejor los cambios en las socieda-
des contemporaneas, proponer nuevos proyec-
tos de sociedad y promover debates publicos.

Existe una importante relacién entre la ciu-
dadania y las organizaciones de la sociedad ci-
vil. Ellas son sujetos relevantes en la construc-
cion democrética, en el control de la gestion
gubernamental y en el desarrollo del pluralis-
mo. Resulta fundamental promover estrategias
de fortalecimiento de la sociedad civil y de su
articulacion con el Estado y los partidos poli-
ticos. El Informe aboga por formas alternati-
vas de representacion que, sin reemplazar a las
tradicionales, las complementen y fortalezcan.

Una propuesta central es construir una nue-
va legitimidad del Estado, ya que no existiria
una democracia sostenible sin un Estado capaz
de promover y garantizar el ejercicio ciudada-
no. Con Estados débiles y minimos s6lo puede
aspirarse a conservar democracias electorales.



La democracia de ciudadanas y ciudadanos re-
quiere de una estatalidad que asegure la univer-
salidad 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 con-
flictos conforme a reglas democraticas, garanti-
zar eficazmente el funcionamiento del sistema
legal, preservar la seguridad juridica, regular los
mercados, establecer equilibrios macroecond-
micos, fortalecer sistemas de proteccion social
basados en los principios de universalidad y
asumir la preeminencia de la democracia como
principio de organizacion social. La reforma del
Estado tendria que orientarse a resolver la pre-
gunta sobre qué tipo de nacién aspira a cons-
truir una determinada sociedad. Lo que se pro-
pone aqui, entonces, es un Estado en funcion de
la ciudadania.

Otro tema central a debatir es el de las po-
sibilidades de una economia congruente con
la democracia, es decir, una economia que pro-
mueva la diversidad para fortalecer las opcio-
nes ciudadanas. En esta perspectiva, el debate
sobre la diversidad de formas de organizacién
del mercado debe ingresar en la agenda de
discusién publica. La discusion sobre el futu-
ro de la democracia no puede ignorar las op-
ciones econdémicas. La economia es clave por-
que de ella depende el despliegue de la ciuda-
dania social.

En la perspectiva del Informe, el Estado y el
mercado son susceptibles de ser combinados de
diversas maneras, resultando de ahi una varie-
dad de formas que pueden adaptarse en funcion
del desarrollo humano. El tipo de economia de-
be estar en el centro del debate publico y no ser
relegado a una mera cuestion técnica. En breve,
los avances en la democracia y en establecer
normas macroeconomicas claras y legitimas de-
ben ser vistos como complementarios.

El Informe propone ampliar el debate so-
bre el proceso de globalizacion. Es peligroso,
se advierte, caer en una suerte de fatalismo
frente a este fenomeno; al contrario, es preci-

so discutir acerca de su impacto real sobre la
soberania interior de los Estados y acerca de
las mejores estrategias para fortalecer a las na-
ciones latinoamericanas en el espacio de la al-
dea global. Justamente la politica es la fuerza
que puede construir espacios autobnomos.

Metodologia del Informe

Para llevar a cabo este Informe, el PRODDAL
conto con el auspicio de la Direccion de Améri-
ca Latinay el Caribe del PNUD y con la colabo-
racion de destacados intelectuales y académicos,
asi como de ex presidentes y otras muchas per-
sonalidades de la region.

El estudio abarcdé dieciocho paises (Argenti-
na, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Re-
publica Dominicana, Uruguay y Venezuela).4 El
marco conceptual fue ampliamente consultado,
y orientd la busqueda de informacion empirica,
la cual incluye:

= Una encuesta de opinion de alcance re-
gional (en colaboracién con Latinobar6-
metro).

= Laelaboracion de indicadores sobre el es-
tado de la democracia.

= Entrevistas a lideres e intelectuales de
América Latina.

4 Estos paises tienen regimenes democraticos, en su mayoria establecidos a través de procesos de transicion desarro-
llados durante los Gltimos veinticinco afios, y sus gobiernos aceptaron incorporarse al PRODDAL.
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Para la elaboracion del Informe se partio de
un andlisis conceptual e historico de las demo-
cracias latinoamericanas, a partir de una amplia
revision bibliogréafica de los multiples estudios
nacionales. Ademas, se realizaron talleres de dis-
cusion de los distintos componentes del proyec-
to, se solicitaron opiniones y escritos a académi-
cos y personalidades politicas sobre distintas fa-
cetas del desarrollo de la democracia en la region.

El Informe no pretende evaluar los gobier-
nos o los paises ni elaborar alguna suerte de
ranking nacional de la democracia; su interés
es identificar los grandes retos y promover una
discusién amplia en torno a ellos. Asimismo, se
reconoce la dificultad de abordar los dilemas
de la democracia, pues ella esta influenciada
por multiples factores (politicos, econémicos 'y
sociales, nacionales e internacionales), algunos
de los cuales o no fueron tratados o lo fueron
de manera muy preliminar.

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

= Unlibro con los articulos elaborados por
politicos y académicos destacados que
aportan “ideas y posiciones para un de-
bate sobre el desarrollo de la democracia
en América Latina”.
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= Un Compendio Estadistico que redne
informacién, hasta ahora dispersa, en
cuanto a democracia y ciudadania inte-
gral en los paises de América Latina, jun-
to con los indices construidos para este
Informe y los resultados de la encuesta
de opinion.

= Los materiales que alimentan el marco
conceptual del Proyecto y su manera de
entender la democracia, junto con opi-
niones criticas de distinguidos analistas.

= Los resultados de la ronda de consultas a
dirigentes latinoamericanos.

Para concluir, el Informe muestra que, aun-
que muy valiosos, los avances logrados en térmi-
nos de desarrollo de la democracia en América
Latina no son suficientes. Hay que profundizar
tanto la gobernabilidad democratica, entendida
como el fortalecimiento institucional del régi-
men, como, sobre todo, la cultura politica, que
supone construir espacios de participacion equi-
tativa principalmente de aquellos mas desfavore-
cidos en las sociedades latinoamericanas. Para
ello se necesita voluntad politica, dirigentes com-
prometidos con sus paises y con la region, y ciu-
dadanas y ciudadanos decididos a confrontar los
problemas y desafios para vivir cada vez con méas
y mejor democracia.



n esta seccion se presenta el tema del Informe, a partir de la conquista de la democracia en los

paises considerados, destacando que en América Latina la democracia se instala en sociedades
con altos niveles de pobreza y desigualdad. Una primera mirada a la democracia desde la democra-
cia revela que muchos derechos civiles basicos no estan asegurados y que la pobrezay la desigual-
dad muestran a nuestras sociedades entre las méas deficitarias del mundo.

El Informe comienza con una definicion del desarrollo de la democracia y sus carencias principa-
les en la region, contrastando las reformas que han sido aplicadas con las realidades politicas y eco-
némicas. A partir de esto, surge un conjunto de interrogantes: ¢cuanta pobreza y cuanta desigual-
dad toleran las democracias?, ;cOmo afectan estos contrastes la cohesion social de las naciones?,
¢qué relevancia tiene la democracia para los latinoamericanos? Los resultados de la encuesta de opi-
nion revelan que el 54,7 por ciento de los latinoamericanos estaria dispuesto a aceptar un gobierno
autoritario si éste resolviera la situacion econdmica (ver Segunda Seccion, “Cémao ven los latinoame-
ricanos a su democracia’). Las razones que explican este dato preocupante quiza se encuentren en
los contrastes sefialados.

Esta seccidon contiene también una referencia a los fundamentos tedricos en que se basa el Infor-
me. Las consecuencias practicas del marco tedrico adoptado son importantes, porque sustentan las
descripciones, el analisis y las propuestas en razones sistematicas y rigurosas.

Los desafios de la democracia en América Latina son histéricamente singulares. Resolverlos de-
manda una comprension novedosa y una discusion abierta, a las que el Informe aspira a contribuir.
Ello requiere precisar los fundamentos tedricos: los conceptos de democracia, ciudadania y sujetos
en la democracia, Estado y régimen. Los cuatro argumentos centrales son: 1) la democracia implica
una concepcion del ser humano y de la construccion de la ciudadania; 2) la democracia es una for-
ma de organizacion del poder en la sociedad, que implica la existencia y el buen funcionamiento de
un Estado; 3) el régimen electoral es un componente basico y fundamental de la democracia, pero
la realizacion de elecciones no agota el significado y los alcances de aquélla, y 4) la democracia lati-
noamericana es una experiencia histérica distintiva y singular, que debe ser asi reconocida y valora-
da, evaluada y desarrollada.
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El desafio: de una democracia de
electores a una democracia de ciudadanos:

La democracia es una inmensa experiencia
humana. Esté ligada a la busqueda historica de
libertad, justicia y progreso material y espiritual.
Por eso es una experiencia permanentemente
inconclusa.

Este es un Informe sobre la tarea inconclusa
de la demaocracia, sobre sus desafios, sobre lo
que deberia constituir las metas de una nueva
etapa, en cuya construccion se pondra en juego
su propia sustentabilidad y perduracion.

Cualquiera que haya sido la forma, el ritmo
o el resultado, la busqueda por la libertad, la jus-
ticiay el progreso comparte toda la historia so-
cial del ser humano. Hemos participado de esta
blsgqueda con mayor o menor conciencia de
nuestros objetivos, con avances y retrocesos; en
suma, con toda la diversidad de incidentes que
llena nuestra historia. Aun en las circunstancias
mas dificiles, a pesar de prolongados letargos, la
lucha renacié y renacerd, ya sea para pasar de es-
clavos a personas libres, ya sea para ampliar ca-
da dia el espacio de la libertad.

Pero también poseemos, expresado de la ma-
nera mas diversa y en los distintos ambitos de
nuestra vida, otro impulso, tan vital como los
anteriores: el impulso por la dominacién y por
el poder que permite ejercerla.

En gran medida, nuestra vida en sociedad se
construye en la trama de estos impulsos centra-
les: sabemos que alli donde no haya libertad,
justicia y progreso nacera la lucha para alcan-

RECUADRO 1

La democracia: una busqueda
permanente

Deben tenerse en cuenta los incumplimientos, las
fracturas, las tensiones, los limites y las
denegaciones que constituyen la contrapartida de
la experiencia de la democracia. La democracia
plantea una pregunta que permanece por lo tanto
continuamente pendiente: jamas parece poder
darsele una respuesta perfectamente adecuada. La
democracia se presenta como un régimen siempre
marcado por formas inacabadas y de no
cumplimiento.

Pierre Rosanvallon, texto elaborado para el
PRODDAL, 2002.

zarlos y que en esa lucha se confrontaran inte-
reses, pareceres y métodos.

Nuestra bdsqueda por la libertad, la justicia
y el progreso, y la lucha por el poder que se de-
sarrolla cuando unosy otros tratamos de impo-
ner nuestros intereses y pareceres sobre esos
asuntos, han dado lugar a diversas maneras de
organizacién de los seres humanos. Una de el-
las es la democracia.

La democracia se ha convertido en un sinoni-
mo de libertad y justicia. Es, a la vez, un fin y un
instrumento. Contiene, basicamente, una serie de

1 Este texto es una edicion revisada del Informe La democracia en América Latina. El listado de enmiendas se encuen-

tra disponible en www.democracia.undp.org.
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RECUADRO 2

La democracia: un ideal

La democracia es, antes que nada y sobre todo, un
ideal. [...] Sin una tendencia idealista una
democracia no nace, y si nace, se debilita
rapidamente. Mas que cualquier otro régimen
politico, la democracia va contra la corriente, contra
las leyes inerciales que gobiernan los grupos
humanos. Las monocracias, las autocracias, las
dictaduras son faciles, nos caen encima solas; las
democracias son dificiles, tienen que ser promovidas
y creidas.

Giovanni Sartori, 1991, p. 118.

procedimientos para el acceso y el ejercicio del
poder, pero es, para los hombres y las mujeres,
también el resultado de esos procedimientos.

En esta perspectiva, la democracia excede a
un método para elegir a quienes gobiernan, es
también una manera de construir, garantizar y
expandir la libertad, la justicia y el progreso, or-
ganizando las tensiones y los conflictos que ge-
neran las luchas de poder.

Mas alla de las diferencias que se expresan en
el plano de la teoria sobre los alcances de la idea
de democracia, la historia revela que las aspira-
ciones por ensanchar las fronteras de las liber-
tades ciudadanas y alcanzar mayores niveles de
justicia y progreso han estado siempre en el co-
razon de las luchas sociales y politicas ligadas,
de un modo u otro, a la idea de democracia.
Con periodos de expansién y retraccion, de mo-
vilizacidn o quietud, la historia nos muestra que
alli donde no habia libertad se peled por ella,
donde no habia justicia se lucho por lograrla'y
donde no habia progreso se buscé alcanzarlo.
Mas alla de los retrocesos y letargos, el recono-
cimiento de la igualdad y la busqueda de su rea-
lizacion social, en términos de libertad, justicia
y progreso, constituyen un impulso histérico
sustancialmente ligado a la idea de democracia.

Esta forma de organizacion ha entrado y sa-

2 Dahl, 1999, p. 15.
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lido de nuestra historia. Surgié hace dos mil
quinientos afios en Grecia pero luego desapare-
ci6. “Como el fuego, la pintura o la escritura, la
democracia parece haber sido inventada mas de
unavez y en mas de un lugar.”2

En América Latina se ha alcanzado la demo-
cracia electoral y sus libertades basicas. Se trata
ahora de avanzar en la democracia de ciudada-
nia. La primera nos dio las libertades y el dere-
cho a decidir por nosotros mismos. Trazo, en
muchos de nuestros paises, la division entre la
vida y la muerte. La segunda, hoy plena de ca-
rencias, es la que avanza para que el conjunto de
nuestros derechos se tornen efectivos. Es la que
nos permite pasar de electores a ciudadanos. La
que utiliza las libertades politicas como palanca
para construir la ciudadania civil y social.

Para las mujeres y los hombres, la democra-
cia genera expectativas, esperanzas y decepcio-
nes por la manera en que contribuye a organizar
sus vidas en sociedad, por el modo en que ga-
rantiza sus derechos y por la forma en que per-
mite mejorar la calidad de sus existencias. La de-
mocracia hace a la vida, es mucho méas que un
régimen de gobierno. Es mas que un método
para elegir y ser elegido. Su sujeto, méas que el
votante, es el ciudadano.

En América Latina, en doscientos afios de vi-
da independiente, la democracia nacié y murio
decenas de veces. Mientras se la consagraba en
las constituciones, se la destruia en la practica.
Guerras, tiranias y breves primaveras componen
gran parte de esta historia independiente, du-
rante la cual hasta las violaciones a la democra-
cia fueron hechas en su nombre. América Lati-
na es, probablemente, la region del mundo que
maés ha reivindicado la democracia en los Ulti-
mos dos siglos, aun para interrumpirla invocan-
do su futura instauracion.

Los latinoamericanos, que tantas veces vi-
mos cdmo se nos negaba o arrebataba la volun-
tad de ser parte de la construccion de la demo-
cracia, somos ahora, finalmente, actores que
asumen sus desafios y desarrollo.

Tras dos décadas de diversas formas de tran-



sicion, los regimenes democraticos estan am-
pliamente extendidos en América Latina. Hace
veinticinco afos, de los dieciocho paises inclui-
dos en el Informe, s6lo Colombia, Costa Ricay
Venezuela eran democréaticos. Un cuarto de si-
glo después, todos nuestros paises cumplen con
los criterios basicos del régimen demaocrético,
en su dimension electoral y politica.

Las libertades que hoy poseemos son un bien
invalorable; ésta es una conquista lograda con el
impulso, la luchay el sufrimiento de millones
de seres humanos. Somos testigos del avance
maés profundo y amplio que la democracia ha
tenido desde la independencia de nuestras na-
ciones. Pero, como se vera en este Informe, lo
conquistado no estéa asegurado.

La preservacion de la democracia y su ex-
pansion no son hechos espontaneos. Son cons-
trucciones voluntarias, formuladas en proyec-
tos, modeladas por liderazgos e investidas del
poder que proviene del apoyo popular. Requie-
ren partidos politicos que construyan opciones
sustantivas, un Estado con poder para ejecutar-
las y una sociedad capaz de participar en una
construccion que exceda los reclamos sectoria-
les. Una politica que omite los problemas cen-
trales, vacia de contenido las opciones ciudada-
nas; un Estado sin poder transforma el mandato
electoral en una expresion de voluntades sin
consecuencias, y una sociedad sin participacion
activa lleva, tarde o temprano, a una peligrosa
autonomia del poder, que dejara de expresar las
necesidades de los ciudadanos.

Pareceria que nos alejamos de los riesgos de
los golpes militares de Estado, pero surgen otros
peligros: la democracia parece perder vitalidad;
se la prefiere aunque se desconfia de su capaci-
dad para mejorar las condiciones de vida; los
partidos politicos estan en el nivel mas bajo de
la estima publica;3 el Estado es mirado con ex-
pectativa y recelo a la vez, y, en algunos casos, el
impetu democratico que caracterizo las ltimas
décadas del siglo pasado se debilita. La sociedad
estd en las calles, pero sin un objetivo que uni-
fique sus reivindicaciones y demandas.

¢Cuan graves son esas nuevas fragilidades? Si
la democracia pierde relevancia para los latinoa-
mericanos, si se divorcia de sus necesidades,
¢puede resistir a los nuevos peligros, a sus adver-
sarios, a las frustraciones?

Analizar, como nos proponemos, el desarro-
llo de la democracia en América Latina nos con-
duce a auscultar la vigencia de los derechos de
los latinoamericanos y el nivel de concrecion de
las esperanzas que éstos depositan en sus repre-
sentantes. También, a indagar la sustentabilidad
de la democracia, es decir, su capacidad para
perdurar y perfeccionarse, a partir de la legiti-
midad que genera en sus ciudadanos. Nos lleva,
en fin, a identificar las acechanzas y los desafios
de la democracia.

¢Como se resuelven las tensiones entre la ex-
pansion democrética y la economia, entre la li-
bertad y la basqueda de la igualdad, entre creci-
miento y pobreza, entre las demandas publicas
expresadas libremente y las reformas econémi-
cas que demandan ajustes y sacrificios? ;Cuales
son las claves que explican la crisis de represen-
tacion, la desconfianza de la sociedad hacia la
politica? ;Por qué la esperanza democréatica no
se ha traducido en avances en los derechos civi-
les y sociales acordes con las expectativas que
promovio? ;Por qué el Estado carece del poder
necesario? ;Por qué el derecho a elegir gober-
nantes no se tradujo, en muchos casos, en ma-
yor libertad, mayor justicia y mayor progreso?

Estos son dilemas cuya solucion es comple-
ja, como lo demuestra nuestra propia historia

3 Seglin los datos de la encuesta Latinobarometro 2002, s6lo 14 por ciento de los latinoamericanos tiene confianza en

los partidos politicos.
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reciente. Y no podran ser resueltos si no se si-
tdan en el centro del debate pablico y de las op-
ciones que ofrecen los partidos. Desafortunada-
mente, en Mas de una ocasion pareceria que
existe un debate prohibido en América Latina.
Cuestiones sobre las que es inconveniente ha-
blar 0 —mas grave atin— de las que no se debe ha-
blar. El silencio de la politica y de los que cons-
truyen la agenda del debate publico no puede
continuar indefinidamente ignorando el clamor
de centenas de millones, a menos que se esté
dispuesto a pagar el precio del languidecimien-
to de la democracia latinoamericana.

Este Informe trata de esas cuestiones, llegan-
do a identificarlas no por un mero ejercicio in-
tuitivo, sino a través del analisis tedrico, de la
observacién empirica y del pensamiento de in-
telectuales y politicos.

Atacar estos dilemas demanda la mayor in-
formacion posible para iluminar los criterios
con que se formulan las politicas. La falta de in-
formacion y de debate constituye una carencia
grave, porque la democracia —que se basa en la
reflexion y el debate de los ciudadanos y sus li-
deres—es la Ginica forma de organizacion politi-
ca que tiene capacidad para rectificarse a si mis-
ma. Esa es la principal ventaja para hacer de la
democracia un sistema justo y eficaz. La liber-
tad que garantiza la democracia es, a la vez, el
principal instrumento que ella tiene para per-
feccionarse como sistema. Pero la libertad, o en
otras palabras la capacidad de optar, requiere
que la materia de la opcidn esté presente. En
América Latina, la reflexion y el debate politicos
requieren ser renovados y promovidos porque
han perdido vitalidad y contenido. Esto ocurre
en el periodo de mayor difusion de la democra-
ciay en un mundo donde la globalizacion hace

38

cada vez mas perentorio saber qué queremos
como sociedades y como naciones.

Nuestras democracias precisan, urgentemen-
te, retomar su impulso inicial. Sus déficit no son
su fracaso, son sus desafios. Lo que no hemos al-
canzado es lo que debe constituir la sustancia de
las politicas que permitan encender la segunda
etapa de la democracia latinoamericana.

Este es el hilo conductor que deberia guiar al
lector en los materiales que propone el Informe:
la basqueda de los temas cruciales en los que se
pondra a prueba nuestra capacidad para pasar
de la democracia electoral a la democracia de
ciudadania. En esa transformacion se dirimira
la capacidad latinoamericana para hacer de la
democracia un sistema que se estabilice, regene-
re y expanda.

Nos proponemos demostrar que, una vez
gue la apuesta esta en el transito de la democra-
cia electoral a la de ciudadania, es ineludible una
seria reflexién conceptual, que genere las ideas
gue orienten la observacion de la realidad y la
recoleccion de datos que, a su vez, construyan la
base empirica del Informe. De alli, de la suma
de esos dos componentes saldré la proposicion
del nucleo de temas que configuran los desafios
de la agenda ampliada para el desarrollo de la
democracia en América Latina.

Estos objetivos, que constituyen la razén de
esta obra, encontraran aqui una primera apro-
ximacion, un inicio. El Informe es el comien-
zo de una tarea, de un debate que el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) busca promover entre los latinoame-
ricanos. Solo descorre el primer velo, para que
la construccion de alternativas y politicas con-
cretas sea tomada por los actores sociales y po-
liticos que deben relanzar y regenerar nuestras
democracias.

Estas reflexiones, observaciones y conse-
cuencias partiran de un reconocimiento inicial:
la singular realidad de la democracia en nues-
traregion. El libro de los desafios es nuevo por-
que también es nueva la realidad que expone
una region que a la vez que democrética es po-
bre y desigual. A partir de ese triangulo —demo-
cracia electoral, pobreza y desigualdad— inicia-
mMos nuestra exploracion.



Demaocracia, pobreza y desigualdad:
un triangulo latinoamericano

Para entender las necesidades de expansion
de la democracia en América Latina y percibir
sus fragilidades es indispensable apreciar lo que
la democracia posee aqui de propio y original.

En América Latina, las reglas e instituciones
del régimen son similares a las de los paises de-
mocraticamente mas maduros, pero sus socie-
dades son profundamente diferentes de las de
aquéllos.

En América Latina, construir y ampliar los
derechos ciudadanos es una tarea que se desen-
vuelve en un contexto novedoso. En estos ulti-
mos veinte afios se ha producido un conjunto
de grandes transformaciones. Por primera vez
en la historia, una region en desarrollo y con
sociedades profundamente desiguales esta, en
su totalidad, organizada politicamente bajo re-
gimenes democraticos. Asi se define, en Amé-
rica Latina, una nueva realidad sin anteceden-
tes:4 el tridngulo de la democracia, la pobreza
y la desigualdad.

El primer vértice del triangulo es la difusion de
la democracia electoral en la region. Todos los
paises que la integran satisfacen los requisitos
béasicos del régimen democrético. Sélo los pai-
ses agrupados en la Organizacion de Coopera-
ciony Desarrollo Econémico (OCDE) compar-
ten este rasgo.

El segundo vértice es la pobreza. En 2002, la
region contaba con 218 millones de personas (0
un 42,9 por ciento) cuyos ingresos se situaban
por debajo de la linea de pobreza. Por cierto, es-
ta situacién varia de pais en pais. A pesar de es-
tas diferencias, comparada con las otras grandes
regiones democraticas del mundo, América La-
tina ofrece la singularidad de la cohabitacion de
las libertades politicas con las severas privacio-
nes materiales de muchos. Democraciay rique-
za, democracia y pobreza son dos combinacio-
nes que generan necesidades, dificultades y
riesgos diferentes.

El tercer vértice es la desigualdad. Las socie-
dades latinoamericanas son las mas desiguales
del mundo. Como en el caso de la pobreza, no
solo se observa la profundidad de la desigualdad
en la region en comparacion con el resto del
mundo, sino también su persistencia a lo largo
de las ultimas tres décadas.

Por primera vez conviven estos tres rasgos, y la
democracia enfrenta el desafio de su propia esta-
bilidad coexistiendo con los retos de la pobrezay
la desigualdad. Los riesgos que derivan de esta si-
tuacion son distintos y mas complejos que los tra-
dicionales del golpe militar de Estado, que, por lo
demés, tampoco han desaparecido totalmente.

Sin embargo, a pesar de lo particular de esta
situacion, es habitual que se piense en América
Latina a partir de la experiencia historica de las
demaocracias desarrolladas, desconociendo que la
estabilidad y la expansion democraticas tienen
aqui contenidos y dilemas distintos, resultado de
su propia originalidad. Estas son democracias po-
bres y desiguales, cuyos hombres y mujeres, a la
vez que consolidan sus derechos politicos, deben
también completar sus ciudadanias civil y social.

La escasa comprensién de esta realidad singu-
lar puede llevar a dos consecuencias graves para
la democracia. La primera, ignorar la necesidad
de la viabilidad econdmica de la democracia. Es-
to es ignorar la necesidad de construir bases s6-
lidas de una economia que permita atacar la po-
brezay la desigualdad. Por ejemplo, para muchos
ciudadanos latinoamericanos alcanzar mayores
niveles de desarrollo en sus paises es una aspira-

4 No afirmamos aqui que no se verifique la existencia conjunta de democracia, pobreza y desigualdad en otros paises
o regiones del planeta. Lo que sefialamos es que la democracia latinoamericana convive en la totalidad de una region
con niveles extensamente difundidos de pobreza y situaciones de desigualdad extremas.
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DEMOCRACIA, POBREZA Y DESIGUALDAD A

Regioén Participacion electoral (1) Desigualdad (2) Pobreza PBI per capita
América Latina 62,7 0,552 (3) 42,8 (6) 3792 (9)
Europa 736 0,290 (4) 15,0 (7) 22600 (10)
EE.UU. 43,3 0,344 (5) 11,7 (8) 36100

Notas:

1) Votantes con base en la poblacién con derecho a voto 1990-2002. Ver Tabla 7.
2) Coeficiente de Gini. Las cifras mas altas del coeficiente de Gini corresponden a un grado més alto de desigualdad.

3) Promedio simple para la década de los 90. Perry et al., 2004, p. 57.

4) Eurostat PCM-BDU, diciembre de 2002.

6) Promedio ponderado por poblacion de los datos de pobreza entre 1998-2002, CEPAL, 2004.

7) Eurostat PCM-BDU, diciembre de 2002.

8) Fuente: US Census Bureau 2001, Poverty in the United States 2002.

(

)

®)

@

(5) Fuentes: OCDE 2002, Social Indicators and Tables.
(6)

0

®)

(

9) Elaboracion propia en base a datos de CEPAL, 2004 (en dolares constantes).
(10) Europa occidental (EU15) y EE.UU., PBI per cépita 2002. Fuente: OCDE (en d6lares corrientes).
Dada la multiplicidad de fuentesy las diversas metodologias de elaboracion de datos implicadas se sugiere tomar los datos de esta tabla como re-

ferencias indicativas.

cién tan importante que muchos estarian dis-
puestos a apoyar un régimen autoritario si éste
pudiere dar respuesta a sus demandas de bienes-
tar. La segunda es desconocer la viabilidad poli-
tica de los programas econémicos. Esto es igno-
rar que esos programas se aplican en sociedades
donde las demandas ciudadanas y el juicio sobre
dichas politicas se expresan libremente.

En efecto, no es menos comun deslizarse ha-
cia el error de pensar en términos de reforma
econdmica como si no existiera democracia. Co-
mo si los dificiles y dolorosos procesos de ajuste
estructural fueran neutrales en las decisiones que
toman las mayorias —sometidas a condiciones de
pobreza y alta desigualdad— al momento de vo-
tar o de expresar su apoyo o rechazo a un gobier-
no, 0 como si se pudiera llevar adelante un plan
econdmico sin apoyo de la poblacién, o, aun
peor, a pesar de su hostilidad manifiesta.

Esta forma de pensar la democracia latinoa-
mericana independientemente de su economia
0, simétricamente, pensar su economia separa-
damente de su democracia, parece un error in-
genuo, pero no por ello es menos recurrente y
preocupante para la suerte de la democracia y
de la economia, si miramos la experiencia de las
Gltimas décadas en la region.
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En consecuencia, el debate sobre la estabili-
dad democrética no debe ignorar la pobreza y
la desigualdad, ni las politicas de crecimiento
deben soslayar que, pobres y desiguales, los ciu-
dadanos ejercen su libertad para aceptar o re-
chazar esas politicas. De aqui surge el desafio de
resolver las tensiones entre economia y demo-
cracia. Ese desafio parte de la necesidad de no
pensar la economia como si no hubiera demo-
cracias pobres ni atacar los problemas de la es-
tabilidad democratica independientemente de
las necesidades de resolver las cuestiones del
crecimiento. Es probable que un debate que ig-
nore una cuestion tan elemental termine lle-
vando a recomendaciones sencillamente im-
practicables.

Estas caracteristicas de América Latina han
sido utilizadas como argumento para concluir
que la democracia seria inviable hasta tanto no
se resuelvan los problemas de la pobrezay se lo-
gre un minimo aceptable de igualdad. En mas
de una ocasion, regimenes autoritarios se insta-
laron con un discurso “restaurador” del régimen
demaocratico: “Asumimos el gobierno para crear
las condiciones para que la democracia se insta-
le sGlidamente en el futuro”. Supuestamente ha-
bia que alcanzar un cierto umbral de riqueza



para acceder a la democracia. Contra esta vi-
sion, este Informe sostiene que s6lo con mas'y
mejor democracia las sociedades latinoamerica-
nas podran ser mas igualitarias y desarrolladas.
La razén es que sélo en democracia, quienes ca-
recen de niveles minimos de bienestar y sufren
las injusticias de la desigualdad pueden recla-
mar, movilizarse y elegir en defensa de sus dere-
chos. Para que eso se concrete es indispensable
indagar caminos no explorados y abrir nuevos
debates en América Latina, porque —reitera-
mos-— el gran desafio es combatir la pobrezay la
desigualdad, con los instrumentos de la demo-
cracia, para crear las bases de cohesion y estabi-
lidad social, que son los requisitos del creci-
miento econémico.

En América Latina han tenido lugar proce-
sos de reforma en el plano politico y econdmi-
co. Si bien estos procesos han producido algu-
nos progresos importantes, sobre todo en la
expansion de la democracia electoral, subsiste
un notorio contraste entre las reformas llevadas
adelante durante las dos Ultimas décadas y una
realidad que continla signada por grandes ca-
rencias en el plano de las distintas ciudadanias,
particularmente la social.

Estos no fueron s6lo afios de transforma-
ciones politicas. También la economia, sobre
todo en la década de 1990, vivio un proceso de
cambios profundos, de apertura, reformasy
desregulaciones, lo que se ha conocido con la
denominacion genérica de ajustes estructurales.
Asi, con algunas excepciones, “la nueva oleada
de democratizacion en la regidn que se inicio
a mediado de los afios ochenta asumio las re-
formas econémicas orientadas a la ampliacion
de las esferas del mercado como su propia
agenda”s

Como consecuencia de estas transforma-
ciones, las sociedades latinoamericanas resul-
tan ser sociedades en vias de desarrollo, donde
las demandas sociales se expresan libremente y
la economia se organiza en torno al mercado.
De este modo, demandas sociales expresadas
en un contexto de libertad politica (democra-

cia) y libertad econdmica (mercado) forman
otro tridngulo singular. Un tridngulo que de-
bi6 ser virtuoso y que, a la luz de los tltimos
veinte afios, presenta complejas dificultades
que requieren un pensamiento renovado. La
combinacion entre libertad politica y libertad
econémica en contextos de pobreza y desigual-
dad puede no generar como resultado el forta-
lecimiento de la democracia y el desarrollo de
la economia.

En las paginas que siguen se muestra una fo-
tografia en la que contrastan reformas y realida-
des. Esa es también una primera fotografia del
déficit democréatico de América Latina, un indi-
cio de la clave de las frustraciones, una eviden-
cia sobre la urgencia de construir la democracia
de ciudadania.

Balance entre reformas y realidades

Para este balance se tomaron siete indicado-
res basicos: las reformas estructurales en la eco-
nomia, las reformas democraticas, la evoluciéon
del producto bruto interno (PBI) per capita, la
pobreza, la indigencia, la concentracion del in-
greso y la situacién laboral.

Antes de iniciar la presentacion de la tabla
gue muestra un resumen de esos indicadores
basicos, es necesario hacer algunas aclaraciones.
En primer lugar, el Informe no afirma que ne-
cesariamente existe una relacién causal entre las
variables que se utilizaran. Sostiene, en cambio,
que los ciudadanos latinoamericanos han expe-
rimentado en forma méas o menos simultanea
los efectos de esas variables.

5 José Antonio Ocampo, 2003 (texto preparado para el PRODDAL).
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REFORMAS Y REALIDADES TABLA 2

) indice de Crecimiento del
Indice de Reforma  Democracia PBI real per capita Pobreza Indigencia Coeficiente de Desempleo
Econémica (1) Electoral (1) anualizado % (3) % (2) % (2) Gini (2) urbano (1)

Subregién Cono Sur (Argentina, Chile, Paraguay, Uruguay)

1981-90 0,66 0,44 -0,8% 25,6 7,1 0,502 8,8
1991-97 0,82 0,88 1,3% 21,2 57 0,527 8,7
1998-02 0,84 0,91 1,0% 32,3 12,9 0,558 12,1
Brasil

1981-90 0,52 0,70 1,7% 48,0 234 0,603 5,2
1991-97 0,75 1,00 0,4% 40,6 17,1 0,638 53
1998-02 0,79 1,00 1,1% 37,5 13,1 0,640 7,1

Subregion Andina (Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert, Venezuela)

1981-90 0,53 0,83 -0,6% 52,3 22,1 0,497 8,8
1991-97 0,76 0,86 0,9% 50,4 18,1 0,544 8,3
1998-02 0,82 0,83 0,1% 52,7 25,0 0,545 12,0
México

1981-90 0,61 0,31 1,7% 47,8 18,8 0,521 4,2
1991-97 0,78 0,70 0,4% 48,6 19,1 0,539 4,0
1998-02 0,81 1,00 2,2% 42,5 15,4 0,528 2,6

Subregion Centroamérica (C. Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Rep. Dom.)

1981-90 0,55 0,59 4,1% 55,3 35,6 0,532 91
1991-97 0,80 0,89 -3,5% 52,0 27,8 0,524 91
1998-02 0,85 0,97 2,8% 54,0 29,7 0,546 8,8

Region Latinoamericana

1981-90 0,58 0,64 0,7% 46,0 20,4 0,551 8,4

1991-97 0,79 0,87 0,6% 42,8 18,3 0,574 8,8

1998-02 0,83 0,92 1,2% 42,8 17,7 0,577 10,4
Notas:

(1) Promedio simple.

(2) Ponderado por poblacion.

(3) De periodo a periodo.

El indice de reforma econémica se conforma de cinco componentes: politicas de comercio internacional, politicas impositivas, politicas financieras, pri-
vatizaciones y cuentas de capitales. El indice va de 0, que indica una falta de reformas orientadas al mercado, a 1, que indica la aplicacion de reformas
fuertemente orientadas al mercado. El “indice de Democracia Electoral” va de 0 (igual a falta de democracia electoral) a 1 (indica que los requisitos de
democracia electoral se cumplen). La tasa de crecimiento del PBI real per capita anualizado se calcul6 de la siguiente manera: a) se sumaron los PBI
reales (base délares 1995) para los afios del periodo bajo andlisis, y se dividié por el niimero de afios en el periodo; b) se dividié por la poblacién prome-
dio del periodo; c) se dividio el PBI per capita de este periodo por el del periodo anterior, sacando luego la raiz geométrica seguin el nimero de afios en
el periodo analizado.

En todos los casos, las columnas sobre Pobreza e Indigencia abarcan el porcentaje mayor del territorio que se ofrece en la base de datos CEPAL. En tal
sentido y para ciertos paises se utilizaron series con cobertura espacial distinta con el criterio de utilizar el dato mas abarcativo. Esto implica que los
datos de Pobreza e Indigencia puedan estar subestimados y que para esos paises los saltos de la serie pueden no reflejar necesariamente saltos en los
niveles de Pobreza e Indigencia. La actualizacion de este cuadro se hizo en base a los nuevos datos provistos por la CEPAL y los nuevos datos pobla-
cionales de CELADE. A partir de los censos més recientes, el CELADE reestimo los datos poblacionales para la década de los 90. Por consiguiente esto
afectd todos los datos ponderados por poblacion y los datos per capita. Este ejercicio agrego varias millones de personas a los datos oficiales anteriores.
Fuentes: Los datos sobre el indice de Reforma Econémica provienen de Morley, Machado, y Pettinato, CEPAL 1999; Lora 2001, y comunicacion con Manuel
Marfén, director de la Division de Desarrollo Econémico de CEPAL, 4 de febrero de 2003.

La metodologia y los datos del indice de Democracia Electoral se presentan en el Compendio Estadistico. Los otros datos provienen de maltiples publi-
caciones de CEPAL, con la excepcion de los datos sobre el coeficiente de Gini antes de 1990, cuya fuente es Deininger y Squire 1998. Las cifras de crec-
imiento real del PBI per cépita estan calculadas con base en délares 1995. Las cifras sobre pobreza, indigencia y el coeficiente de Gini son promedios de
s6lo algunos afios. Los datos sobre pobreza, indigencia, coeficientes de Gini y desempleo urbano no son estrictamente comparables, ya que no todos es-
tan basados en encuestas nacionales.
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En segundo lugar, en la democracia, los ciu-
dadanos tienen expectativas respecto del fun-
cionamiento de la economia. Ellas provienen de
la ideologia igualitaria subyacente a la democra-
cia, de la prédica de los politicos nacionales, de
los medios de comunicacion, de las organizacio-
nes internacionales, etc. Durante la década de
1990 se instal6 como promesa de desarrollo un
modelo econdémico del que hoy muchos se sien-
ten defraudados.

En tercer lugar, la percepcion de una parte
importante de los ciudadanos es que las poli-
ticas seguidas “produjeron” insuficiente creci-
miento aceptable, pobreza y desigualdad cre-
cientes y desmejoramiento de la situacién laboral
(con su consiguiente impacto sobre la desigual-
dad y los ingresos futuros previsionales).

1. El indice de reforma econdmica sefiala un
avance sostenido de esas reformas; medido
entre 0y 1, pasa de 0,58 en los afios ochenta
a 0,83 como promedio entre 1998 y 2002. Es-
te indice se conforma de cinco subindices:
“politicas de comercio internacional”, “poli-
ticas impositivas”, “politicas financieras”,
“privatizaciones”y “cuentas de capitales”, to-
dos relacionados con el luego llamado Con-

senso de Washington.

2. En América Latina se reconoce hoy el derecho
al voto universal, sin restriccion alguna de pe-
so significativo. Este es un logro notable y su-
mamente importante. El indice de democra-
ciaelectoral (IDE) elaborado por el Proyecto
sobre el Desarrollo de la Democracia en
América Latina (PRODDAL) muestra que,
en términos electorales, la democracia tuvo
un mejoramiento constante a lo largo del pe-
riodo considerado. Los procesos de demo-
cratizacion y reforma del mercado, si bien de

naturaleza distinta, avanzaron de manera
sostenida, provocando una gran expectativa
gue contrasté notablemente con la evolu-
cion de los hechos.

. El promedio regional del PBI per cépita no va-

ri6 de manera significativa en los ultimos
veinte afos. En 1980, mientras el indice de
reforma econdmica era de 0,55; el PBI per
cépita era U$S 3.734 a valores constantes de
1995. \einte afios mas tarde, en el afio 2000,
habiéndose avanzado considerablemente en
la aplicacion de las reformas, el indice era de
0,83 y el PBI per capita, de U$S 3.920, un
avance casi irrelevante.

. Los niveles de pobreza experimentaron una le-

ve disminucion en términos relativos. En 1990,
el porcentaje de pobresé ponderado por ta-
mafio de poblacién representaba para los
dieciocho paises el 46 por ciento; entre 1998
y 2002, ese porcentaje habia descendido al
42,8 por ciento. Este avance se produjo fun-
damentalmente por las mejorias relativas de
Brasil, Chile y México. Sin embargo, en tér-
minos absolutos, el nimero de habitantes
gue se situaba por debajo de la linea de po-
breza aumentd. En el afio 1990, 191 millones
de latinoamericanos eran pobres. En el afio
2002, cuando la poblacién era de 508 millo-
nes de habitantes, la cantidad de pobres as-
cendia a 218 millones. Podria afiadirse que,
incluso en términos relativos, la pobreza se
incremento durante este periodo en el Cono
Sur (de 25,6 a 32,3 por ciento) y en los paises
andinos (de 52,3 a 52,7 por ciento).

. No se redujeron los niveles de desigualdad. En

el afo 1990, el coeficiente de Gini? (promedio
regional ponderado por poblacién) era de
0,554. En 2002 este coeficiente subi6 a 0,576.
El promedio mundial para los afios noventa

6 La medicion de la pobreza con el método de la “Linea de Pobreza” (LP) elaborada por CEPAL consiste en estable-
cer, a partir de los ingresos de los hogares, su capacidad para satisfacer —por medio de la compra de bienes y servi-
cios— un conjunto de necesidades alimentarias y no alimentarias consideradas esenciales.

7 Este coeficiente es una medida que surge de una representacion grafica de la distribucidn del ingreso llamada Cur-
va de Lorenz. Para el coeficiente de Gini, 0 representa la igualdad perfecta de distribuciony 1 la desigualdad absolu-
ta. Puede considerarse un coeficiente de Gini de 0,25-0,35 como una distribucién “razonable”, y un coeficiente de Gi-

ni de 0,55 representa una desigualdad extrema.
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fue de 0,381 y el de los paises desarrollados
0,337. La alta desigualdad también se expresa
en larelacién entre los niveles superiores e in-
feriores de ingreso. En el afio 1990, el 10 por
ciento de la poblacion latinoamericana de in-
gresos mas elevados tenia 25,4 veces el ingre-
so del 10 por ciento de la poblacién de meno-
res ingresos. En 2002, esa relacion era de 40
veces.8 En 2002, el 20 por ciento de la pobla-
cion de la region de mas altos ingresos recibio
casi 54,2 por ciento del ingreso total y el 20
por ciento del sector de menores ingresos,
solo el 4,7 por ciento. La region posee los ni-
veles de desigualdad maés altos del mundo en
la distribucién del ingreso.

6. Durante los Ultimos quince afios, la situacién
laboral ha desmejorado en casi toda la region.
El desempleo y la informalidad aumentaron
significativamente. Ademas, cay0 la protec-
cién social (salud, pensiones y sindicaliza-
cién) de los trabajadores. Esto se vincula a
un desmejoramiento de la distribucién del
ingreso y a un aumento de la pobreza actual,
configurando un cuadro cuyos efectos ten-
dran consecuencias muy negativas en el me-
diano y largo plazo.

Esta primera vision es un indicio de la in-
mensidad y complejidad de las tareas que
América Latina deberia asumir. Hace veinti-
cinco afos, la regién tenia un desafio a la vez
dificil y simple. Requeria audacia e imaginacion
para alcanzarlo, pero no habia duda acerca de
cudl era su contenido: vencer a las dictaduras,
superar las guerras y alcanzar la democracia y
la paz. Nadie dudaba cudl era la agenda de la
democracia.

Hoy, regenerar su contenido, dar impulso a
una nueva etapa, es una meta mucho mas vasta
y plena de incertidumbres. ;Qué quiere decir en
concreto ir hacia la democracia de ciudadania,
cuéles son los temas centrales, qué condiciones
requerimos para resolverlos? ;Quiénes son los
nuevos adversarios de la democracia ampliada?

Ninguna de estas cuestiones tiene la claridad de
aquella opcidn binaria de los setenta: democra-
cia-dictadura, libertad-opresion, vida-muerte.

Movilizar la imaginacion, el conocimiento
y la politica es, como nos ilustran estos con-
trastes que acabamos de mostrar, una tarea di-
ficil, ardua e incierta. La primera condicion, a
la que apuntamos en esta obra, es tomar con-
ciencia de hasta qué punto es inexcusable no
encararla. La tarea incluye, por cierto, la nece-
sidad de enfrentar el legado histérico de atra-
s0 econdmico y tecnoldgico, de fractura social
y de insercion secundaria y desventajosa en el
sistema internacional.

Las paginas que siguen inician la exploracion
sobre estas cuestiones, sobre la naturaleza de los
desafios para el desarrollo de la democracia, so-
bre la centralidad de los derechos del ciudada-
no para la etapa que se abre y sobre algunos te-
mas —la nocion misma de democracia y del
papel del Estado— que constituyen el punto de
partida de nuestras proposiciones.

No se trata de un desarrollo teérico en el
sentido estricto, sino mas bien de algunos hitos
basicos que estan en los fundamentos tedricos
de nuestro trabajo.

Ingresamos en este campo no porgue el obje-
tivo del Informe sea una indagacion académica
sobre la democracia, sino porque las consecuen-
cias précticas de las diferentes concepciones son
sustantivas a la hora de imaginar las politicas y las
estrategias de sustentabilidad democratica. Esas
diferencias se refieren a las condiciones de expan-
sién de la democracia, a sus riesgos de desapari-
cion, a la manera como se ven y formulan ciertas
politicas publicas, a las diferencias sociocultura-
les y de género, a la vision del Estado y sus trans-
formaciones o al rol de la politica y sus organiza-
ciones. También, segin nos situemos en una u
otravision de la democracia, resultaran fuertes di-
ferencias en lo que esperamos de otra forma de
organizacion de la sociedad: la economia.

En otras palabras, si la democracia sélo fue-
ra un régimen podriamos arribar a la paradoja
extrema de la existencia de una sociedad pobre

8 Estos datos se tomaron de una version agregada de la tabla 2.
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RECUADRO 3

La democracia y la promesa de los derechos ciudadanos

No obstante la instauracion del régimen democratico, no

se logré modificar la naturaleza y el funcionamiento del
Estado por la presencia de factores internos y externos
que obstaculizaron el cumplimiento de los derechos
ciudadanos. De ahi que las expectativas depositadas en
tal ordenamiento se hayan visto frustradas, porque el
desempefio de las representaciones politicas y de las
instituciones publicas no se corresponden con las
expectativas de la mayoria de la poblacion, sujeta
histéricamente a las condiciones de “pobreza” y de
“exclusion” —-denominaciones tecnocraticas que
esconden las relaciones sociales generadoras de estas
situaciones—; mas ain porque en las nuevas
circunstancias internacionales el régimen y el Estado
refuerzan tales condiciones, a contrapelo de las
proclamas democraticas y liberales, y de las promesas de
los dirigentes politicos.

Por tales motivos, el descrédito del régimen democratico
“realmente existente” propicia que amplios sectores
sociales, particularmente los pobres y los excluidos del
imaginario como de la accion politico-estatal, asuman
comportamientos “informales”, si no ilegales, para

en términos de los derechos sociales y econo-
micos de sus ciudadanos, incluso pobre en sus
derechos civiles basicos, pero plenamente de-
mocratica.

Otra consecuencia importante, derivada de
una comprensién de la democracia limitada a
su régimen, es la visién segmentada de las poli-
ticas publicas. Asi, habria politicas recomenda-
bles para asegurar las buenas condiciones del
funcionamiento del régimen democratico, otras
aconsejables para el adecuado funcionamiento
de la economiay otras que recomienden las re-
formas apropiadas de, por ejemplo, la organiza-
cion estatal.

En esta vision fragmentada se creeria forta-
lecer a la democracia con el solo recurso de me-
jorar el funcionamiento de su régimen'y se des-
conoceria el impacto que tendrian sobre ella,
por ejemplo, las reformas del Estado o las refor-
mas estructurales en la economia.

Tampoco se observarian hechos tales como
que las politicas de reforma del Estado o de la
economia sean, en ultima instancia, evaluadas

satisfacer sus aspiraciones individuales y colectivas, que
el Estado es incapaz de controlar por no contar con los
recursos materiales ni con el respaldo de la poblacion. La
fragmentacion de los intereses sociales y de las
representaciones politicas que acarrea esta conducta
agudiza los problemas de la accion colectiva, al tiempo
que la proliferacién de “gorreros” (free-riders), que de
manera irresponsable ofrecen resolver las demandas
sociales mediante propuestas oportunistas de corto
plazo, procuran el desconcierto y el desasosiego general.
En esta coyuntura, no es de extrafar la existencia de
voces que auguran desenlaces dramaticos; sin embargo,
a pesar de tales oscuros presagios se observa la presencia
de actores que, a pesar de todo, persisten tercamente en
defender la validez del régimen democratico, para lo
cual aducen que este régimen constituye el inico marco
para nacionalizar y democratizar el Estado y la sociedad.
Como hace poco decia un dirigente sindical peruano: “La
democracia no asegura la justicia social, pero es el Unico
espacio que permite luchar para conseguirla”.

Julio Cotler, texto elaborado para el PRODDAL, 2002.

por mayorias que mediran sus resultados en
términos del progreso de sus vidas o de una
mayor justicia en la distribucion de los bienes.
De modo que el juicio ciudadano es una par-
te sustancial de la viabilidad de las politicas de
reforma.

Los organismos internacionales
y la promocion de la democracia

El Informe se inspira en la letray el espiri-
tu de diferentes documentos de las Naciones
Unidas:

» LaDeclaracion Universal de los Derechos
Humanos aprobada por las Naciones
Unidas en 1948 establece una concepcion
amplia de la ciudadania, abarcando dere-
chos civiles, politicos y sociales.

= La Declaracion y Programa de Accion
de Viena, de 1993, establece que “la co-
munidad internacional debe apoyar el
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RECUADRO 4

Declaracion Universal
de Derechos Humanos

Las Naciones Unidas han reafirmado en la Carta su
fe en los derechos fundamentales del hombre, en
la dignidad y el valor de la persona humana y en
la igualdad de derechos de hombres y mujeres; y
se han declarado resueltas a promover el progreso
social y a elevar el nivel de vida dentro de un
concepto mas amplio de la libertad.

ONU, 1948.

fortalecimiento y la promocion de la
democracia, el desarrollo y el respeto de
los derechos humanos y de las liberta-
des fundamentales en el mundo entero”.

= Lapromocion del derecho a la democra-
cia ha sido proclamada por la Comision
de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas en su resolucion 1999/57.

= Adicionalmente, en el afio 2000, la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, en

RECUADRO 5

Los derechos democraticos

La Comision de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas afirma que entre los derechos a una gestion
publica democratica figuran los siguientes:

a. El derecho a la libertad de opinion y de expresion,
de pensamiento, de conciencia y de religion, de
asociacion y de reunién pacificas.

b. El derecho a la libertad de investigar y de recibir y
difundir informaciones e ideas por cualquier medio
de expresion.

c. Elimperio de la ley, incluida la proteccion juridica
de los derechos, intereses y seguridad personal de
los ciudadanos y la equidad en la administracion
de la justicia, asi como la independencia del Poder
Judicial.
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la Declaracién del Milenio, establece
que “no escatimaremos esfuerzo alguno
por promover la democracia y fortale-
cer el imperio del derecho y el respeto
de todos los derechos humanos y liber-
tades fundamentales internacionalmen-
te reconocidos, incluido el derecho al
desarrollo™

El sistema de las Naciones Unidas, a través
de todos sus organismos y programas, pro-
mueve el respeto de los derechos humanos, la
realizacion de elecciones libres y limpias. A tra-
vés de la Declaracion del Milenio, la ONU y
otros organismos internacionales de coope-
racién y financiamiento han reforzado su lla-
mado para la promocién de la democracia, el
fortalecimiento del estado de derecho y el de-
sarrollo sostenible. EI Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a
través de sus programas de gobernabilidad, in-
cluye la promocion de dialogos democraticos,
programas de reforma del Estado y de promo-
cion del desarrollo econémico. Para el PNUD,
democracia y desarrollo humano comparten
una vision y un propésito comun: el desarro-

El derecho al sufragio universal e igual, asi como a
procedimientos libres de votacion y a elecciones
periddicas libres.

El derecho a la participacion politica, incluida la
igualdad de oportunidades de todos los ciudadanos
para presentarse como candidatos.

Instituciones de gobierno transparentes y responsables.
El derecho de los ciudadanos a elegir su sistema de
gobierno por medios constitucionales u otros medios

democraticos.

El derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a
la funcién publica en el propio pais.

ONU, Comision de Derechos Humanos, 1999.



RECUADRO 6

La democracia requiere mas que elecciones

La democratizacion verdadera es algo mas que las
elecciones. [...] El hecho de conceder a todas las
personas una igualdad politica oficial no basta para
crear en la misma medida la voluntad o capacidad de
participar en los procesos politicos, ni una capacidad
igual en todos de influir en los resultados. Los
desequilibrios en los recursos y el poder politico socavan
a menudo el principio “una persona, un voto”, y la
finalidad de las instituciones democraticas.

PNUD, 2002c, pp. 4y 14.

Ilo humano es un proceso para fortalecer las
capacidades del ser humano, que expande las
oportunidades de cada persona para alcanzar
una vida respetable y valiosa, por lo que nece-
sita como correlato una forma politica que lo
asegure; a saber, la democracia.

Asimismo, es destacable el papel de varios
organismos e iniciativas regionales que han
puesto prioridad a la defensa y el fortaleci-
miento de la democracia. En este sentido, es
notable el compromiso con la democracia que
han asumido los paises en la regién por medio
de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA). La OEA dio un paso fundamental en
su reunion en Santiago de Chile en 1991, cuan-
do sus paises miembros adoptaron mecanis-
mos para reaccionar ante situaciones en las
que la democracia fuera interrumpida. Otro
paso clave lo constituy6 la aprobacion de la
Carta Democratica Interamericana en 2001.
Sin lugar a duda, la coordinacion de esfuerzos
en pos de la democracia por parte de lideres
latinoamericanos, especialmente a través de
organizaciones internacionales, es un hito
fundamental que fortalece a las democracias
en América Latina.

También cabe destacar el trabajo llevado a
cabo por el Grupo de Rio, las Cumbres Iberoa-
mericanas de los Jefes de Estado y de Gobier-
noy la OEA a través de la Unidad para la Pro-
mocion de la Democracia en torno a temas

Las elecciones no son eventos aislados sino parte de un
proceso mas amplio.

Kofi Annan, Secretario General de la ONU, 2003.

Las elecciones libres y justas son necesarias, pero no son
suficientes. No apreciamos plenamente el valor de la
democracia cuando celebramos elecciones como
evidencia de que existe una democracia.

Mark Malloch Brown, Administrador del PNUD, 2002.

clave para la democracia. Mas especificamen-
te, estas iniciativas vienen impulsando la defi-
nicion de una agenda politica para la regién
que resalta la importancia de la politica y de
los partidos politicos, las organizaciones de la
sociedad civil y la participacion ciudadana en
los diversos procesos de la vida publica, la cul-
tura democrética, las instituciones garantes de
la transparencia y eficacia gubernamental, la
gobernabilidad democratica, el estado de de-
recho, la reduccién de la pobreza, y el impac-
to de la nueva economia sobre el desarrollo
econdmico.

Estas iniciativas internacionales, vale la pe-
na subrayar, no se restringen a promover la
democracia en su aspecto electoral. Por el con-
trario, haciendo eco de las preocupaciones de
los ciudadanos, los organismos internaciona-
les globales y regionales incluyen en sus metas
tanto el estado de derecho como el desarrollo
econémico. Cada vez més, la comunidad in-
ternacional esta convergiendo hacia la vision
mas amplia de la democracia, que este Infor-
me propone, y hacia la idea de que, para pre-
venir retrocesos en el proceso democratico, es
necesario analizar el régimen democratico co-
mo parte, y no aisladamente, del marco de las
ciudadanias politica, civil y social. El gran re-
to esta en consolidar este consenso emergente
y traducirlo en apoyo a reformas que fortalez-
can las democracias latinoamericanas.
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Exploracion sobre el desarrollo

de la democracia®

Mientras mayores grados de democracia, mejor.
Tal es la idea que guia nuestra exploracion del
desarrollo de la democracia en América Latina.
Pero aun asi, in dubio pro democratia.

Si bien éste es un criterio general valido, no
resuelve la discusion tedricay politica sobre dos
cuestiones: ;cuanta democracia y donde?

¢A qué esferas deberian extenderse los meca-
nismos democréaticos de toma de decisiones y el
principio y los derechos de ciudadania? ;Qué
costos, en términos de otros objetivos sociales,
estamos dispuestos a pagar para avanzar en la
democratizacion? ;Deberian los mecanismos
demaocraticos y los principios de ciudadania ex-
tenderse a, digamos, el funcionamiento interno
de los partidos y sindicatos, pero no a empresas,
universidades, organizaciones internacionales y
familias? ;Pueden existir criterios razonable-
mente consistentes y ampliamente aceptados
acerca de dénde aplicar y donde no, los meca-
nismos y principios de la democracia? Y, tal vez,
aun mas enigmatico, ;quién y mediante qué
procesos deberia decidir este tipo de cuestion?

Los demacratas sinceros de variadas escuelas
y tradiciones debatiran siempre sobre dénde, c6-

mo, cuando y por quiénes deben ser situados los
limites de la democracia. La politica, especialmen-
te la politica democrética, debate centralmente
sobre los limites mismos de la politica y, conse-
cuentemente, también del Estado.10 ;Cuales son
males sociales prevenibles? ;Cuéles de ellos debe-
rian ser resueltos por la politica y el Estado ade-
cuado? ;Cuales son los hechos ineluctables o que
conviene dejar librados al mercado o a la buena
voluntad de algunos actores sociales?

Estas preguntas no admiten ser tratadas por
fuera de las circunstancias especificas de cada
pais. Sin embargo, en el contexto del presente
informe no podemos dejar de registrar la ma-
nera en que los limites de la politica, de la de-
mocracia y del Estado han sido reducidos en la
historia reciente de América Latina.

Gran parte de la teoria contemporanea de la democracia
se restringe a caracterizarla como un régimen politico. Es-
ta restriccion refleja, y refuerza, una concepcién general
de lo que la politica, especificamente la politica democra-
tica, trata. Tales visiones expulsan la democracia y, en ge-
neral, la politica, de cualquier relacién activa frente a la

9 Esta seccion se basa principalmente en los documentos preparados por Guillermo O’Donnell para este Informe:
“Notas sobre el estado de la democracia en América Latina”y “Acerca del Estado en América Latina contemporanea:
Diez tesis para su discusion”. También este Gltimo documento es de gran importancia en la Tercera Seccion del In-
forme, sobre todo en la parte titulada “La necesidad de una nueva estatalidad.”

10 Del mismo modo, S. N. Eisenstadt (2000, p. 14) hace la importante observacion de que uno de los “aspectos cen-
trales del proceso politico democratico [...] [es] una lucha continua sobre la definicion del @mbito de la politica. En
verdad, es s6lo con el advenimiento de la modernidad que el trazado de los limites de la politica se transforma en uno

de los mayores foci de la lucha y contestacion politica abierta”
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RECUADRO 7

Los cimientos de la democracia

No hay nada misterioso respecto de los cimientos de una

democracia saludable y fuerte. Las cosas basicas
esperadas por nuestro pueblo de sus sistemas politico y
economico son simples.

Ellas son:

= laigualdad de oportunidad para los jovenes y los
demas.

= Unempleo para los que pueden trabajar.

= Laseguridad (social) para los que la precisan.

= Elfin del privilegio especial para unos pocos.

= La preservacion de las libertades civiles para todos.

gran injusticia social expresada en la carencia extendida
de derechos sociales y también civiles, asi como por la
anemia de un Estado que se muestra ineficaz y, como tal,
pierde credibilidad ante mayorias fluctuantes de sus res-
pectivas sociedades.

Esa reduccion de la capacidad creadora de
la democracia es producto, entre otras cosas,
de una deficiencia conceptual: juzgar la demo-
cracia como la democracia del elector. Cuan-
do se coloca la ciudadania como fundamento
de la democracia, cambia la manera de eva-
luarla. En efecto, se abre una dimension dife-
rente de reflexion y de accién si el desarrollo
de la democracia se mide por su capacidad pa-
ra garantizar y expandir la ciudadania en sus
esferas civil, social y politica.

La nocién de ciudadania implica un estatus
para cada persona como miembro de pleno de-
recho de una comunidad, y abarca diversas esfe-
ras que se expresan en derechos y obligaciones.
La expansién de la ciudadania es una condicion
del éxito de una sociedad y de la satisfaccion de
sus aspiraciones. Es en torno a esto que se debe
juzgar la calidad de la democracia.

La medida del desarrollo de una democracia
esta dada, por lo tanto, por su capacidad de dar
vigencia a los derechos de los ciudadanos y
constituir a éstos en sujetos de las decisiones que
los afectan.
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= La participacion en los frutos del progreso cientifico,
en un estandar de vida constantemente creciente y
ampliamente compartido.

Estas son las cosas sencillas y basicas que nunca deberfan
perderse de vista en el tumulto y complejidad increible de
nuestro mundo moderno. La fuerza interior y duradera de
nuestros sistemas econémico y politico depende del grado
en gque cumplen con estas expectativas.

Franklin Delano Roosevelt, “Discurso de las Cuatro
Libertades”, enero de 1941.

En sintesis, cuando este Informe analiza el
grado de desarrollo de la democracia, sus logros
y carencias, se esté interrogando sobre el sistema
gue permite acceder a los cargos publicos, sobre
la organizacion social que genera la democracia
—el Estado, los partidos, el poder—y sobre la cali-
dad de la ciudadania civil, social y politica de las
mujeres y hombres que integran una Nacion.

Un debate incompleto

Durante casi dos décadas, particularmente
en los afios noventa, la agendayy las politicas pu-
blicas en América Latina han tratado la cuestion
del fortalecimiento democratico, la crisis de la
politica, las reformas del Estado, las reformas es-
tructurales de la economia y el impacto de la
globalizacion en la regién. Sin embargo, aunque
se abordaron aspectos sustantivos de estas cues-
tiones, el debate margino otros que, a la luz del
analisis presentado en este Informe, deberian si-
tuarse en el centro de la discusion.

La democracia fue observada esencialmen-
te en su dimension electoral; la politica vista a
traveés de la crisis que expresaban sus partidos,
las estructuras clientelisticas, la corrupcion o
los regimenes electorales; la problematica del
Estado se centr6 en la cuestion de los equili-
brios fiscales, la modernizacién burocrética y
la disminucion de su interferencia en la econo-



PERCEPCIONES SOBRE RAZONES DE INCUMPLIMIENTO DE PROMESAS L
ELECTORALES POR GOBERNANTES, AMERICA LATINA, 2002

Cumplimiento de promesas

Los gobernantes cumplen con sus promesas electorales

No cumplen porque ignoran lo complicado que son los problemas

No cumplen porque aparecen otros problemas mas urgentes
No cumplen porque el sistema no los deja cumplir
No cumplen porque mienten para ganar las elecciones

Ninguna de las anteriores

Nota: n = 19.279.

Personas (%)

2,3
10,1
9,6
115
64,7

17

Fuente: Pregunta P25U de la Seccion Propietaria del PNUD en Latinobarémetro 2002.

mia; la economia tuvo como tema casi exclu-
yente la cuestion de sus equilibrios y las refor-
mas estructurales supuestamente necesarias
para lograrlos; y, finalmente, la globalizacién
fue vista ya sea como el origen de males inevi-
tables o como fuente de beneficios inmensos,
poniendo incluso en duda el sentido de la con-
tinuidad de los Estados nacionales en un mun-
do que marchaba hacia “la aldea global”.

Como dijimos, esos debates eran, en su mo-
mento, imprescindibles. Ahora son insuficien-
tes. El desarrollo de la democracia es mucho
mas que la perfeccion de su sistema electoral.

La crisis de la politica se expresa tanto en la ba-
ja credibilidad y prestigio de los partidos como
en la poca eficacia de los gobiernos para abordar
las cuestiones centrales que se detectan como dé-
ficit de ciudadania, en particular los referidos a
los derechos civiles y sociales. Ambas dimensio-
nes de la crisis de la politica—instituciones y con-
tenidos—son vitales, dado que es la politica la que
debe formular opciones, representar a los ciuda-
danos y generar los nexos entre Estado y socie-
dad para gestar poder democratico.

Gran parte de las cuestiones que constituyen

carencias centrales se ubican en el plano de la es-
tatalidad —la que entendemos como la capaci-
dad del Estado para cumplir con sus funciones
y objetivos independientemente del tamafio y la
forma de organizacién de sus burocracias—. En
los Gltimos tiempos, el tema del Estado se ha re-
ducido, a la hora de la discusién y las propues-
tas publicas, a cuestiones relacionadas con su
capacidad burocrética y su estructura de gastos
y recursos, es decir, la cuestion del déficit fiscal.
Ha quedado fuera de la discusion la existencia
de Estados con legalidades truncas, incapaces de
monopolizar la coercion, carentes del poder ne-
cesario parallevar a la préactica el mandato elec-
toral y que, en general, han encontrado serias
dificultades para cumplir su crucial responsabi-
lidad de construir democracia.l!

La cuestion econémica tiene caminos y diver-
sidad de opciones que el pensamiento Unico ig-

11 Desde la perspectiva de George Soros, esta cuestion se expresa asi: “El capitalismo crea riqueza, pero no se puede
depender de él para garantizar la libertad, la democracia y el Estado de derecho. Las empresas estan motivadas por el
beneficio, no tienen por objetivo salvaguardar los principios universales. Hasta la proteccién del mercado requiere
mucho mas que el beneficio propio: los participantes en el mercado compiten para ganar, y si pudieran eliminarian

a la competencia” (Soros, 2001).
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RECUADRO 8

Ciudadania y comunidad
de ciudadanos

La ciudadania caracteriza una situacion de
inclusién en una “comunidad de ciudadanos”. Pero
esta Ultima no puede ser definida simplemente por
el derecho de voto y la garantia de ver protegido
cierto nimero de libertades individuales. La
ciudadania se caracteriza también por la existencia
de un mundo comun. Tiene necesariamente en
otros términos una dimension societal. Tocqueville
fue el primero en subrayar que la democracia
caracterizaba una forma de sociedad y no sélo un
conjunto de instituciones y de principios politicos.

Pierre Rosanvallon, texto elaborado para el
PRODDAL, 2002.

nora, y la relacion entre economia y democra-
cia es presentada en el debate actual a partir del
impacto de la segunda sobre la primera. De es-
te modo, la democracia ocupa en el analisis una
posicién subordinada a los objetivos del creci-
miento econdmico. Es preciso invertir los tér-
minos y preguntarnos qué economia es nece-
saria para fortalecer a la democracia. De ese
modo podremos debatir tanto el papel de la
economia en el desarrollo de la democracia, a
partir de su impacto en los derechos sociales,
como la capacidad de la democracia para in-
fluir sobre la organizacion de la economiay ha-
cer posible la diversidad de opciones que ofre-
ce la economia de mercado.

Finalmente, aunque no debe ser ignorada
en sus importantes consecuencias, la globaliza-
cion no deberia conducir a conclusiones fata-
listas. Los espacios de participacion y decisién
democraticas son esencialmente nacionales y
si bien la globalizacién impone fuertes restric-
ciones a la capacidad de accién de los Estados
nacionales, lejos de caer en la impotencia es

preciso centrar el debate sobre el modo de ge-
nerar nuevos espacios de autonomia nacional
a partir de los &mbitos regionales de coopera-
cion e integracion.

Para discutir, por lo tanto, las condiciones pa-
ra el desarrollo de la democracia proponemos
ampliar los contenidos de la agenda que ha sido
dominante en los Gltimos tiempos. Obviamen-
te, no es el objeto de este Informe proponer po-
liticas nacionales; cada pais tiene tiempos y si-
tuaciones diversos. Pero esas especificidades
afectan el tipo de solucion a aplicar en cada ca-
50, no la relevancia de los problemas. Las diver-
sas respuestas posibles a esos problemas no al-
teran la comunidad de los interrogantes que
planteamos, entre ellos, y muy principalmente,
la necesidad de elaborar una nueva agenda de
reformas democraticas para América Latina.

Ahora bien, ;de qué hablamos cuando nos
referimos a la democracia? ;A partir de qué
marco conceptual planteamos la idea de desa-
rrollo de la democracia? ;Qué democracia te-
nemos los latinoamericanos? Y, finalmente,
¢qué agenda es necesario debatir para desarro-
Ilar nuestras democracias y expandir nuestras
ciudadanias?

Fundamentos tedéricos

En este apartado se presentan algunos de los
conceptos, argumentos y cuestiones de debate
que pertenecen al campo tedrico del Informe,12
partiendo de la base de que la definicion de los
sentidos de la democracia también forma parte
de las tareas que permiten transformarla y en-
riquecerla.

Cuando nos enfrentamos a la complejidad
de las cuestiones que estan en juego, cuando
observamos nuevas realidades que no pueden
ser abordadas por la mera intuicion, tomamos
conciencia de las carencias tedricas que tene-
mos. Por cierto, no estamos afirmando que la

12 Los datos estadisticos y de opinion publica que se presentan en este Informe estan originados en un marco con-
ceptual. Sin ese marco no podriamos haber identificado los indicadores relevantes para dar cuenta del desarrollo de
la democracia. Los indicadores y la encuesta que se utilizan en este Informe son el resultado de una determinada con-
cepcion de la democracia. Esa teoria justifica y explica el método adoptado en su elaboracion.
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préctica de la politica sea el corolario de una
teoria apropiada; sélo insistimos que se requie-
ren serios y fundados conocimientos y debates
para que la préactica politica pueda orientar exi-
tosamente el futuro de nuestros paises. La teo-
ria no es una manera de recluirse en un mun-
do ajeno a la practica, sirve para entender cémo
estamos, hacia donde vamos y qué seria priori-
tario transformar.

La teoria politica y, dentro de ella, la teoria
democratica han hecho contribuciones sustan-
tivas al andlisis de nuestra realidad. Sin embar-
go, es probable que no haya un ejemplo mas
elocuente de la lejania entre teoria y practica co-
mo el que ofrece el mundo de la politica. Por un
lado, frecuentemente se discuten ideas sobre el
complejo desarrollo politico de las sociedades y,
por el otro —casi como si esas ideas pertenecie-
ran a otro universo—, se practica la politica.

La manera en que a veces el analisis tedrico
es desvalorizado, més que un afan por volcarse
inmediatamente a cosas practicas puede ser un
modo de evitar el cotejo de las decisiones con
las razones que las fundan o una forma de en-
cubrir las verdaderas motivaciones de quienes
ejercen el poder, publico o privado. La desvalo-
rizaciéon de la teoria suele ser un recurso que
allana el camino al pensamiento magico, ese re-
Ccurso a ideas que, por su atraccién, parecen no
requerir demostracion.

Este Informe se propone fundar en razones
sistematicas y rigurosas sus descripciones, ana-
lisis y propuestas. No es su intencion abarcar la
totalidad del debate sobre la democracia, sino
fundamentar las afirmaciones y propuestas que
contiene.

Se parte aqui de una idea béasica y general de
democracia, pero no se utiliza una definicion ta-
xativa y cerrada, sino que mas bien se trata de
ver en las distintas esferas de la vida social qué
es lo propio en ellas que afecta y es afectado por
la democracia. En este sentido, la democracia es
un resultado de la historia de las sociedades y no
so6lo de si misma.

La democracia es el resultado de una inten-
sa y denodada experiencia social e historica

RECUADRO 9

La democracia:
una construccion permanente

Debemos recordar que tras los prometedores
comienzos la democratizacién no evolucion6
siguiendo un camino ascendente hasta nuestros
dias. Hubo subidas y recaidas, movimientos de
resistencia, rebeliones, guerras civiles,
revoluciones. Durante algunos siglos [...] [se]
invirtié alguno de los avances anteriores.
Volviendo la vista atras sobre el ascenso y caida
de la democracia, esta claro que no podemos
contar con que las fuerzas sociales aseguren que
la democracia siga siempre avanzando. [...] La
democracia, tal parece, es un tanto incierta. Pero
sus posibilidades dependen también de lo que
nosotros hagamos. Incluso, aunque no podamos
contar con impulsos benignos que la favorezcan,
no somos meras victimas de fuerzas ciegas sobre
las que no tenemos ninguin control. Con una
adecuada comprension de lo que exige la
democracia y la voluntad de satisfacer sus
requerimientos, podemos actuar para satisfacer
las ideas y practicas democraticas y, aun mas,
avanzar en ellas.

Robert Dahl, 1999, pp. 32-33.

gue se construye dia a dia en las realizaciones
y frustraciones, acciones y omisiones, queha-
ceres, intercambios y aspiraciones de quienes
son sus protagonistas: ciudadanos, grupos so-
ciales y comunidades que luchan por sus de-
rechos y edifican de manera incesante su vida
en comun.

La democracia implica una forma de conce-
bir al ser humano y garantizar los derechos in-
dividuales. En consecuencia, ella contiene un
conjunto de principios, reglas e instituciones
gue organizan las relaciones sociales, los proce-
dimientos para elegir gobiernos y los mecanis-
mos para controlar su ejercicio. También es el
modo como la sociedad concibe y pretende ha-
cer funcionar a su Estado.

Pero eso no es todo. La democracia es también
un modo de concebir y resguardar la memoria
colectivay de acoger, celebrandolas, diversas iden-
tidades de comunidades locales y regionales.
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RECUADRO 10

Democracia e igualdad

Ninguna teoria de la democracia que omite dar a
la idea igualitaria un lugar central puede
posiblemente arrojar una representacion
fehaciente del peso extraordinario de la
democracia en la imaginacion politica moderna.
[...] Debemos tener en mente que histéricamente
uno de los objetivos principales de los
movimientos democraticos ha sido buscar
compensacion en la esfera politica para los
efectos de las desigualdades en la economia y en
la sociedad.

C. R. Beitz, 1989, pp. Xi, xvi.

RECUADRO 11

Democracia y soberania

El ejercicio de la democracia es una afirmacion de
la soberania de una nacion: se requiere de un
marco democrético que le devuelva a la nocion
mermada de soberania su sentido politico pristino:
no hay nacion soberana en el concierto
internacional si no es soberana en el orden
nacional, es decir, si no respeta los derechos
politicos y culturales de la poblacién concebida no
como simple ndmero sino como compleja calidad,
no como cantidad de habitantes sino como calidad
de ciudadanos.

Carlos Fuentes, 1998, p. 9.

La democracia es cada una de estas definicio-
nes y tareas, asi como las variadas maneras en
gue ellas se encarnan en reglas e instituciones.

Sostenemos que la democracia es mas que
un conjunto de condiciones para elegir y ser
electo, al que llamamos democracia electoral.
También es, como lo hemos sefialado, una ma-
nera de organizar la sociedad con el objeto de
asegurar y expandir los derechos, de los cuales
son portadores los individuos. Este segundo
aspecto es lo que define la democracia de ciu-
dadania.
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Estos dos rostros de la democracia estan in-
timamente vinculados y el grado de desarrollo
de ambos incide de manera sustantiva en su ca-
lidad y sustentabilidad.

La distincion entre democracia electoral y de
ciudadania contiene cuatro argumentos basicos
gue guian este Informe:

1. La democracia encuentra su fundamento
filoséfico y normativo en una concepcién del
ser humano como sujeto portador de dere-
chos. En ella se distingue la idea del ser hu-
mano como un ser autbnomo, razonable y
responsable. Esta concepcion subyace a to-
da nocién de ciudadania, incluso de la ciu-
dadania politica.

2. Lademocracia es una forma de organizacion
de la sociedad que garantiza el ejercicio y
promueve la expansion de la ciudadania; es-
tablece reglas para las relaciones politicas y
para la organizacion y el ejercicio del poder
gue son consistentes con la ya mencionada
concepcion del ser humano.

3. Laselecciones libres, competitivas e institucio-
nalizadas, y las reglas y los procedimientos
para la formacion y el ejercicio del gobierno
(conjunto al que llamamos democracia electo-
ral) son componentes esenciales de la demo-
cracia y constituyen su esfera basica. Pero nien
sus alcances ni en sus posibilidades de realiza-
cion la democracia se agota en esta esfera.

4. El desarrollo de la democracia en América
Latina constituye una experiencia histérica
Unica, caracterizada por especificidades inti-
mamente relacionadas con los procesos de
construccion de la Nacién y de las socieda-
des latinoamericanas, incluyendo sus diver-
sas identidades culturales.

Un corolario relevante de esta manera de en-
tender la democracia y su desarrollo es observar
los déficit sociales como carencias de la democra-
cia. Asi, la pobreza y la desigualdad no son solo



“problemas sociales”, sino también déficit demo-
craticos. Por lo tanto, resolverlos es atacar una de
las cuestiones bésicas de la sustentabilidad demo-
cratica. De donde se derivara en nuestro analisis
una critica a la peligrosa escision entre “politica
economica’”, “politica social” y fortalecimiento de
la democracia, los que a menudo son tratados co-
mo compartimentos estancos. El principal coro-
lario de esta critica es que no debe haber una
agenda econémica social divorciada de la agenda
democrética.

La democracia apela como fundamento de
los mecanismos e instituciones que contiene a
una cierta vision de la condicién humanay su
desarrollo: todos los seres humanos nacen libres
e iguales en dignidad y derechos, dotados de ra-
zény conciencia.t3

Los principios que de alli emanan se proyec-
tan al conjunto de la sociedad. La escuela, la fa-
milia, la economiay, en general, todas las formas
de organizar la sociedad mas alla de las institu-
ciones propias de la democracia son alcanzadas
por los principios inherentes a ésta. El desarrollo
de la democracia tiene que ver con la intensidad
con que estos principios logran impregnar los
distintos campos de la vida social. Por eso es que
la democracia no aparece s6lo en su dimension
institucional; es también una promesa civilizado-
raque instala la expectativa de expansién de la li-
bertad, la igualdad, la justicia y el progreso.

En la perspectiva que hemos adoptado, la
democracia supone un conjunto de caracteris-
ticas esenciales que definen sus condiciones ne-
cesarias. Estas caracteristicas rara vez existen
plenamente, mas bien se combinan en diversos
grados y alcances. Importa sefialar que el anali-
sis del grado de realizacion de cada uno de estos
elementos es ineludible a la hora de evaluar el
grado de desarrollo de una democracia.4 La de-
mocracia incluye como uno de sus elementos
centrales una delegacion libre de la soberania

popular en un gobierno, para ejecutar la opcién
mayoritaria de la ciudadania. Para que este pro-
cedimiento sea efectivo se requiere el conjunto
de condiciones que describimos a continuacion.

1. La democracia presupone como condicion
necesaria la existencia de un régimen politico
gue se desenvuelve en un Estado y una Na-
cion que delimitan una poblacion, un territo-
rioy el poder que se ejerce en su interior. Ese
régimen contiene un conjunto de institucio-
nes y procedimientos que definen las reglas y
los canales de acceso a las principales posicio-
nes del Estado, el ejercicio del poder estatal y
el proceso de toma de decisiones publicas.
En la ciencia politica contemporanea hay
consenso sobre las condiciones que deben
cumplirse para que el acceso al gobierno de
un Estado pueda considerarse democratico:15

= Autoridades publicas electas.

= Elecciones libres y limpias.

= Sufragio universal.

= Derecho a competir por los cargos pu-
blicos.

= Libertad de expresion.

= Acceso a informacidn alternativa.

» Libertad de asociacion.

= Respeto por la extension de los manda-
tos, seguin plazos constitucionalmente es-
tablecidos.

= Un territorio que define claramente el de-
mos votante.

= Laexpectativa generalizada de que el pro-
ceso electoral y las libertades contextuales
se mantendran en un futuro indefinido.

2. Lademocraciaimplica el acceso sustantivo al
poder del Estado, es decir, que no haya en el
territorio otra organizacion (formal o no)
con poder igual o superior al mismo Estado.
Esto define la soberania interior, atributo
gue implica: el monopolio del uso efectivo y

13 Declaracion Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas (ONU, 1948).
14 Estos rasgos que se resumen a continuacion fueron presentados y discutidos con un amplio conjunto de persona-

lidades académicas.

15 Seglin surgen de los aportes de Robert Dahl y Guillermo O’Donnell.
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RECUADRO 12
Una definicion de poliarquia

Poliarquia deriva de las palabras griegas que significan
“muchos” y “gobierno”, se distingue asi el “gobierno de
los muchos” del gobierno de uno, o monarquia, o del
gobierno de los pocos, aristocracia u oligarquia. [...] Una
democracia poliarquica es un sistema politico dotado de
las instituciones democraticas [descriptas]. La democracia
poliarquica es, pues, distinta de la democracia
representativa con sufragio restringido, como la del siglo
XIX. Es también diferente de las democracias y
republicas més antiguas, que no sélo tenian sufragio
restringido sino que carecian de muchas de las otras

legitimo de la fuerza; la capacidad para im-
partir justicia de modo efectivo y definitivo,
normar las conductas de los individuos y or-
ganizaciones, procurarse los medios —econ6-
micos y organizativos— necesarios para el
cumplimiento de sus fines, y ejecutar las po-
liticas decididas. En una democracia, la ca-
pacidad de soberania del Estado deriva de la
renovada legitimidad otorgada por los
miembros de la sociedad.

Este acceso al poder efectivo estatal requiere
también una cierta manera de interrelacion
con los otros Estados soberanos, de modo
que los objetivos planteados por la sociedad
en ejercicio de sus opciones no estén sustan-
cialmente alterados por imposiciones de
otros poderes fuera del territorio, que no
sean la consecuencia de delegaciones libres
de soberania a érganos multilaterales.

La democracia también implica la vigencia
del estado de derecho. Esto supone la inde-
pendencia de los poderes y un sistema legal
que es democratico en tres sentidos: prote-
ge las libertades politicas y las garantias de
la democracia politica, protege los derechos
civiles del conjunto de la poblacién y esta-
blece redes de responsabilidad y rendicion
de cuentas por las cuales los funcionarios
publicos, incluyendo los cargos mas altos del
Estado, estén sujetos a controles apropiados
sobre la legalidad de sus actos. Supone ade-

caracteristicas cruciales de las democracias poliarquicas,
tales como partidos politicos, derecho a formar
organizaciones politicas para influir en u oponerse a los
gobiernos existentes, grupos de interés organizados, etc.
Es también distinta de las practicas democréaticas propias
de unidades tan pequefias que permiten el
establecimiento de una asamblea directa de sus
miembros y su decision (o recomendacion) directa de las
politicas o leyes.

Robert Dahl, 1987, p. 105.

maés el sometimiento de la accion del Esta-
do y sus poderes a las normas emanadas de
poderes designados democraticamente.

La democracia supone una cierta forma de or-
ganizar el poder en la sociedad. En democra-
Cia, las relaciones de poder, entre el Estado y
los ciudadanos, los ciudadanos entre si y en-
tre el Estado, las organizaciones y los ciuda-
danos, deben estar enmarcadas en el ejercicio
de los derechos politicos, civiles y sociales de
tal manera que la imposicion de una conduc-
ta (imperio del poder) no vulnere esos dere-
chos. Lo sustantivo de una democracia es que
el poder —sea publico o privado- esté organi-
zado de modo que no s6lo no vulnere los de-
rechos, sino que también sea un instrumento
central para su expansion. El juicio acerca de
esa relacién entre poder y derechos debe ser
objetivo, esto es, definido por la propia mayo-
ria de los miembros de una sociedad.

La democracia requiere que las opciones ciu-
dadanas aborden las cuestiones sustantivas. Las
reglas y condiciones de competencia buscan
asegurar una eleccion libre entre candidatos y
programas de gobierno. Ellos determinan el
rango efectivo de opciones que posee el ciuda-
dano para elegir. Este temario electoral o agen-
da publica excede al régimen pero es sustanti-
vo a la democracia, parte de su organizacion.



Supuesta la ausencia de limitaciones sobre la
capacidad de elegir, nos interesa indagar cual es
el rango efectivo de opciones y como se cons-
truye. De esto trata la cuestion de la agenda pu-
blica. Ella contiene, nada menos, que el temario
de los problemas que una sociedad debe resol-
ver y los métodos para encararlos. La agenda
identifica, para el ciudadano, las metas deseables
de un gobierno y el camino para alcanzarlas.

¢Elegir sobre qué y entre qué? ;Esa eleccion
contiene todas las opciones necesarias, reales,
para garantizar y expandir la ciudadania en un
momento dado? ;O esas opciones, sometidas a
las elecciones, son solo una parte de lo necesa-
rio para el desarrollo de la ciudadania y exclu-
yen otras esenciales?

Si éste fuera el caso, podriamos tener reglas
de competencia perfectas, condiciones 6pti-
mas para la eleccion, pero temas de eleccién
sesgados o limitados. En esas condiciones pue-
de que lo sustantivo esté fuera de la eleccion y
lo marginal centre el debate de la decision elec-
toral. El régimen tenderia, entonces, a girar en
el vacio, a separarse del desarrollo de la ciuda-
dania, a tornarse irrelevante.

Por lo tanto, la agenda publica, entendida
como el rango efectivo de opciones del que dis-
ponen los ciudadanos de acuerdo con las refe-
rencias anotadas mas arriba, constituye un com-
ponente central de la organizacion democrética.
Esa agenda contiene el conjunto de cuestiones
prioritarias alrededor del cual se centran el de-
bate pablico, la definicion y las opciones de po-
liticas de la opinién publica.

La agenda deberia contener los desafios cen-
trales para los intereses individuales, de las or-
ganizaciones y el conjunto de la sociedad. Lo
que se puede elegir esta dentro de la agenda. La
agenda define el campo de la opcion.

Pero esta agenda no se construye idealmen-
te, con independencia de las relaciones de po-
der. ;Se elige la politica econdmica? ;Se debaten
las reformas fiscales? ;Estan claras las opciones
para combatir la pobreza y la desigualdad? Y si
tales temas estuvieran fuera de la oferta electo-

ral, de su agenda, ;como se vincula la democra-
ciacon las necesidades reales de expansion de la
ciudadania social?

Esta cuestion, lo que se debate en una socie-
dad y en una region, es uno de los intereses cen-
trales de este Informe. Promover un debate sobre
nuestra agenda, para saber si ella contiene nues-
tros problemas, o si hay cuestiones omitidas, di-
luidas, ignoradas o, sencillamente, prohibidas es
la primera condicién para utilizar nuestras capa-
cidades para sortear los peligros y desarrollar
nuestra democracia. Discutir los alcances del de-
bate publico, sus formas de abordarlo y recupe-
rar lo que se escamotea e ignora es una condi-
cién necesaria de las reformas democraticas que
requiere nuestra region. La relevancia o no del
contenido de la agenda publica es determinante
para nuestro futuro democratico.

En un régimen democratico, el acceso a las
principales posiciones gubernamentales (con
la excepcion del Poder Judicial, las Fuerzas Ar-
madas y eventualmente los bancos centrales)
se logra mediante elecciones limpias e institu-
cionalizadas. Por elecciones limpias se entien-
de aqui las que son competitivas, libres, iguali-
tarias, decisivas e inclusivas, y en las cuales se
respetan las libertades politicas.16 Estas liber-
tades son esenciales no solo durante las elec-
ciones sino también para los periodos que me-
dian entre ellas. De lo contrario, el gobierno de
turno podria facilmente manipular o cancelar
elecciones futuras. Los individuos que gozan
de estas libertades estan habilitados y protegi-
dos para el ejercicio de sus derechos de parti-
cipacion. Esto significa que a todos los ciuda-
danos les es asignado el derecho de participar
en el Estado y el gobierno, no s6lo mediante las
elecciones sino también mediante la toma de
decisiones, ya sea de manera conjunta o indi-
vidual, vinculantes en todo el territorio. Por su
parte, el requisito de inclusividad de las eleccio-
nes bajo un régimen democratico indica que
todos los adultos que satisfacen el criterio de

16 De acuerdo con Dahl (1989 y 1999), las libertades politicas relevantes son las de expresidn, asociacion y acceso a
informacion de caracter pluralista. Para una lista detallada ver Diamond (1999).
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ciudadania tienen derecho de participar en di-
chas elecciones.t’

Ademas, las elecciones en un régimen demo-
cratico estan institucionalizadas: la gran mayo-
ria de los ciudadanos da por descontado que, en
el futuro, las elecciones limpias continuaran
siendo realizadas en las fechas u ocasiones legal-
mente preestablecidas.

Existen cuatro aspectos centrales de la de-
mocracia: 1) elecciones limpias e instituciona-
lizadas, 2) inclusividad, 3) un sistema legal que
sanciona y respalda los derechos y las liberta-
des politicas, y 4) un sistema legal que prescri-
be que ninguna persona o institucion retenga
el arbitrio de eliminar o suspender los efectos
de la ley o evadirse de los alcances de la mis-
ma. Vemos entonces que, mientras los dos pri-
meros aspectos corresponden al régimen, los
dos altimos corresponden al Estado. El Estado
no es un elemento ajeno o extrinseco a la de-
mocracia, es uno de sus componentes intrin-
secos. Por eso, segun el esquema conceptual
que aqui proponemos, es importante indagar

RECUADRO 13

acerca de la democraticidad del Estado, no sélo
la del régimen.

La relacion entre régimen democrético y Es-
tado se fundamenta en la existencia de un siste-
ma legal estatal que se caracteriza por dos rasgos:
primero, sancionay respalda los derechos y liber-
tades implicados por el régimen democrético; se-
gundo, coloca bajo ese sistema legal a la totalidad
de las instituciones y los funcionarios del Estado.
Bajo este prisma se organiza el Estado segun el
principio de la division, interdependenciay con-
trol de sus poderes, la existencia de un Poder Ju-
dicial independiente, la supremacia del poder ci-
vil sobre el militar y la responsabilidad de los
gobernantes frente a la ciudadania.

Un aspecto crucial del sistema legal es su
efectividad, el grado en que el Estado realmente
organiza relaciones sociales. En un sistema legal
democratico, ninguna institucion estatal o fun-
cionario deberia sustraerse al control legal de sus
acciones. En una dimension territorial se supo-
ne que el sistema legal se extiende homogénea-
mente a lo largo del espacio delimitado por el

Democracia y responsabilidad de los gobernantes

En una democracia, se espera que los gobernantes estén
sometidos a tres tipos de rendicion de cuentas!8: a) la
“vertical electoral”, que resulta de las elecciones limpias
e institucionalizadas, a través de las cuales los
ciudadanos pueden cambiar el partido y funcionarios de
gobierno; b) otro tipo de rendicion de cuentas “vertical,
de tipo societal”, es ejercida por individuos o grupos con
el objetivo de movilizar al sistema legal para plantear
demandas al Estado y al gobierno con el fin de prevenir,
compensar o condenar acciones (0 inacciones)
presumiblemente ilegales perpetradas por funcionarios
publicos; ¢) un tercer tipo de rendicién de cuentas,
“horizontal”, se practica cuando algunas instituciones
debidamente autorizadas del Estado actGian para
prevenir, indemnizar o sancionar acciones o inacciones
presumiblemente ilegales de otras instituciones o
funcionarios estatales.

17 La inclusividad es un logro bastante reciente de los trabajadores urbanos, los campesinos, las mujeres y varios ti-

pos de minorias y sectores discriminados.

Notese, sin embargo, que hay una diferencia
importante entre estos tipos de rendicion de cuentas.
La vertical-electoral debe existir por definicion misma
del régimen democrético; sin ella ese régimen
simplemente no existiria. En cambio, el grado y la
efectividad de la rendicion de cuentas societal y de la
horizontal son variables entre casos y en el tiempo.
Estas variaciones son relevantes para evaluar el
desarrollo de la democracia; por ejemplo, la
inexistencia de una sociedad vigorosa y auténoma, o la
imposibilidad o falta de voluntad de ciertas
instituciones del Estado para ejercer su autoridad sobre
otras instituciones estatales son indicadores de una
democracia de escaso desarrollo.

Guillermo O’Donnell, texto elaborado para el
PRODDAL, 2002c.

18 Por este concepto se entiende el equivalente a la expresion del inglés accountability.
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Estado. En igual sentido, se espera que el sistema
juridico trate los casos similares de la misma ma-
nera, independientemente de consideraciones de
clase, género, etnia u otros atributos de los acto-
res respectivos. En todas estas dimensiones, el
sistema legal presupone un Estado eficaz,1® lo
cual no depende s6lo de una legislacion apropia-
da sino también de una red de instituciones es-
tatales que operan para garantizar el efectivo im-
perio de un sistema legal democratico.

La eficacia del sistema legal depende del entrelazamien-
to de sus reglas con una red de instituciones que, en de-
mocracia, deben actuar con propositos y resultados con-
sistentes con un Estado democratico de derecho.

En democracia, el sistema legal, comenzan-
do por sus mas altas reglas constitucionales, es-
tablece que los ciudadanos, al votar en eleccio-
nes limpias e institucionalizadas, son la fuente
de laautoridad que ejercen sobre ellos el Estado
y el gobierno. Los ciudadanos no son s6lo por-
tadores de derechos y obligaciones; ellos son
también la fuente y justificacion de la preten-
sion de mando y autoridad que el Estado y el
gobierno invocan cuando toman decisiones co-
lectivamente vinculantes.

Esta es otra caracteristica especifica de la
democracia; todos los otros sistemas politicos
fundamentan el derecho a gobernar en fuen-
tes distintas de la soberania popular expresa-
da en elecciones limpias e institucionalizadas.

De lo dicho se desprende que un individuo

19 O’Donnell, 2000, 2002a.

no es, y nunca deberia ser tratado como un
stbdito, un suplicante de la buena voluntad del
gobierno y el Estado. Este individuo —portador
de un conjunto de derechos civiles, sociales y
politicos— tiene pretension legalmente susten-
tada de ser tratado con plena consideracion y
respeto.20 Asimismo, ese trato debe estar basa-
do en la implementacion de las leyes y regula-
ciones gque son preexistentes, claras y discerni-
bles para todos los ciudadanos,2! y sancionadas
de manera concordante con los procedimien-
tos democraticos. En la medida que las institu-
ciones estatales reconocen estos derechos, ellas
pueden ser consideradas mas 0 menos demo-
craticas, o consistentes con las obligaciones im-
puestas a ellas por la ciudadania.

En verdad, este aspecto de las relaciones di-
rectas y cotidianas de los ciudadanos con el Es-
tado es uno de los mas problematicos de la de-
mocracia en nuestra region. En relacion con las
elecciones limpias y, normalmente, con el ejer-
cicio de los derechos politicos, los ciudadanos
son colocados en un nivel de igualdad genérica.
En cambio, al tratar con burocracias estatales,
los ciudadanos estan frecuentemente colocados
en situaciones de aguda desigualdad de facto.
Suelen enfrentar burocracias que act(ian sobre la
base de reglas formales e informales —que no son
transparentes ni facilmente entendibles—y que
toman decisiones (o las omiten) con consecuen-
cias importantes para los ciudadanos. Este es un
problema en todas partes, pero es mucho mas se-
rio y sistematico en sociedades castigadas por la
pobrezay la desigualdad. Estos males expresan y
cultivan el autoritarismo social,22 y repercuten en
la manera descomedida con que las burocracias
estatales a veces tratan a muchos ciudadanos, mas
aun ainmigrantes y extranjeros. Aungue se la sue-
le ignorar, ésta es otra dimension crucial de la de-

20 De acuerdo con este punto, Dworkin afirma que “una demanda particular de moralidad politica [...] requiere de
los gobiernos hablar con una voz, a actuar de manera coherente y con principios hacia todos sus ciudadanos, [y] ex-
tender a todos los estandares de justicia sustantiva o de equidad que usa para algunos”.

21 Aun en situaciones en donde esta desigualdad es lo méas aguda posible (como bajo encarcelamiento), permanece la obli-
gacion moral de respetar la agencia. Hoy en dia, ésta es también una obligacion legal, aunque sea muchas veces ignorada.
22 Aristoteles (1968, p. 181) sabia esto: “Aquellos que disfrutan de demasiadas ventajas —fuerza, riqueza, conexiones,
etc.— no estan dispuestos a obedecer [el derecho] y son ignorantes de como obedecer”.
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mocracia: el grado en que las instituciones esta-
tales efectivamente respetan los derechos de to-
dos los habitantes, ciudadanos o no.

La democracia reconoce en cada individuo
una persona moral y legal, portadora de derechos
y responsable de cdmo ejercita tales derechos y
sus obligaciones correlativas. En tal sentido, con-
cibe al individuo como un ser dotado de la capa-
cidad para elegir entre opciones diversas, asu-
miendo responsablemente las consecuencias de
tales elecciones, es decir, como un ser autbnomo,
razonable y responsable.23 Esta concepcion del
ser humano no sélo es filoséfica y moral, tam-
bién es legal: considera al individuo como porta-
dor de derechos subjetivos que son sancionados
y garantizados por el sistema legal.

La potencialidad inherente a esta concepcion
del individuo, cuyos derechos no son derivados
de la posicion que ocupa en la jerarquia social
sino de su capacidad de comprometerse, volun-
taria y responsablemente, a cumplir las obliga-
ciones que libremente asume —con su correlato

del derecho a demandar el cumplimiento de las
obligaciones contraidas—, desencadend conse-
cuencias trascendentales para las luchas por la
expansion de la ciudadania.

Entendemos por ciudadania un tipo de igual-
dad basica asociada al concepto de pertenencia
a una comunidad, que en términos modernos
es equivalente a los derechos y obligaciones de
los que todos los individuos estan dotados en
virtud de su pertenencia a un Estado nacional.?4
Destacamos varios atributos de la ciudadania
asi definida:

a. carécter expansivo, basado en la concepcion,
moral y legalmente respaldada, del ser huma-
no como responsable, razonable y autonomo;

b. condicion legal, de estatus que se reconoce al
individuo como portador de derechos legal-
mente sancionados y respaldados;

c. sentido social o intersubjetivo que suele re-
sultar de la pertenencia a un espacio social
comun;25

d. carécter igualitario, sustentado en el recono-
cimiento universal de los derechos y deberes
de todos los miembros de una sociedad de-
mocraticamente organizada;

e. inclusividad, ligada al atributo de nacionali-
dad que implica la pertenencia de los indivi-
duos a los Estados nacionales;

f. caracter dinamico, contingente y abierto, en
tanto producto y condicion de las luchas his-

23 Segun el concepto desarrollado por O’Donnell (2002c), la democracia considera al ser humano como un agente.
“Un agente es un ser dotado de razén practica: usa su capacidad cognitiva y motivacional para elegir opciones que
son razonables en términos de su situacion y sus objetivos, para las cuales, excepto prueba concluyente en contra-
rio, es considerado ser el mejor juez. Esta capacidad hace del agente un ser moral, en el sentido que normalmente se
sentird, y serd considerado por otros seres relevantes, como responsable por la eleccion de sus opciones, al menos por
las consecuencias directas derivadas de tales opciones.”

24 T. H. Marshall (1965) sefiala que “la ciudadania moderna es, por definicion, nacional”

25 Este aspecto de la ciudadania remite a una concepcién de la politica como espacio comdn, en el cual nos recono-
cemos como participantes de una comunidad politica dirigida a la construccion y realizacion intersubjetiva de un
bien publico. Esta concepcidn ha sido ampliamente desarrollada por la tradicién del republicanismo civico, cuyos ori-
genes se remontan al pensamiento griego y romano, y que adquiere una renovada vigencia en los debates contempo-
raneos entre liberales y comunitaristas.
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toricas por enriquecer, 0 menguar, su conte-
nido y aumentar, o disminuir, el nimero de
aquellos a los que se reconoce.

Podemos identificar tres conjuntos de dere-
chos de ciudadania,2é cada uno de ellos referido
a un area diferente de la sociedad: civiles, poli-
ticos y sociales.2”

Con bastante anticipacion a la expansion
universal de la ciudadania politica, la formula-
cion de una vision legal y moral del individuo
como portador de derechos subjetivos conto
con una larga trayectoria de elaboracion a tra-
vés de diversas doctrinas —religiosas, éticas, le-
gales, filoséficas—.28 Esta concepcion del ser
humano fue proyectada al ambito politico por
los grandes teodricos del liberalismo?® y poste-
riormente se transmitio a las dos grandes cons-
tituciones modernas, las de los Estados Unidos
y Francia.

La democracia de ciudadania, como hemos
dicho, excede el régimen politico, el ejercicio de
los derechos politicos. Ella precisa ampliarse ha-
cia los derechos civiles y sociales. Este es un
punto central de nuestro analisis, del cual se de-
riva la justificacion de concebir a la democracia
abarcando un campo méas amplio y complejo.
Como anotamos, las consecuencias practicas de

sostener esta tesis son considerables.

26 Esta enunciacion no implica que ignoremos que algunas discusiones actuales proponen agregar otras “generaciones”
de derechos a los que aqui enunciamos. Entre ellas, dadas las circunstancias de América Latina, especialmente las rela-
cionadas con sus pueblos indigenas, nos parecen particularmente importantes las propuestas de agregar un area especi-
fica de derechos culturales. Sin embargo, para facilitar esta primera exposicion de un tema muy complejo, hemos prefe-
rido mantener la clasificacion de derechos tradicional. Esto no obsta para que el tema de los pueblos indigenas nos ocupe
en otras partes de este Informe, ni que en futuras versiones del mismo revisemos la clasificacion aqui utilizada.

27 “Comenzaré proponiendo una division de la ciudadania en tres partes. [...] Llamaré a cada una de estas tres par-
tes 0 elementos, civil, politica y social. El elemento civil se compone de los derechos para la libertad individual: liber-
tad de la persona, de expresion, de pensamiento y religién, derecho a la propiedad y a establecer contratos validos y
derechos a la justicia. Este Gltimo es de indole distinta de los restantes, porque se trata del derecho a defender y hacer
valer el conjunto de los derechos de una persona en igualdad con los demas, mediante los debidos procedimientos le-
gales. Esto nos ensefia que las instituciones directamente relacionadas con los derechos civiles son los tribunales de
justicia. Por elemento politico entiendo el derecho a participar en el ejercicio del poder politico como miembro de
un cuerpo investido de autoridad politica 0 como elector de sus miembros. Las instituciones correspondientes son el
Parlamento y las juntas del gobierno local. El elemento social abarca todo el espectro, desde el derecho a la seguridad
y a un minimo de bienestar econdémico al de compartir plenamente la herencia social y vivir la vida de un ser civili-
zado conforme los estandares predominantes en la sociedad. Las instituciones directamente relacionadas son, en es-
te caso, el sistema educativo y los servicios sociales.” Marshall, 1965, pp. 22-23.

28 “El reconocimiento institucionalizado (i.e. legalmente sancionado y respaldado, y dado ampliamente por descon-
tado) del individuo como portador de derechos subjetivos recorri6 un largo y complicado camino, cuyo origen se ex-
tiende histéricamente hasta algunos sofistas y los estoicos y Cicerdn, atraviesa la tradicion del derecho romano y los
legistas medievales, para luego ser refinado por los teéricos del derecho natural, y ser finalmente reapropiado y, por
asi decir, politizado, a pesar de sus diferencias en otros aspectos, por los grandes pensadores liberales —especialmente
Hobbes, Locke y Kant—, asi como también no-liberales como Espinoza y Rousseau” O’Donnell, 2000.

29 Pierre Rosanvallon (1992, p. 111) comenta que antes del advenimiento del liberalismo “esta visién de autonomia
de la voluntad ciertamente ya habia aparecido juridicamente formulada en el derecho civil”. Esto, a su vez, era parte
de cambios en la misma concepcion de moralidad; como Schneewind (1998, p. 27) apunta: “durante los siglos XVII
y XVII1I las concepciones establecidas de moralidad como obediencia comenzaron a ser fuertemente contestadas por
concepciones emergentes de moralidad como auto-gobierno [...] centradas en la creencia de que todos los indivi-
duos normales son igualmente capaces de vivir juntos en una moralidad auto-gobernada”
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Si los derechos propios del ser humano es-
tan basados en su capacidad en tanto ser mo-
ral, ;por qué entonces atribuirlos sélo a cier-
tas esferas de la vida social y politica? Ya que la
autonomia responsable implica elegir, ;qué
opciones reales, o capacidades, serian razona-
blemente consistentes con la condicidn que la
democracia le asigna al individuo? En otros
términos, ;cuales son las condiciones reales
del ejercicio de tales derechos?

Estas preguntas apuntan a uno de los argu-
mentos centrales en el andlisis que propone es-
te Informe: plantear la cuestion de las capacida-
des en la esfera politica implica ir mas alla de la
atribucién universal de los derechos de ciuda-
dania politica, lleva a preguntarnos sobre las
condiciones que pueden permitir o no el ejer-
cicio efectivo de estos derechos.

Aunque, claro estd, bajo diferentes condicio-
nes histdricas, en todos los paises la respuesta a
tales preguntas se despleg6é en numerosas lu-
chas por la progresiva expansién de los dere-
chos politicos, civiles y sociales,30 destacando,
entre éstos, el derecho de sufragio hasta alcan-
zar su presente inclusividad. Esta historia se
construyd a través de multiples conflictos, al fi-
nal de los cuales, los sectores sociales margina-
dos fueron siendo incluidos en la democracia,

esto es, obtuvieron finalmente la ciudadania
politica.3!

En los paises centrales, estos procesos provo-
caron inicialmente la expansion adicional de de-
rechos en la esfera civil, en el doble sentido de
una mayor especificacion de derechos y de in-
corporacién de otros nuevos, que no eran aun
los derechos de participacion propios de la de-
mocracia inclusiva, sino derechos civiles concer-
nientes a las actividades sociales y econémicas
privadas.32 En lo que respecta a estos derechos,
se reconocio de maneras diversas que su ejerci-
cio implica eleccion, y eleccion implica libertad
para elegir entre las distintas alternativas que ca-
da individuo tiene razones para valorar. Esto
presupone la vigencia de un criterio de equidad:
ha de existir un piso minimo de igualdad entre
los miembros de la sociedad que otorgue a to-
dos un rango razonable de opciones para ejer-
cer su capacidad de eleccion y su autonomia.

Por otro lado, también en los paises cen-
trales, el mencionado criterio de equidad fue
muy importante para el surgimiento de los
derechos sociales.33 De nuevo, a lo largo de lu-
chas frecuentemente arduas, diversos sectores
que habian sido politicamente excluidos ter-
minaron por aceptar la democracia politica
contra los beneficios del Estado de bienestar.

30 El proceso de progresiva expansion de derechos, que en los paises centrales incluyé la extensién de la ciudadania
civil previa a la expansion de la ciudadania politica, aport¢ el trasfondo historico de la idea central del liberalismo po-
litico: el gobierno y el Estado deben ser limitados y constitucionalmente regulados ya que ambos existen para, y en
nombre de, individuos portadores de derechos subjetivos sancionados y respaldados por el mismo sistema legal que
el Estado y el gobierno deben obedecer y del cual derivan su autoridad.

31 Ciudadanos politicos son aquellos quienes, dentro del territorio de un Estado que incluye un régimen democrético,
cumplen con el criterio respectivo de nacionalidad. Asimismo, como derivacion del régimen democratico, los ciuda-
danos politicos poseen dos tipos de derechos. Primero, libertades tales como las de asociacion, expresion, movimien-
to, acceso a informacion pluralista y otras que, aunque en Ultima instancia sean no definibles ex ante, conjuntamente
hacen posible la realizacién de elecciones limpias, institucionalizadas y —hoy en dia— inclusivas. El segundo tipo de de-
recho es de caracter participativo: elegir y eventualmente ser elegido 0 nombrado en cargos estatales. Los ciudadanos
politicos, asi entendidos, son el lado individual de un régimen democratico, y ninguno de ellos puede existir sin el otro.
32 Como apunta T. H. Marshall (1965, p. 18): “La historia de los derechos civiles en su periodo formativo es una de
adicion gradual de nuevos derechos a un estatus que ya existia y que ya pertenecia a todos los miembros adultos de
la comunidad”. Estos derechos civiles son, en su definicion clasica de ciudadania civil, “los derechos necesarios para
la libertad individual-libertad personal, libertad de palabra, pensamiento y fe, el derecho a poseer propiedad y a ter-
minar contratos validos, y el derecho a la justicia” (ibid., pp. 10-11).

33 Una vez mas de acuerdo con Marshall (1965, p. 72), los derechos sociales incluyen “desde el derecho al bienestar y
seguridad econdmica basica hasta el derecho a participar plenamente del patrimonio social y vivir la vida de un ser
civilizado de acuerdo con el estandar prevaleciente en la sociedad”. Para una discusion Gtil y detallada de Marshall con
respecto a estos derechos, ver José Nun, 2001.
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Por medio de la legislacion social, y con avan-
ces y retrocesos en términos de las relaciones
de poder respectivas, estas visiones de equidad
fueron incorporadas a los sistemas legales. Los
derechos sociales, sancionados por la legisla-
cién correspondiente, se aunaron al derecho
civil para expresar que la sociedad, y especial-
mente el Estado, no deben ser indiferentes, al
menos en casos en los que existe severa priva-
cion de capacidades relevantes.

En sintesis, en los paises centrales la cues-
tién de las capacidades que habilitan ejercer la
libertad de los individuos fue encarada en el
ambito de los derechos civiles y sociales. La idea
gue subyace a estas construcciones legales es la
de equidad, que, en términos de capacidades
disponibles y de ausencia de coercion perento-
ria, considera a los individuos como seres libres
y responsablemente capaces de elegir. Esta vi-
sion quedo inscripta en la conciencia moral
de la humanidad por la Declaracion Francesa de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano.34
Importa sefialar que la mayoria de estos dere-
chos no fueron simplemente otorgados, ellos
fueron conquistados por medio de maltiples
luchas llevadas adelante por sectores sociales
oprimidos, explotados y discriminados.

Por estos complejos caminos —tan simplifi-
cadamente resumidos— fueron surgiendo, en
los paises centrales, las instituciones y practi-
cas que hoy reconocemos como democraticas.
Pocos paises de América Latina (Chile, Costa
Rica y Uruguay) siguieron derroteros mas o
menos similares; en los demas, y aungue cada
uno con sus significativas particularidades, nos
encontramos con una situacién muy diferente
de la descripta: hemos hecho la enorme con-
quista de los derechos politicos pero aun falta
mucho para lograr, para todos, una expansion
satisfactoria de los derechos civiles y sociales.
Esta circunstancia recalca ain mas la enorme
importancia que la democracia y sus derechos

politicos tienen para América Latina: ellos son,
tienen que ser, el principal punto de apoyo pa-
ra las luchas por el logro de los otros derechos,
aun tan limitados y sesgadamente asignados en
la practica. Veremos ecos de estas afirmaciones
en las secciones empiricas de este Informe.

El Estado es un fenébmeno histérico contem-
poraneo, en el que confluyen las luchas por el po-
dery las luchas por los derechos. Su emergencia
estuvo marcada por la expropiacion, por parte de
los gobernantes, de un centro de poder emergen-
te, de los medios de coercion, de administracion
y de legalidad que habian sido hasta entonces
controlados por otros actores. El surgimiento del
Estado fue coetaneo a la expansion del capitalis-
mo, que incluyo otra expropiacion, la de los pro-
ductores directos de los medios de produccion.
Ese surgimiento fue también coetaneo a la cons-
truccién politica de la Nacion como referente
privilegiado de las decisiones estatales. Todos los
Estados sostienen que su autoridad emana de
ser Estados-para-la-Nacion (o, en algunos casos,
para-el-pueblo), cuya misién es el logro del bien
comun —o el interés general— de una Nacion in-
terpretada homogéneamente, a la que tanto go-
bernantes como gobernados supuestamente de-
ben prioridad en sus lealtades.

Por Estado entendemos un conjunto de
institucionesy relaciones sociales que cubre el

34 Podemos agregar: el Prélogo y la Primera Enmienda de la Constitucion de los Estados Unidos, y mas tarde, la De-
claracién Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas, el Acuerdo Internacional sobre Derechos Civi-
les y Politicos; el Acuerdo Internacional sobre Derechos Econédmicos, Sociales y Culturales; la Declaracion de Derechos
Humanos de Viena, y muchos otros tratados y protocolos internacionales y regionales, todos ellos ratificados por un

gran ndmero de paises.
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RECUADRO 14

Estado liberal y Estado
democrético

El Estado liberal no es solamente el supuesto
historico sino también juridico del Estado
democratico. Estado liberal y Estado democratico
son interdependientes en dos formas: 1) en la
linea que va del liberalismo a la democracia, en el
sentido de que son necesarias ciertas libertades
para el correcto ejercicio del poder democratico;
2) en la linea opuesta, la que va de la democracia
al liberalismo, en el sentido de que es
indispensable el poder democréatico para
garantizar la existencia y la persistencia de las
libertades fundamentales. En otras palabras: es
improbable que un Estado no liberal pueda
garantizar un correcto funcionamiento de la
democracia y, por otra parte, es poco probable
que un Estado no democratico sea capaz de
garantizar las libertades fundamentales. La prueba
historica de esta interdependencia esta en el
hecho de que el Estado liberal y el Estado
democratico cuando caen, caen juntos.

Norberto Bobbio, 1992, pp. 15-16.

territorio que éste delimitay sobre el cual ejer-
ce normalmente la supremacia en el control de
los medios de coercion. Esta definicion permi-
te entender al Estado como: a) un foco de iden-
tidad colectiva para los habitantes de un terri-
torio —en ello reside su credibilidad—; b) un
sistema legal, que aspira a un alto grado de
efectividad en la regulacion de relaciones so-
ciales, y ¢) un conjunto de burocracias, cuyo
funcionamiento se supone logra eficacia en el
desemperio de las funciones que les son for-
malmente asignadas. El grado de realizacién

de estas dimensiones en cada caso es una va-
riable histéricamente contingente y, por cier-
to, problematica (O’Donnell, 2002b).

Por lo tanto, el Estado es:

a. Unambito en que se concentray reconoce la
identidad colectiva para todos o casi todos los
habitantes del territorio; invita al reconoci-
miento generalizado de un “nosotros”, los
miembros de la Nacion.

b. Un sistema legal, una trama de reglas juridi-
cas que aspira a regular numerosas relacio-
nes sociales.35

c. Estambién un conjunto de entes burocraticos,
una trama institucional y administrativa con
responsabilidades que formalmente apuntan
alograry proteger algun aspecto del bien co-
mun. Juntos, las burocracias del Estado y su
legalidad pretenden generar, para los habi-
tantes de su territorio, el gran bien publico
del ordenYy la previsibilidad de las relaciones
sociales en las que los habitantes estan inmer-
sos. De esta forma, el Estado también preten-
de garantizar la continuidad historica de la
unidad territorial respectiva, usualmente con-
cebida como una Nacion.

Estos aspectos del Estado son tendencias
gue ninguno ha logrado completamente. En
lo que respecta al Estado como foco de iden-
tidad colectiva, su pretension de ser verdade-
ramente un Estado-para-la Nacién puede ser
escasamente verosimil para buena parte de su
poblacion. En cuanto al sistema legal, puede
per se tener carencias y/o no extenderse efec-
tivamente a diversas relaciones sociales y aun

35 Aun bajo un régimen democratico, la legalidad del Estado es una mezcla compleja de igualdad y desigualdad. Por
una parte, esta legalidad sanciona los derechos universales de la ciudadania politica y civil. Por otra, esta misma lega-
lidad sanciona dos tipos de desigualdades: una, la resultante de la organizacion jerarquica, legalmente regulada, de las
instituciones burocréticas del Estado, asi como del respaldo o autorizacion que el sistema legal otorga a otras institu-
ciones privadas que también estan jerarquicamente organizadas; otra, la desigualdad que resulta del hecho de que es-
ta misma legalidad da forma a la condicion capitalista de la sociedad. Esta forma sancionay respalda un orden social
que incluye de varias maneras la dominacion social de quienes controlan los medios de produccion asi como tam-
bién, y con creciente importancia en el mundo contemporaneo, el control de los circuitos del capital financiero. Esto
nos lleva a considerar el papel crucial que el Estado juega, en sus varias dimensiones, en la correccion o reproduccién
de estas desigualdades, al mismo tiempo que promulga algunas igualdades democréaticas fundamentales.
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RECUADRO 15

El Estado: presupuesto
de la democracia

El Estado —en tanto institucion en la que se
reconoce la identidad colectiva, no voluntaria,
basada en un territorio, sustentada en Gltima
instancia por su capacidad de coercion, altamente
burocratizada y densamente legalizada- es el
asentamiento histérico y social de la democracia.
Desde sus comienzos, la democracia politica
contemporanea implica una ciudadania de doble
faz: la ciudadania (potencialmente) activa y
participativa propia de la democracia, y la
ciudadania adscriptiva, que resulta del hecho de
pertenecer a una nacion.

Guillermo O’Donnell, “Acerca del Estado en
América Latina contemporanea. Diez tesis para la
discusién”, documento elaborado para el
PRODDAL, 2002c.

a vastas regiones. Y en lo que respecta al Esta-
do como conjunto de burocracias, su desem-
pefio puede desviarse seriamente de cumplir
las responsabilidades que le han sido formal-
mente asignadas.

Cualesquiera que fueren los logros y caren-
cias en estas tres dimensiones, nos interesa re-
calcar que la democracia politica surgié y ha
continuado existiendo con y en el marco del Es-
tado nacional. Fue debido a esta interseccién
que la“democracia nacié con un sentido de na-
cionalidad. Las dos estan fundamentalmente in-
terrelacionadas y ninguna puede ser propia-
mente entendida independientemente de esta
conexion”.36 Esto resalta la importancia que el
Estado y la Nacion han tenido y siguen tenien-
do para la existencia y el funcionamiento de la
democracia.3’

36 Greenfeld, 1992, p. 7.

Estatalidad trunca y fragilidad
democratica

Como yavimos, por primera vez en dos siglos
de vida independiente, practicamente todos los
paises latinoamericanos satisfacen la definicion
minima de democracia. Ellos comparten dos ca-
racteristicas: por un lado, celebran elecciones ra-
zonablemente limpias, institucionalizadas e inclu-
sivas, y sancionan los derechos participativos
correlativos a tales elecciones; por otro, sostienen
la vigencia de algunas libertades politicas funda-
mentales, especialmente de opinion, expresion,
asociacién, movimiento y acceso a medios de co-
municacion razonablemente libres y plurales, y
afirman la supremacia de los poderes constitucio-
nales por sobre los poderes facticos.

Sin embargo, hay variaciones en cuanto al gra-
do en que los atributos mencionados son efecti-
vamente cumplidos, asi como también hay varia-
ciones significativas en cuanto al grado en que el
Estado y su sistema legal cubren la totalidad del
territorio de estos paises. En este contexto, la eva-
luacion social sobre el rendimiento institucional
y el grado de desarrollo de nuestras democracias
es sumamente critica. En general, la mirada de la
opinion publica indica que las instituciones y los
gobernantes no se estan desempefiando bien. Una
razon de ello es que, con frecuencia, los gobiernos
elegidos democréaticamente a veces parecen inca-
paces 0 no dispuestos a encarar cuestiones basi-
cas de desarrollo, asi como de desigualdad y de in-
seguridad. Creemos que a esta imagen subyace
otro hecho que se ha descuidado demasiado en
las recientes discusiones: el que en las dos Ultimas

37 Maiz, 2002a y Canovan, 1996. John Gray (2000, p. 123) concuerda: “El Estado-nacional soberano es la gran pre-
misa no examinada del pensamiento liberal. [...]La institucion del Estado-nacion es tacitamente presupuesta por los

ideales liberales de la ciudadania™
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RECUADRO 16

Estado y globalizacion

La globalizacion econ6mica de ninguna manera se
traduce necesariamente en la disminucion del poder
del Estado; mas bien, esta transformando las
condiciones bajo las cuales el poder del Estado es
ejercido. [...] Hay muchas buenas razones para dudar
de las bases empiricas y teéricas de algunas
afirmaciones [sobre] que el Estado-nacion esta siendo
eclipsado por los patrones contemporéaneos de la

décadas el Estado se ha debilitado enormemente
y, en algunas zonas dentro de nuestros paises, vir-
tualmente se ha evaporado.

Crisis econdmicas, el ferviente antiestatismo
de muchos de los programas de reformas econo-
micas, la corrupcion y el clientelismo ampliamen-
te extendidos en no pocos paises, son algunos de
los factores que han confluido en generar un Es-
tado anémico. Esta anemia también se manifies-
ta en el sistema legal. De hecho, muchos de nues-
tros paises tienen un régimen democréatico que
coexiste con una legalidad intermitente y sesgada.
Simplemente, la legalidad del Estado no se extien-
de a vastas regiones de nuestros paises (y parte de
sus ciudades), donde otros tipos de legalidad, ba-
sicamente variaciones de legalidad mafiosa, son
los que operan en la préctica.

Asimismo, aun en regiones donde el sistema le-
gal tiene alcance, suele ser aplicado con sesgos dis-
criminatorios contra varias minorias y también
mayorias, tales como las mujeres, ciertas etnias y
los pobres. Este sistema legal truncado genera lo
que se ha llamado una ciudadania de baja intensi-
dad.38 Todos tenemos los derechos politicos y las
libertades que corresponden al régimen democra-

globalizacion.[...] [Sin embargo, hay que reconocer que
los] nuevos patrones de cambio regional y global estan
transformando el contexto de la accion politica,
creando un sistema de centros de poder multiples y
esferas de autoridad superpuestas —-un orden
pos-Westfalia-.

David Held, 1999, p. 441.

tico; sin embargo, muchos carecen de derechos so-
ciales basicos. Asimismo, a estos sectores se les nie-
gan de hecho derechos civiles no menos basicos:
no disfrutan de proteccion contra la violencia po-
licial y varias formas de violencia privada; no lo-
gran acceso igualitario y respetuoso a las burocra-
cias del Estado, incluso los juzgados; sus domicilios
son allanados arbitrariamente, y, en general, estan
forzados a vivir una vida no sélo de pobreza sino
también de recurrente humillacién y miedo a la
violencia.3? Estos sectores no son sélo material-
mente pobres, sino también legalmente pobres.

Con tan importantes déficit en la eficacia de
sus instituciones, en la efectividad de su sistema
legal y, no menos importante, en su credibilidad
como Estado-para-la-Nacién, con pocas y parcia-
les excepciones el Estado latinoamericano actual,
al mismo tiempo que cobija regimenes democréa-
ticos, tiene gran dificultad en proyectar un futu-
ro que, aunque no pueda resolver rapidamente
muchas de las injusticias y desigualdades existen-
tes, aparezca a la mayoria de la poblacién como
realizable y valioso.

Este tipo de Estado de baja capacidad es un vie-
jo problema de América Latina. Sin embargo, se

38 Ver O’Donnell (1993) donde se traza un mapa metafdrico de “zonas azules, verdes y marrones”, de las cuales la ma-
rrdn se refiere a zonas en las que la legalidad del Estado es apenas efectiva.

39 Los informes de varios organismos de derechos humanos repetida y abundantemente documentan la amenaza
permanente de violencia a la que la gente esta sometida. Para el caso de Brasil ver, entre otros, Dellasoppa et al. (1999),
quienes documentan que la incidencia de muertes violentas en las regiones mas pobres de la ciudad de San Pablo es
dieciséis veces mayor que en las regiones mas ricas; para datos sobre la Argentina ver, entre otros, CELS 2001. Méas en
general, un estudio que analiza varios conjuntos de datos sobre crimen violento encontré en todos ellos una correla-
cion positiva, fuerte y persistente, de ésta con la pobreza y la desigualdad del ingreso (Hsieh y Pugh, 1993).
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ha transformado en un problema adn mas serio
en los Ultimos afios y en varios casos esto ha ocu-
rrido bajo la democracia. El déficit de credibilidad
del Estado resulta de la ineficacia operacional de
sus instituciones y, a veces, de la ostensible coloni-
zacion de éstas por parte de intereses privados que
dificilmente puede argumentarse sean consisten-
tes con algun tipo de interés general. Este déficit se
vuelve alin mas agudo si parte de estos intereses no
es en absoluto de corte nacional; mas bien, ellos
son parte de intereses extraterritoriales —publicos
y privados-y de las tendencias relativamente and-
nimas de la globalizacién econémica.

Es por todo esto que creemos tan importante
inscribir la discusion sobre el Estado (incluyendo
por qué, para qué y con quiénes reformarlo) en la
perspectiva estratégica, eminentemente politica,
del desarrollo de la democracia.

Sin embargo, es preciso sefialar que no existe
Estado neutral. En sus tres dimensiones, el Esta-
do es un espacio de condensacion compleja'y de
mediacion de fuerzas sociales. De hecho, la vision
neutralista es una manera de argumentar a favor
de un tipo de Estado que mediante sus politicas
Y, por cierto, de sus omisiones, es un activo repro-
ductor de la desigualdad y una seria traba a la ex-
pansion de derechos civiles y sociales.

Algunos han intentado explicar el debilita-
miento de los Estados en América Latina como
una consecuencia ineludible de la globalizacion,
frente a la cual sélo seria posible y deseable una
adaptacion pasiva. Esto es equivocado y, en oca-
siones, interesado. Debido a que los vientos de
la globalizacion son tan fuertes, los paises nece-
sitan mas que nunca Estados-para-sus-nacio-
nes. Este no deber ser un Estado grande o pesa-
do. Pero si un Estado fuerte, en el sentido de que
sea capaz de procesar los impactos de la globa-
lizacién, adaptandose selectivamente a los mas
irresistibles y digiriendo y reorientando otros.

En este sentido, la observacion de los Estados
de paises centrales que cuentan con arraigadas
instituciones y practicas democréaticas muestra
cuan activamente ellos tratan de procesar, digerir
y reorientar muchos aspectos y consecuencias de

la globalizacion. Pero una condicion necesaria pa-
ra un Estado capaz de construir democracia y
equidad social es que alcance niveles razonables
de eficacia, efectividad y credibilidad. En Améri-
ca Latina, este logro esta trabado por factores que,
aungue aludidos en la discusion precedente, re-
quieren especial consideracion.

Especificidad histérica de las
democracias latinoamericanas

Los problemas que hemos planteado hasta
ahora son compartidos por muchas de las nuevas
y no tan nuevas democracias en el mundo con-
temporaneo. ;Qué tiene la teoria democréatica que
decir al respecto? Desafortunadamente no mucho.
En gran medida esto se debe a que la mayoria de
las teorias sobre la democracia han sido formula-
das en el marco de la experiencia historica de los
paises europeos y de Estados Unidos. Estas teorias
dejan implicito que, en esos paises, los derechos ci-
viles eran razonablemente efectivos y estaban ex-
tendidos practicamente a lo largo de toda la socie-
dad antes de la adopcion de la inclusividad y la
universalizacién de los derechos politicos. Ade-
mas, presuponen que la legalidad del Estado se ex-
tiende homogéneamente a lo largo del territorioy
que, consecuentemente, no solo los regimenes na-
cionales sino también los subnacionales son de-
mocraticos.40 Deberia ser obvio a estas alturas que
estas presunciones no se ajustan a la trayectoria
histdricay a la situacion actual de América Latina.

En términos de las trayectorias historicas de la
democracia, América Latina muestra un patron
bastante tnico. Por ello, una conceptualizacion de
la democracia restringida al régimen puede ser

40 En realidad, Estados Unidos es una excepcion parcial, aunque importante, a esta afirmacion. Pero no podemos de-

tenernos en este aspecto en el presente Informe.
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aceptable en tanto presuponga que la ciudadania
civil y social no son problematicas. Pero cuando
estas dimensiones de la ciudadania son intermi-
tentes o estan distribuidas irregularmente alo lar-
go de diversos sectores sociales o incluso del pro-
pio territorio del Estado, es crucial tomarlas en
cuidadosa consideracién, si es que se quiere enten-
der el funcionamiento de las respectivas democra-
cias y los principales desafios para su desarrollo.
“Nadie [...] puede disfrutar completamente
ningun derecho que supuestamente posee si ca-
rece de los elementos esenciales para una vida
razonablemente saludable y activa.”4! En conse-
cuencia, “seria inconsistente reconocer derechos
referidos a la vida o a la integridad fisica cuan-
do los medios necesarios para el disfrute y ejer-
cicio de estos derechos son omitidos”42 Estas
afirmaciones se refieren a las capacidades que
facilitan, o dificultan, el ejercicio de los derechos
inherentes a la condicién de ciudadanos. ;Dén-
de y sobre la base de qué criterio podriamos tra-
zar una linea firme y clara por sobre la cual la
ciudadania podria ser razonablemente ejercida
en términos de derechos y capacidades? ;Cuales
derechos y cuales capacidades serian imprescin-
dibles para gozar plenamente de la ciudadania?

41 Shue, 1996, p. 7 (bastardillas en el original).
42 Vazquez, 2001, p. 102.
43 VVéanse Shue, 1996; Nussbaum, 2000b.

Estas cuestiones han dado lugar a extensos de-
bates.43 En este punto es necesario volver a un as-
pecto de esas discusiones, el referido a las liberta-
des politicas. Sobre este tema sostenemos dos
afirmaciones: una, que el conjunto minimoy su-
ficiente de estos derechos es imposible de definir
tedricamente de manera general y universal; y la
segunda, que estas libertades (de expresion, aso-
ciacion, movimiento y similares) son, en realidad,
segmentos de mas amplios —y antiguos— derechos
civiles.44 Ya argumentamos que estos derechos co-
rresponden a todos los seres humanos, y que los
derechos de ciudadania en la esfera politica difi-
cilmente pueden ser realizados si los individuos
carecen de derechos sociales y civiles “basicos”45

Por serlo, un ciudadano tiene derecho a ser
respetado en su dignidad, también tiene dere-
cho a la provision social de las condiciones ne-
cesarias para ejercer libremente todos los aspec-
tosy las actividades de su sociabilidad. Someter
a este individuo a violencia fisica o a la priva-
cién de necesidades materiales basicas, o supri-
mir sus derechos politicos, son todos actos que
niegan severamente su condicion de ciudadano,
sujeto-actor de la democracia. Esta vision de las
condiciones minimas que habilitan la capacidad
para elegir entre opciones diversas, asumiendo
responsablemente las consecuencias de tales
elecciones, es clara ya en los origenes de la tra-
dicion de derechos humanos y, mas reciente-
mente, se ha hecho también explicita en el pen-
samiento sobre el desarrollo humano. Como
dice Amartya Sen en el Informe de Desarrollo
Humano de 2000: “Los derechos humanos y el
desarrollo humano comparten una visién co-
muan y un propdsito comuan: asegurar la liber-

44 En los paises europeos y en Estados Unidos estos derechos fueron realizados como derechos civiles mucho antes
de que fueran “promovidos” a la condicién de derechos politicos. También estos derechos son ejercidos en espacios

sociales muy diversos, més alla del &mbito del régimen.

45 Como escribe Habermas (1999, p. 332), “sin derechos basicos que garanticen la autonomia privada de los ciudadanos,
tampoco habria ninglin medio para la institucionalizacion legal de las condiciones bajo las cuales estos ciudadanos ha-
rian uso de su autonomia publica”. Este autor (1998, p. 261) afirma que: “Por lo tanto la autonomia publica y privada
se presuponen mutuamente de tal manera que ni los derechos humanos ni la soberania popular pueden reclamar pri-

macia por sobre su contraparte”
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RECUADRO 17

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio

1. Erradicar la pobreza extremay el hambre
Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas con ingresos inferiores a
1 doélar diario.
Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas que padecen hambre.

2. Lograr la ensefianza primaria universal
Velar por que, para el afio 2015, los nifios y las
nifias de todo el mundo puedan terminar un
ciclo completo de ensefianza primaria.

3. Promover la equidad de género y la autonomia de

la mujer

Eliminar las desigualdades entre los géneros en
la educacion primaria y secundaria,
preferiblemente para el afio 2005, y en todos
los niveles de la educacion antes del final de
2015.

4. Reducir la mortalidad infantil
Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y
2015, la tasa de mortalidad de los nifios
menores de 5 afos.

5. Mejorar la salud materna
Reducir, entre 1990 y 2015, la tasa de
mortalidad materna en tres cuartas partes.

6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras

enfermedades

Detener y comenzar a reducir, para el afio 2015,
la propagacion del VIH/SIDA.
Detener y comenzar a reducir, para el afio 2015,
la incidencia del paludismo y otras
enfermedades graves.

7. Garantizar la sostenibilidad ambiental
Incorporar los principios del desarrollo
sostenible en las politicas y los programas

tad, el bienestar y la dignidad de todas las per-
sonas en todos lados”.46

Si bien las constituciones de América Lati-
na consagran los derechos a la educacion, la
salud y el empleo, otras dimensiones como la
satisfaccion de las necesidades basicas —ali-
mentacion y habitat, la seguridad social y el
medio ambiente- reciben tratamientos desi-
guales, tanto reales como formales, en los dis-
tintos paises. Precisamente, esta priorizacion
se corresponde con los objetivos de desarrollo

46 PNUD, 2000c, p. 1.

nacionales e invertir la pérdida de recursos
ambientales.

Reducir a la mitad, para el afio 2015, la
proporcion de personas que carecen de acceso
sostenible a agua potable.

Mejorar considerablemente, para el afio 2020, la
vida de por lo menos 100 millones de habitantes
de los barrios méas precarios.

8. Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo
Desarrollar ain mas un sistema comercial y
financiero abierto, regulado, previsible y no
discriminatorio.

Atender las necesidades especiales de los paises
menos adelantados.

Atender las necesidades especiales de los paises
sin litoral y de los pequefios Estados insulares en
desarrollo.

Encarar de manera general los problemas de la
deuda de los paises en desarrollo con medidas
nacionales e internacionales a fin de hacer la
deuda sostenible a largo plazo.

En cooperacion con los paises en desarrollo,
elaborar y aplicar estrategias que proporcionen
a los jovenes un trabajo digno y productivo.

En cooperacién con las empresas farmacéuticas,
proporcionar acceso a los medicamentos esenciales
a precios asequibles en los paises en desarrollo.

En colaboracién con el sector privado, velar
por que se puedan aprovechar los beneficios
de las nuevas tecnologias, en particular, los de
las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones.

ONU, 2003b, y PNUD, 2003.

que emanan de la Declaracién del Milenio
adoptada por la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas en 2000.

Lograr los Objetivos del Milenio en la re-
gion Latinoamericana implica llevar adelante
una serie de politicas publicas muy precisas,
tales como invertir en la infraestructura ba-
sica, incrementar la productividad agricola, pro-
mover la mediana y pequefia empresa, fomentar
la industria, invertir en salud y educacion, llevar
adelante una politica publica de sostenibilidad
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ambiental. Esas politicas requieren un Estado con
capacidad de accion, lo que refiere a la necesidad
de lograr consensos politicos, a mantener la de-
mocracia en el estado de derecho y profundizar-
la tomando como meta el logro de una sociedad
donde la ciudadania sea integral, donde los dere-
chos y las obligaciones no se limiten al campo
politico y civil, sino que comprendan el area so-
cial. Implican la accion del ciudadano como in-
dividuo, como actor politico que se expresa a tra-
Vvés de representantes y —en las circunstancias
previstas— directamente, y como integrante de la
sociedad, actuando en su comunidad y en las
asociaciones voluntarias que conforman el rico
entramado de la sociedad civil.

Esta es la misma vision que, como vimos, sub-
yace a nuestra concepcion de la democracia. To-
dos estos derechos —los derechos civiles y su co-
nexion con los derechos humanos, los derechos
sociales y su conexién con el desarrollo humano,
y los derechos politicos y su conexién con la de-
mocracia— facilitan y promueven el ejercicio de
la ciudadania. Esto es asi precisamente porque
cada uno de ellos, 0 alguna combinacion de ellos,
“empuja” hacia el logro de los otros, o al menos
crean favorables oportunidades para su conquis-
ta. Asimismo, como veremos mas adelante, el cri-
terio relevante para la asignacion de derechos ci-
viles, sociales y politicos ha cambiado a lo largo
del tiempo. Por ejemplo, incluso los paises cen-
trales convivieron por largos periodos con tre-
mendas desigualdades, que justificaban con el ar-
gumento de que trabajadores, mujeres y otros
eran, por alguna razén, intrinsecamente “inferio-
res” A pesar de los muchos horrores y desigual-
dades aun existentes, la creciente aceptacion de
que todos los seres humanos somos, en algun
sentido fundamental, iguales, es una gran con-
quista de la humanidad.

Cuéanta ciudadania precisa
una democracia

Las afirmaciones del item anterior omiten
considerar varias discusiones filosoficas y éticas
que se centran en la cuestion del balance entre
libertad e igualdad. Estas son cuestiones extre-
madamente importantes que exceden el marco
del presente Informe.

En los paises centrales, esas discusiones tra-
tan acerca de qué principios de libertad y/o de
equidad deberian regular la asignacion de bie-
nes sociales una vez que todos los ciudadanos,
0 una gran mayoria, han obtenido un nivel béa-
sico de derechos y capacidades.4” En cambio, en
América Latina, la cuestion principal se refiere
a los que no gozan de esos derechos y capacida-
des bésicos. Esto plantea la pregunta acerca de
si existen buenas razones para afirmar un dere-
cho universal para el logro de un nivel, o con-
junto, basico de derechos y capacidades. Sos-
tenemos que estas razones existen y que su
fundamento es la vision de los ciudadanos y, en
general, los individuos como seres autbnomaos,
razonables y responsables. Esas razones hacen
referencia a un aspecto primario de la equidad:
no plena igualdad, sino igualacién basica. Por
igualacion basica entendemos el derecho de ca-
da uno a, por lo menos, dos cosas: ser tratado
con la equidad y consideracion debidas a su
condicion de ser humano y lograr, si fuera ne-
cesario a través del Estado o de la provision so-
cial, un piso bésico de derechos y capacidades
gue eliminen, al menos, las privaciones que im-
piden el ejercicio de las opciones responsables y
las libertades que ellas implican.

Reconocemos que en este plano se suscitan
complejas y arduas disputas. Sin embargo, nos
parece ineludible la pregunta acerca de si hay o

47 Dasgupta (1993, p. 45, nota al pie) comenta correctamente: “La mayor parte de la teoria ética contemporanea asu-
me al comienzo de la indagacion que estas necesidades [basicas] han sido realizadas” Esta presuncion es explicita en
los trabajos de filosofia politica que, puede decirse, han sido los mas influyentes en las Ultimas décadas, al menos en
el mundo anglosajon (Rawls, 1971, pp. 152, 542-543; su teoria de la justicia es considerada aplicable en paises donde
“solamente las necesidades materiales menos urgentes quedan por ser satisfechas”; por una reafirmacion explicita de
esta suposicion ver Rawls, 2001). A su vez, aungue menos explicita, la misma suposicion esta claramente contenida
en el trabajo de Habermas. La cuestion que queda pendiente es qué se puede decir de paises, aun aquellos que inclu-
yen un régimen democratico, que no cumplen con esta suposicion.
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RECUADRO 18

La democracia; una tension
entre hechos y valores

Lo que la democracia es no puede ser separado de
lo que la democracia deberia ser. [...] En una
democracia la tension entre hechos y valores
alcanza el punto més alto.

Giovanni Sartori, 1967, p. 4.

no obligacion moral, y también derechos accio-
nables, para demandar derechos y capacidades
basicos que faciliten a todos los ciudadanos el
ejercicio de su ciudadania. Cualquiera que fue-
re la respuesta a esta cuestion, parece innegable
gue la democracia provee el mejor contexto po-
sible para que la misma sea discutida. Al respec-
to, Sen argumenta que “la participacion [demo-
cratica] politica y social tiene valor intrinseco
para la vida humana y el bienestar, [asi como
también] valor instrumental al mejorar la posi-
bilidad de la gente de ser escuchada [...] en sus
reclamos de atencion politica [incluyendo de-
mandas sobre necesidades econdmicas]” Este
autor, ademas, sostiene#8 que la democracia tiene
valor constructivo, ya que “aun la idea de ‘nece-
sidades’, incluyendo el entendimiento de ‘ne-
cesidades econémicas’, requiere discusion pu-
blica e intercambio de informacidn, visiones y
analisis [...]. Los derechos politicos, incluyendo
la libertad de expresion y discusion, no son sélo
fundamentales en inducir respuestas sociales a
necesidades econémicas, ellos son también cen-
trales para la conceptualizacion de las necesida-
des econdmicas en si mismas”49

Por eso, el contenido de los derechos, su gra-
do de especificidad, su alcance, la prioridad re-
lativa de algunos sobre otros y otras cuestiones

48 Sen, 1999a, p. 10 (bastardillas en el original).
49 Ibid., p. 11.

de este tipo, son y siempre serén disputables.
Hay demasiadas preferencias encontradas, teo-
rias sobre lo que es justo o equitativo, e intere-
ses sociales y posiciones, para que cualquiera de
estas cuestiones sea clara y firmemente resuel-
ta. Este es un hecho de la vida social, una con-
secuencia de la libertad y de la diversidad de
proyectos de vida, puntos de vista, intereses y
espacios sociales que ella sustenta. Correspon-
de a la democracia, y especificamente a la poli-
tica democrética, celebrar y promover las dis-
putas y los acuerdos que tal pluralidad de voces
e intereses conlleva. Es por esto también que la
democracia es y admite ser un horizonte abier-
to, en el que se juegan incesantemente las lu-
chas por la definicion y redefinicion de dere-
chos y obligaciones.50

¢Cudl es la respuesta a estos problemas, res-
tricciones e incertidumbres? Simplemente, mas
democracia. La cuestion crucial es quién deci-
de, como y sobre la base de qué, qué derechos
son sancionados e implementados, y con qué
intensidad y alcance, mientras otros derechos
no son inscriptos en el sistema legal 0 permane-
cen como letra muerta. Aun cuando estén basa-
dos en caracteristicas universales del ser huma-
no, determinar cuéales son los reclamos y las
necesidades que se deben transformar en dere-
chos, en qué medida se implementan y cual es
el balance que se establece con otros derechos y
obligaciones, es una construccion social que re-
sulta de la politica, al menos de la politica en sus
mejores expresiones.

Nos parece importante recalcar lo antedicho
porque, paraddjicamente, es en los paises don-
de mas se necesita discusién amplia sobre nece-
sidades y demandas y su posible conversion en
derechos accionables, donde es mas dificil in-
corporar estas cuestiones a la agenda publica.
¢Qué seria “un minimo social decente™5! en tér-
minos de un conjunto basico de derechos civi-
les y sociales para todos los habitantes? Asimis-

50 Ver Tilly, 1990, 1996, 1998b. Este autor (1998b, p. 55) concluye que “los derechos [son] productos histéricos, re-

sultados de las luchas”.
51 Nussbaum, 2000a, p. 125.
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RECUADRO 19

La informacion:
una necesidad basica

Aun la idea de necesidades, incluyendo el
entendimiento de necesidades econdémicas,
requiere informacion publica e intercambio de
informacion, visiones y analisis. [...] Los derechos
politicos, incluyendo la libertad de expresion y
discusion, no son solo fundamentales en inducir
respuestas sociales a necesidades econémicas, ellos
lo son para la conceptualizacion de las necesidades
econémicas en si mismas.

Amartya Sen, 1999a.

mo, si un pais es pobre y tiene un Estado ané-
mico y un sistema legal truncado, ;qué secuen-
cias y trayectorias serian adecuadas para el lo-
gro de ese minimo?52

Las necesidades y privaciones respectivas
no son sélo el sufrimiento de individuos ais-
lados; éstas son cuestiones sociales, que deben
ser tratadas en términos del reconocimiento
de responsabilidades estatales y colectivas. Asi-
mismo, son cuestiones politicas, imbuidas de
distintos valores e ideologias, de teorias mas o
menos implicitas sobre el funcionamiento de
una sociedad dada y, hoy en dia, creciente-
mente también sobre el funcionamiento del
sistema global. Es necesario promover el abor-
daje de estos temas en la agenda publica por-
que es ahi donde se definen cuéles son las ne-
cesidades “reales” que un pais enfrenta, ignora,
0 reprime.

En la experiencia histérica de la humani-
dad, los avances en los derechos civiles y so-
ciales de los sectores populares hicieron muy
dificil resistir las demandas por ciudadania po-

litica; su extension dio a las mujeres y a algu-
nas minorias un resorte importante para ad-
quirir otros derechos civiles y sociales; la exten-
sién de derechos civiles ayudd a la conquista de
derechos sociales y politicos;53 la disponibili-
dad de derechos politicos ha prevenido las
hambrunas.54 Estos y muchos otros procesos
muestran cémo diversos derechos tienden a
invocarse y reforzarse entre si; hay una clara
afinidad electiva entre los derechos civiles, so-
ciales y politicos. La fuerza que impulsa estas
relaciones es finalmente moral: el reconoci-
miento de que una persona no debe ser priva-
da de ninguno de los derechos y capacidades
gue normalmente lo habilitan a actuar de mo-
do libre y responsable.

En lo que respecta a América Latina, ahora
gue contamos con una notable extension de los
derechos politicos deberiamos usarlos no sélo
con referencia al régimen sino también como
palanca para la muy necesaria extension de de-
rechos civiles y sociales.

En este andlisis, la nocion de desarrollo de la demo-
cracia se sostiene sobre un presupuesto fundamental:
la existencia de un régimen democratico. En este ré-
gimen encontramos al ciudadano legalmente respal-
dado y reconocido como sujeto en la democracia po-
litica. Por su lado, la nocion de ciudadania nos indicd
que la democraticidad es también un atributo del Es-
tado. Prosiguiendo esta busqueda, encontramos las
caracteristicas y raices comunes de los derechos poli-
ticos, civiles y sociales. Esta tesis fue sustentada en la
afirmacion de que la democracia implica no solo ciu-
dadania politica sino también civil y social. Asimismo,
afirmamos que la existencia de un contexto diverso y
plural, respaldado por un sistema legal consonante
con el mismo, es otro aspecto fundamental de la de-
mocracia, especialmente en tanto sustenta las liberta-

52 Como Tavares de Almeida (2002) argumenta, aun dentro de América Latina hay variaciones importantes en esta
cuestion, las cuales deberian ser tomadas en cuenta al trazar posibles secuencias y trayectorias. Una discusion deta-
llada de esta cuestion depende de una evaluacidn pais por pais, lo cual es una tarea que excede las posibilidades del

presente Informe.

53 Por ejemplo, Touraine (1994) nota que los trabajadores europeos obtuvieron sus derechos sociales luchando por

principios generales, como la libertad y la justicia.
54 Como argumenta Sen (1999a).
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des que son la cara social de los derechos individua-
les de ciudadania.

En la mayoria de estos aspectos encontramos que las
democracias de la América Latina contemporanea ex-
hiben deficiencias. Pero, por otro lado, mostramos las
potencialidades politicas y normativas de la democra-
cia, aun en el marco de las restricciones existentes en
la actualidad. Considerada desde este angulo, la demo-
cracia puede concebirse como un conjunto de principios
generales de organizacion de la sociedad. Ella es tam-
bién la principal palanca para intentar superar injusti-
cias y desigualdades. La posibilidad que la democracia
crea con sus libertades para luchar contra esas injusti-
cias y desigualdades hace de ella un horizonte siempre
abierto. Esta apertura, y la dindmica que permite, hace
que la democracia, aun las que sufren serias deficien-
cias, sean un bien inmensamente valioso por el que va-
le la pena esforzarse en preservarlo y expandirlo.

El proximo paso consiste en la observacion
empirica del régimen democratico, del desarro-
llo de la ciudadania y del poder.

Hemos hecho explicito hasta aqui el hilo
conductor que guia este Informe. Hemos ex-
plorado de manera sucinta las bases concep-
tuales en las que se funda la afirmacion de que
el desafio global del relanzamiento democra-
tico es el pasaje de la democracia electoral a la
democracia de ciudadania y se han desarrolla-
do los argumentos principales de la intima

vinculacién entre la idea de democracia, ciu-
dadania y Estado. Estas ideas han fundado, a
su vez, una busqueda empirica. Sin ellas, la ob-
servacion de datos resultaria desarticulada y
probablemente no nos guiaria en nuestra bus-
gueda. De modo que indagar como perciben
los ciudadanos a la democracia en sus vidas,
construir los indicadores del régimen politico
y desarrollo de ciudadaniay, finalmente, con-
sultar a los que conocen el poder, los limites
del Estado y los gobiernos, constituyen los ejes
de la investigacion empirica que se desarrolla
en el capitulo siguiente. Alli encontraremos la
materia de estas tesis que hemos sobrevolado
hasta aqui.

Finalmente, el lector verd reunidas las ideas
de estas primeras paginas con los resultados
empiricos de la segunda seccién, en la tercera
parte de este Informe, donde se elaboraran las
ideas centrales que contienen los dos desafios
principales de la democracia latinoamericana:
asegurar la libertad y ampliar la ciudadania de
sus habitantes.
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partir de la presentacion de los fundamentos tedricos del Informe y de la caracterizacion de la
singularidad de las democracias latinoamericanas, se indaga y analiza su correlato empirico.
Esta seccion contiene:

Una mirada al régimen democratico en sentido estricto (reglas, procedimientos e institu-
ciones que determinan las formas de acceso a la cuspide del Estado). Incluye un indice de
democracia electoral (IDE) que muestra que América Latina ha progresado notablemente
en cuanto a la eleccion democratica de gobiernos, y una observacion de otros indicadores
de ciudadania politica.

Un conjunto de indicadores de ciudadania civil que muestran que el progreso representa-
do por el reconocimiento formal de los derechos no esta necesariamente acompafiado por
su vigencia efectiva, y de indicadores de ciudadania social donde se observan sélo peque-
fios avances en algunos temas y agudas deficiencias en otros.

Un analisis de la vision de los latinoamericanos sobre su democracia, a partir de una en-
cuesta de opinion de 19.508 personas entrevistadas en los dieciocho paises. El andlisis re-
vela una manifiesta preferencia por la democracia frente a otras formas de gobierno,
pero también que esta preferencia no implica un claro y sostenido apoyo, tal como lo
muestran el indice de apoyo ciudadano a la democracia (IAD) y los perfiles de intensidad
ciudadana.

Un andlisis de la ronda de consultas sobre aspectos centrales de la democracia, realizadas
a 231 dirigentes politicos y sociales latinoamericanos, entre ellos un grupo destacado de
presidentes y vicepresidentes. Las consultas incluyeron temas tales como la participacion
politica, los controles al ejercicio del poder, el papel de los partidos politicos, los poderes
facticos, los poderes ilegales, los poderes politicos formales, y la construccion de una agen-
da para el fortalecimiento de la democracia.
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Indicadores de desarrollo

de la democracia

Ciudadania politica, civil y social

Para esta seccidn se construyd un conjunto
de indicadores que sirven para describir la situa-
cion actual de la democracia en América Latina.
Su alcance, interpretacion y uso deben enmar-
carse en las notas metodologicas incluidas al fi-
nal del Informe.

Es importante realizar algunas aclaraciones
acerca de los datos que aqui se presentan:

a. No ofrecen un sistema de calificacion de
los gobiernos latinoamericanos. Los indi-
cadores intentan iluminar el escenario
amplio en el que se desempefian los fun-
cionarios electos y otros actores, y por
ello no deben interpretarse como califi-
caciones a las autoridades electas. Tam-
poco se trata de comparar a los diferen-
tes paises entre si.

b. No construyen un solo indice o ranking
de paises. EI marco tedrico propone, co-
mo tesis fundamental, que la democra-
cia incluye el régimen politico, pero no
se agota en él. Teniendo en cuenta este
punto de partida, los indicadores sefia-
lan varios aspectos o dimensiones de la
democracia, a través de diversos derechos
politicos, civiles y sociales. Esta realidad
compleja no puede resumirse adecuada-
mente en un solo indice. Ademas, dado
que los indicadores siempre captan la
realidad con un grado de incertidumbre,

no se brindan clasificaciones precisas don-
de se presupone la inexistencia de erro-
res. Por razones metodoldgicas basicas no
se ofrece un indice Unico ni una clasifica-
cion de paises.

Presentan mediciones parciales de una
realidad compleja. Para captar esa com-
plejidad se reunieron diferentes indica-
dores, algunos enfocados sobre procesos,
otros sobre politicas y otros sobre resul-
tados. Aunque en su conjunto pueden
pintar un panorama detallado, ofrecen
unavision parcial de la realidad y no ago-
tan el significado de los conceptos medi-
dos. Ademas, en mas de un caso se dispo-
ne de informacién que cubre s6lo una
coyunturay no un periodo largo sobre el
cual se pueden indicar tendencias. Cier-
tos aspectos, algunos bastante esenciales
para captar la singularidad de cada pais,
son extremadamente dificiles de incorpo-
rar a través de mediciones cuantitativas y
se comprenden mejor con un enfoque
cualitativo.

. Refieren al momento en que fue realiza-

da la medicion y no deben ser conside-
rados una calificacion de la situacion
actual. Dado el lapso normal que se pro-
duce entre el momento de la medicion y
su posterior analisis y publicacion, debe
tomarse en cuenta este hiato temporal al
momento de interpretar los datos. Este
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fendmeno adquiere particular relevancia
cuando se producen mediciones Unicas o
iniciales, y disminuye su relevancia cuan-
do se cuenta con series historicas o medi-
ciones reiteradas a lo largo de periodos
prolongados.

e. Los nuevos indices que se presentan en
este Informe implican una primera apro-
ximacion cuali-cuantitativa a fendmenos
sociales y politicos complejos. Los datos
seleccionados que componen los diver-
sos indicadores responden al proceso de
construccion del indice. Un cambio en
los componentes que constituyen el indi-
ce podria modificar el valor del mismo.
Los valores asignados a las variables que
componen los indices se fundamentan en
un proceso de codificacion realizado por
analistas. A pesar del cuidado puesto pa-
ra asignar valores similares a situaciones
similares, existe un margen de variabili-
dad, vinculado a la apreciacion que cada
analista hace de la realidad en cuestion.
En consecuencia, cuando se leen los re-
sultados hay que tener en cuenta este
complejo proceso de construccion.

Ciudadania politica

El analisis del régimen electoral se hace ini-
cialmente a partir del indice de democracia
electoral (IDE), construido para el presente In-
forme. Este indice redine mediciones que respon-
den a las siguientes preguntas (para una expli-
cacion més detallada, ver el recuadro 20):

= ;Se reconoce el derecho al voto?

= ¢Son limpias las elecciones?

= ;Son libres las elecciones?

= ;Son las elecciones el medio de acceso a
cargos publicos?

El IDE capta informacion sobre algunos de

los componentes méas bésicos y necesarios del ré-
gimen democratico. Violaciones, aun parciales,
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de cualquiera de estos derechos ciudadanos po-
liticos apuntan a restricciones muy importantes
del régimen democrético. Pero es necesario re-
calcar que el IDE es una medida relativamente
minimalista de la democracia. La conquista de
una democracia electoral plena, medida de acuer-
do con los criterios que usa el IDE, representa un
avance significativo para los derechos ciudada-
nos. Pero el establecimiento de una democracia
electoral es s6lo un paso, que establece un piso
minimo, en la lucha mas amplia por la expan-
sion de los derechos ciudadanos.

La conclusion mas evidente que surge del
IDE es que América Latina ha progresado nota-
blemente en cuanto a la democratizacion del ré-
gimen de acceso al gobierno. Nunca antes Amé-
rica Latina cont6 con regimenes electorales tan
democraticos y durables como a principios del
siglo XXI.

Antes del inicio de la ola de transiciones a fi-
nes de la década de 1970, la mayoria de los paises
en la region tenian regimenes autoritarios. Desde
entonces, el progreso ha sido muy marcado. El
promedio del IDE (cuyo valor varia entre 0y 1)
para Ameérica Latina sube rapidamente de 0,28 en
1977 a 0,69 en 1985, y a 0,86 en 1990, mejorando
de ahi en adelante para terminar el 2002 con 0,93.

Las experiencias varian bastante, como se
puede ver en el grafico 1. Los paises del Merco-
sury Chile, con la excepcién de Paraguay, ya ha-
bian roto alrededor de 1990 con los regimenes
militares. Desde entonces mantuvieron regime-
nes democraticos.

Otra situacién es la de la subregion Centroa-
méricay Republica Dominicana que, con excep-
cién de Costa Rica y la Republica Dominicana,
todavia estaban resolviendo conflictos armados
en los afios noventa. La democratizacion coin-
cidio con la resolucién pacifica de estos conflic-
tos y avanzo a paso sostenido. En 2002, esta su-
bregidn era electoralmente la mas democratica.

Una tercera situacion es la de los paises an-
dinos, que al empezar la década de 1990 tenian
regimenes democraticos de larga data (Colom-
bia, Venezuela) o fueron los primeros casos de
transicion desde regimenes militares en Améri-
ca del Sur a fines de los setenta y principios de
los ochenta (Ecuador, Perd, Bolivia). Sin embar-



RECUADRO 20

El indice de Democracia Electoral (IDE)

Una contribucion a la discusion sobre la democracia

El indice de democracia electoral (IDE) es una nueva
medida del régimen electoral democrético producida
para este Informe. Este tipo de medicién tiene una
evolucion prolongada en el mundo académico. Un
paso importante en la discusion de esta metodologia
fue dado en la publicacion del PNUD, Informe sobre

la democracia en un mundo fragmentado”.

La construccion del IDE se apoya en los Gltimos avances
en la materia, que se explican en la nota técnica del
compendio estadistico. El IDE presenta una agregacion
de cuatro componentes considerados esenciales en un
régimen democratico, tal como se refleja en el siguiente

desarrollo humano 2002, “Profundizar

Derecho al voto

;Tienen todos los adultos
en un pais el derecho al
voto?

arbol conceptual:

indice de Democracia Electoral (IDE)

Elecciones limpias

¢Se desenvuelve el
proceso electoral sin
irregularidades que
constrifian la expresion

Elecciones libres

¢Es ofrecido al electorado
un rango de alternativas
que no son constrefiidas
por restricciones legales o

Cargos publicos electos

¢Son las elecciones el
medio de acceso a los
principales cargos
publicos de un pais, esto

auténoma de las
preferencias de los
votantes por candidatos
y alteren el conteo
fidedigno de los votos
emitidos?

Asu vez, la regla de agregacion esté expresada
formalmente en la siguiente formula:

indice de Democracia Electoral (IDE)
= Derecho al voto x Elecciones limpias
X Elecciones libres
x Cargos publicos electos

El IDE es un insumo para el proceso de discusion y
analisis de la realidad latinoamericana y no debe ser
considerado como una medida completa de la
democracia. Recientemente se ha comenzado a debatir

de hecho? es, el Ejecutivo y
Legislativo Nacional, y
asumen sus cargos
publicos y permanecen en
sus cargos durante los
plazos estipulados por la
ley los que ganan
elecciones?

el posible uso de mediciones de la democracia como
uno de los criterios para identificar paises que serian
receptores de fondos destinados a la promocion del
desarrollo. Un ejemplo es el Millenium Challenge
Account (MCA) del Gobierno de los Estados Unidos,
que utiliza, junto con otros datos, medidas de
democracia y de estado de derecho elaborados por
Freedom House y el Banco Mundial. EI PRODDAL
considera gque todavia no existe suficiente consenso y
una metodologia probada y certera para justificar la
toma de este tipo de decisiones sobre la base de
medidas de democracia.
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GRAFICO 1

indice de Democracia Electoral (IDE),
1977, 1985, 1990-2002
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Nota: El gréfico se basa en datos presentados en el Compendio Estadistico del Informe.

go, durante la década de los noventa esta subre-
gion comenzo a enfrentar serios problemas que
llevaron, inclusive, a poner en peligro sus regi-
menes politicos.

Finalmente, México registr6 una transicion
ala democracia lenta pero sostenida, que culmi-
na con la presidencia de Ernesto Zedillo.

Otras conclusiones, més especificas, surgen de
una mirada més detallada, a nivel de los cuatro in-
dicadores que recoge el IDE: derecho al voto, elec-
ciones limpias, elecciones libres y las elecciones
como el medio de acceso a los cargos publicos.

Un primer componente clave del régimen de-
mocratico es el derecho al voto: sin este derecho,
los otros logros se vacian de contenido. Con res-
pecto a este componente, existe poca variacion
en América Latina. Hoy en dia en todos los pai-
ses se reconoce el derecho universal al voto. De-
be notarse que aun en aquellos casos donde exis-
te lo que generalmente se llama el derecho al voto
universal, pueden subsistir restricciones que afec-
tan el derecho al voto de los militares y policias,
el clero, residentes extranjeros y ciudadanos vi-

55 Ver Paxton et al., 2003.

viendo en el extranjero.55 Ademas, en algunos pai-
ses existen barreras que impiden el facil uso efec-
tivo del derecho al voto.56 Pero el reconocimien-
to del derecho universal al voto es, sin duda, un
logro importante, que vale la pena resaltar. Algu-
nas de las luchas politicas mas destacadas de la
primera mitad del siglo XX se centraron en la ex-
tension del sufragio a las clases trabajadoras, los
sectores populares y las mujeres.

El IDE también capta la medida en que las
preferencias de los votantes son registradas fiel-
mente por medio del proceso electoral. Como
se puede ver en la tabla 4, entre 1990 y 2002 se
han celebrado un total de setenta elecciones na-
cionales y en trece casos hubo problemas sig-
nificativos. En dos oportunidades (Republica
Dominicana 1994 y Pert 2000), la comunidad
internacional consider6 que los problemas fue-
ron de tal magnitud que ponian en cuestion el
caracter democratico del procedimiento electo-
ral. Pero en la mayoria de los casos, las irregula-
ridades no parecen haber sido decisivas para el
resultado de las elecciones. Ademas, el nimero

56 Ver, por ejemplo, el estudio de Boneo y Torres Rivas, 2001.
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ELECCIONES LIMPIAS, 1990-2002 TABLA 4
Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Argentina 2 2 2 2 2

Bolivia 2

Brasil 2 2 2

Chile 2 2 2 2
Colombia 1 1 1 1 2-
Costa Rica 2 2 2 2
Ecuador 2 2 2 2 2
El Salvador 2 2 2 2 2

Guatemala 1 1 1 2

Honduras 2 2 2

México 2- 2 2 2

Nicaragua 2 2 2

Panama 2 2

Paraguay 1 2

Perti 2 2 1 * 2

Rep. Dominicana 1-* * 2 2 2
Uruguay 2

Venezuela 2 2 2

Numero de casos de elecciones con irregularidades de alguna significacion

América Latina (**) 3 1 0 1 3 2 0 0 1 0 1 0 0

Notas: Las elecciones son consideradas “limpias™ cuando el proceso electoral se desarrolla sin irregularidades que limiten a los votantes para ex-
presar auténoma y fielmente sus preferencias por algun candidato. No incluye cuestiones relacionadas con la competitividad del proceso electoral
ni tampoco si se permite 0 no al ganador de las elecciones asumir su cargo publico, ni si todos los cargos publicos son electivos.

Valores: 0 = graves irregularidades en el proceso electoral que tienen un efecto determinante sobre los resultados de las elecciones (por ejemplo, al-
teran el resultado de una eleccion presidencial y/o del balance de poder dentro del Parlamento); 1 = irregularidades significativas en el proceso elec-
toral (por ejemplo, intimidacion de los votantes, violencia contra los votantes, fraude electoral); 2 = falta de irregularidades significativas en el pro-
ceso electoral (por ejemplo, elecciones que pueden incluir irregularidades “técnicas’ pero que carecen de un sesgo sistematico de peso significativo).
Signos de mas y menos son usados para indicar situaciones intermedias. Cuando en un afio hay elecciones tanto para el Ejecutivo como para el
Parlamento y las irregularidades se aplican sélo a las elecciones para el Ejecutivo, se indica esta situacién con un asterisco (*). En esos casos el va-
lor para las elecciones parlamentarias es un 2.

(**) Los datos para la regién abarcan el nimero total de elecciones celebradas en un afio dado con irregularidades significativas o mayores, esto
es, que no reciben un puntaje de 2 0 2-.

Fuentes: Cerdas-Cruz, Rial y Zovatto 1992, Rial y Zovatto 1998, Middlebrook 1998, Montgomery 1999, Pastor 1999; Hartlyn, McCoy y Mustillo 2003;
informes de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), la Union Europea (UE), el Centro Carter y el Instituto Nacional Democratico; maltiples
articulos del Journal of Democracy, y consultas con expertos.

de comicios problematicos ha bajado conside-
rablemente: mientras hubo diez de estos casos

libremente en elecciones fue restringida de ma-
nera significativa. A pesar de esto, la tendencia

sobre un total de treinta y cinco eleccionesen el
periodo 1990-1996, este nUmero bajo a dos so-
bre el mismo total para el periodo 1997-2002.
El tercer componente del IDE, las elecciones
libres, introduce un elemento que no es capta-
do directamente por los conceptos de derecho
al voto y elecciones limpias: la libertad del vo-
tante de escoger entre alternativas. En esta ma-
teria subsisten algunos problemas, tal como sur-
ge de la tabla 5. Del total de setenta elecciones
nacionales celebradas entre 1990 y 2002, hubo
diez casos en los que la posibilidad de competir

es positiva. Mientras que en el periodo 1990-
1996 hubo ocho casos de elecciones con restric-
ciones significativas sobre un total de treinta y
cinco elecciones, este nimero bajé a dos sobre
el mismo total en el periodo 1997-2002.

Visto en perspectiva, el mejoramiento es no-
table. Ya no existen las proscripciones legales que
en otra época afectaron a partidos mayoritarios
como el Partido Justicialista (PJ) en la Argenti-
na o la Alianza Popular Revolucionaria Ameri-
cana (APRA) en el Peru, y a partidos de menor
peso electoral, como los partidos comunistas de
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ELECCIONES LIBRES, 1990-2002 ThBLA 5
Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Argentina 4 4 4 4 4 4

Bolivia 4 4 4
Brasil 4 4 4 4
Chile 4 4 4 4
Colombia 3 3

Costa Rica

Ecuador 4
El Salvador 3
Guatemala 3

Honduras 4 4 4
México 4 4 4 4
Nicaragua 4 4 4-
Panama 4 4

Paraguay 4 4

Pert 4 3 4 3 4
Rep. Dominicana
Uruguay 4 4
Venezuela 4 4 4

w b~ B B W
~
~
~

~
~
~
~
~
~

NUmero de casos de elecciones con restricciones de alguna significacion

América Latina (*) 2 2 1 0 2 1 0 0 1 0 0 0 1

Notas: Las elecciones son consideradas “libres” cuando se le ofrece al electorado una variedad de opciones que no esté limitada ni por restriccio-
nes legales ni por la fuerza. Esta medida no incluye factores que pueden afectar la capacidad de los partidos y candidatos para competir en igual-
dad de condiciones, tales como financiamiento publico, acceso a los medios de comunicacién y uso de los recursos publicos.

Valores: 0 = sistema de partido Unico; 1 = proscripcion a un partido importante; 2 = proscripcion a un partido menor; 3 = restricciones de natura-
leza legal o préctica que afectan significativamente la capacidad de candidatos potenciales para presentarse a elecciones y/o la formacion de par-
tidos politicos (por ejemplo, asesinatos sistematicos e intimidacion a candidatos, proscripcion de candidatos populares, restricciones de naturale-
za legal o practica que impiden la formacion de partidos o que llevan a ciertos partidos a boicotear las elecciones); 4 = condiciones esencialmente
irrestrictas para la postulacion de candidatos y la formacion de partidos.

Signos de mas y menos son usados para indicar situaciones intermedias.

(*) Los datos para la region abarcan el nimero total de elecciones celebradas en un afio dado con restricciones significativas, esto es, que no reci-
ben un puntaje de 4 o 4-.

Fuentes: Cerdas-Cruz, Rial y Zovatto 1992; Rial y Zovatto 1998, Middlebrook 1998, Montgomery 1999, Pastor 1999; multiples articulos en el Jour-

nal of Democracy, y consulta con expertos.

Brasil, Chile y Costa Rica. Estas restricciones —de
uso reiterado desde fines de la década de 1940
hasta la década de 1960 en la mayoria de los ca-
S0s, pero hasta 1985 en el caso de Brasil- han si-
do superadas. Asimismo, con la resolucion de los
conflictos armados en Centroamérica durante la
década de 1990, las restricciones debido a la fal-
ta de capacidad estatal para garantizar la integri-
dad fisica de los candidatos también han sido su-
peradas, con excepcion de Colombia.

Un cuarto componente del régimen demo-
cratico gira en torno de las elecciones como el
medio de acceso a los cargos publicos. Aqui se
plantean dos cuestiones basicas. Una es si los
cargos publicos principales (presidentes y parla-
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mentarios) son ocupados 0 no por los ganado-
res en las elecciones. La otra es si quienes acce-
den a estos cargos permanecen en ellos durante
los plazos estipulados por la ley o, en el caso de
ser reemplazados, si se lo hace de acuerdo con
las normas constitucionales. Este componente
complementa la vision del proceso electoral, al
introducir una consideracion acerca de lo que
realmente esta en juego en las elecciones. Lo in-
troducimos porgue su violacién determina que
el régimen deje de ser democrético, aunque las
elecciones en si mismas hayan sido limpias.
Como se observa en la tabla 6, en esta mate-
ria la situacion actual de América Latina es muy
positiva. Se ha establecido como criterio am-



ELECCIONES COMO EL MEDIO DE ACCESO A CARGOS PUBLICOS, 1990-2002 [etAl

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Argentina 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Bolivia 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Brasil 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Chile 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Colombia 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Costa Rica 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Ecuador 4 4 4 4 4 4 4 3+ 4 4 3 3 3
El Salvador 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Guatemala 4 4 4 3 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Honduras 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
México 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Nicaragua 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Panama 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Paraguay 4 4 4 4 4 4 4 4 4 2+ 4 4 4
Perd 4 4 2 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Rep. Dominicana 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Uruguay 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Venezuela 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 3-

Nimero de casos con restricciones de alguna significacion

América Latina (*) 1 1 2 2 1 1 1 2 1 2 2 2 3

Notas: Las elecciones son consideradas el medio de acceso a los principales cargos pUblicos de un pais, esto es, el Ejecutivo y Legislativo nacio-
nal, si los que ganan elecciones asumen sus cargos publicos y permanecen en sus cargos durante los plazos estipulados por la ley. En el caso de
que sean reemplazados ocupantes de cargos publicos, se evalda la forma de remocién del cargo y de seleccion de reemplazantes.

Valores: 0 = no se ocupa ninguno de los cargos publicos principales por medio de elecciones, o bien quienes ocupan todos los cargos politicos
principales son removidos por la fuerza por gobernantes inconstitucionales; 1 = sélo algunos de los cargos publicos principales son ocupados por
ganadores de elecciones, o la mayoria de los ocupantes de cargos publicos son removidos de sus cargos por la fuerza y reemplazados por gobernan-
tes inconstitucionales; 2 = el presidente o el Parlamento no son electos o son removidos de su cargo por la fuerza y reemplazados por gober-
nantes inconstitucionales; 3 = el presidente o el Parlamento son elegidos, pero el presidente es removido del cargo y/o reemplazado por medios
semiconstitucionales, o bien un nimero significativo de parlamentarios no son electos o son removidos de sus cargos por la fuerza; 4 = todos
los cargos politicos principales se completan a través de elecciones y ninguno de los ocupantes de estos cargos politicos principales es removido
de su cargo a menos que su remocion y reemplazo esté basado en fundamentos constitucionales estrictos.

Signos de mas y menos son usados para indicar situaciones intermedias.

(*) Los datos para la regién abarcan el nimero total de elecciones celebradas en un afio dado con restricciones significativas, esto es, que no re-
ciben un puntaje de 4 0 4-.

Fuentes: Dominguez y Lowenthal 1996, Dominguez 1998, Diamond et al. 1999, Walker y Armony 2000, Pérez-Lifian 2001 y 2003, y consulta con
expertos.

pliamente aceptado que todos los cargos publi- de la institucion de los senadores designados que
cos principales (presidentes y parlamentarios) limita la posibilidad de que las preferencias de la
sean asignados por medio de elecciones y que mayoria ciudadana se vean representadas en el
los gobernantes electos permanezcan en sus car- Parlamento. La otra excepcion, de relevancia mas
gos durante la duracion entera de sus manda- amplia, se refiere a los intentos de desplazar del
tos. El traspaso de la presidencia se ha converti- poder a gobernantes electos de formas que no si-
do en una préctica normal. Esto contrasta con guen estrictamente las reglas constitucionales.
la situacién en América Latina durante el perio- Ejemplos de ello son: la clausura del Parlamento
do 1950-1980 y es una de las sefiales mas claras por el presidente Fujimori en Pert en 1992, el in-
de los grandes avances democraticos que han tento fallido de emular a Fujimori por parte del
transformado el marco politico de la region. presidente Serrano en Guatemala en 1993, la re-

Existen sin embargo dos excepciones que me- mocion del presidente Bucaram en Ecuador en
recen atencion. Una es observable en Chile, a raiz 1997, el asesinato del vicepresidente Argafa en
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LA PARTICIPACION ELECTORAL, 1990-2002

Pais Deberes ciudadanos

Procedimientos
Voto para el registro

obligatorio de electores
(2002) (2000)
Argentina Si Automatico
Bolivia Si No automatico
Brasil Si No automatico
Chile Si No automatico
Colombia No Automatico
Costa Rica Si Automatico
Ecuador Si Automatico
El Salvador Si No automatico
Guatemala Si No automatico
Honduras Si Automatico
México Si No automatico
Nicaragua No No automatico
Panama Si Automatico
Paraguay Si No automatico
Pert Si No automatico
Rep. Dominicana Si No automatico
Uruguay Si No automatico
Venezuela No Automatico

América Latina (**)
Referencias extrarregionales

Europa occidental
Estados Unidos

Notas:

Electores Votantes
registrados (relativo
a poblacién con
derecho al voto) al voto) al voto)

(promedio 1990-2002) (promedio 1990-2002) (promedio 1990-2002)

TABLA 7

Participacion ciudadana (porcentajes)

Votos vélidos
(relativo a poblacion
con derecho

(relativo a poblacion
con derecho

98,3 78,0 70,9
76,8 55,2 51,8
92,4 75,9 54,6
83,6 744 66,6
78,2 333 30,0
90,9 68,8 66,5
98,1 65,8 52,5
88,3 38,7 36,6
78,0 36,2 315

101,2(%) 68,3 63,7
90,2 59,3 57,3
95,8 77,9 73,7
98,0 72,3 68,2
72,7 53,9 51,9
87,0 66,6 49,2
85,1 53,6 55,2

103,8(*) 94,8 91,6
80,9 457 35,6
89,3 62,7 56,1
96,2 73,6
69,5 433

(*) Los niimeros sobre electores registrados que exceden el 100 por ciento indican que el nimero de personas en los padrones electorales es ma-
yor que el nimero de personas con el derecho al voto. Esta situacién generalmente ocurre cuando los padrones electorales no han sido depura-

dos adecuadamente.
(**) Los datos para la region son el promedio de todos los paises.

Fuentes: Baeza 1998, EPIC 2002; Gratschew 2001 y 2002; International IDEA 2002b, Ledn-Rosch 1998, Reyes 1998, varias Constituciones nacionales,
y célculos sobre la base de datos en el CD-ROM en Payne et al. 2002, y datos sobre las elecciones de 2001 y 2002 obtenidos de fuentes oficiales.

Paraguay en 1999, el desplazamiento del presi-
dente Mahuad en Ecuador en 2000, la caida del
presidente De la RUa en la Argentina en 2001, y
la crisis suscitada por el intento de remover al pre-
sidente Chavez en Venezuela en abril de 2002. Es-
tas situaciones no resultaron en clasicos golpes
militares, como los que frecuentemente produjo
la ruptura de regimenes democraticos en un pa-
sado no tan lejano de América Latina; sin embar-
go, ellos entrafian otra modalidad de interrumpir
el ejercicio del poder.

Los casos de restriccion al principio de acce-
so democratico a los cargos publicos no son po-
cos. Entre 1990 y 2002, en seis de los dieciocho
paises hubo algun tipo de restriccion de peso a
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este principio. La tendencia no es positiva, ya que
los casos pasaron de uno en 1990 a tres en 2002.

Mas alla de los aspectos del régimen demo-
cratico incluidos en el IDE, existen otros indica-
dores relevantes.

Participacion electoral

La participacion ciudadana en el proceso
electoral en América Latina, aunque con dife-
rencias importantes entre paises, es positiva. A
nivel regional, 89,3 por ciento de los potencia-
les votantes estan inscriptos en los registros elec-



torales, 62,7 por ciento vota y 56,1 por ciento
emite un voto vélido. Estas cifras indican que es
posible ganar elecciones sin que el candidato
triunfante logre el respaldo de la mayoria de los
ciudadanos. Estos porcentajes de participacion
electoral se encuentran por debajo de los de Eu-
ropa occidental pero por encima de los de Esta-
dos Unidos. Asimismo, los niveles latinoameri-
canos muestran tendencias estables durante
periodos prolongados.

Algunos paises de América Latina tienen
muy baja participacion electoral. El porcenta-
je de votantes en Venezuela (45,7), El Salvador
(38,7), Guatemala (36,2) y Colombia (33,3) es
bajo y motivo de preocupacion. La participa-
cidén en las elecciones de Bolivia, la Republica
Dominicana y Paraguay, aunque mayor, es
también baja. Si bien el abstencionismo no es
un problema regional, ciertamente lo es en al-
gunos paises.

Competencia electoral y seleccion de
candidatos

Otros indicadores ofrecen informacion méas
detallada sobre el proceso de seleccion de los
candidatos, una cuestion que afecta la compe-
tencia electoral. Se trata de un proceso comple-
jo, que gira en torno de los partidos politicos.
Estos son, en toda la region, el vehiculo privile-
giado por el cual los candidatos se postulan pa-
ra cargos publicos. Con relacion a este tema,
hay diferencias significativas entre los paises la-
tinoamericanos alrededor de tres cuestiones
importantes:

= el monopolio de los partidos sobre las
candidaturas a cargos publicos y la posi-
bilidad de postulacién de candidatos in-
dependientes;

= los requisitos para la formacién de par-
tidos nacionales;

= laexigencialegal de realizar elecciones in-
ternas en los partidos para la nominacién
de candidatos.

Como se observa en la tabla 8, un primer
grupo de paises presenta débiles barreras pa-
ra la entrada de nuevos actores en la compe-

tencia electoral y cierto desarrollo de una nor-
mativa y/o préactica de democracia partidaria
interna. Ellos son: Colombia, Costa Rica, Hon-
duras, México, Paraguay, Uruguay y Venezue-
la. Un grupo intermedio estd formado por la
Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Panamay la
Republica Dominicana, donde barreras de en-
trada mas altas coexisten con algunos requisi-
tos legales para la nominacion de candidatos
0 con el poco uso de las primarias para esco-
ger a los candidatos partidarios. En un tercer
grupo de paises, la seleccion de candidatos es-
t4 altamente centralizada en manos de las eli-
tes partidarias: Bolivia, El Salvador, Guatema-
la, Nicaragua y Peru.

Ciertamente, los temas de barreras de entra-
da al proceso electoral y de democracia interna
son complejos. Antes de ofrecer una evaluacion
comprensiva es necesario obtener mayor infor-
macion que la actualmente disponible sobre
candidaturas independientes, la formacién de
los partidos, los procedimientos seguidos por
éstos para elegir sus candidatos, las condiciones
bajo las cuales los precandidatos compiten en el
interior de los partidos y las formas de fiscaliza-
cion de las elecciones internas.

Un tema relevante que incide sobre la com-
petencia electoral es la existencia de legislacion
gue abra espacios politicos para las mujeres
mediante la reserva de cupos de plazas en las
listas partidarias para el Parlamento. En la ul-
tima década, muchos paises de la region han
aprobado este tipo de legislacion. Entre 1991y
2003, once de dieciocho paises en América La-
tina han introducido leyes de cupo que, por lo
general, requieren que entre un 20 y un 40 por
ciento de lugares en las listas parlamentarias
partidarias sean asignados a mujeres. Este me-
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CUPOS PARA CANDIDATAS A CARGOS

PARLAMENTARIOS, 2003 TEAE
Camara baja Afio
Pais o Unica Senado  adoptado
Argentina 30 30 1991
Bolivia 30 25 1997
Brasil 30 0 1997
Chile 0 0 -
Colombia 0 0 -
Costa Rica 40 - 1996
Ecuador 20 - 1997
El Salvador 0 - -
Guatemala 0 - -
Honduras 30 - 2000
México 30 30 2002
Nicaragua 0 - -
Panama 30 - 1997
Paraguay 20 20 1996
Pert 30 - 1997
Rep. Dominicana 25 - 1997
Uruguay 0 0 -
Venezuela 0 - -

Notas: Los nimeros son los porcentajes de las listas parlamenta-
rias que cada partido debe asignar a mujeres. La informacion in-
cluye sélo cupos mencionados en la legislacion sobre partidos
politicos y parlamentos, y excluye cuotas adoptadas en los regla-
mentos internos de los partidos. El signo menos indica que la in-
formacion no se aplica.

Fuentes: CEPAL 1999, p. 69; Méndez-Montalvo y Ballington 2002,
OEA-Comisién Interamericana de Mujeres 2002, e International
IDEA 2003.

canismo es una mejora importante, pues ex-
presa un reconocimiento formal de la necesi-
dad de crear mayores oportunidades para la
inclusion de las mujeres. Sin embargo, es s6lo
un paso inicial en el tratamiento de las multi-
ples barreras que aun impiden que las mujeres
compitan en la politica en igualdad de oportu-
nidades.

Otra cuestion relevante que afecta la com-
petencia electoral son las reglas para el finan-
ciamiento politico. Este tema tiene un impac-
to cada vez mayor sobre la naturaleza de la

competencia electoral, porque tiene fuerte in-
fluencia sobre si las elecciones son, ademas de
libres, justas, en tanto todos tienen la misma
oportunidad de competir.

Los datos de financiamiento estatal revelan
una situacion muy variada. Para asegurar que
el dinero no se convierta en un factor que des-
virtle el proceso electoral, algunos paises re-
curren a la financiacion publica de parte de la
campafia electoral, pagando por voto emitido
o facilitando el acceso a los medios de comu-
nicacion, sustancialmente la television. La ma-
yoria de los paises utiliza un sistema mixto de
financiacidn, pero la tendencia es hacia mayo-
res controles, siendo todavia dificil su instru-
mentacion.

Representacion electoral

Es importante también observar las carac-
teristicas de las personas y los partidos que
acceden a cargos publicos electos. En lo que
respecta a las mujeres, la cantidad de parla-
mentarias ha aumentado. En poco mas de una
década, las mujeres han incrementado su nivel
de representacion de 8 a 15,5 por ciento, aun-
que con variaciones considerables entre los
paises.

El nimero de indigenas en las camaras bajas
0 Unicas del Poder Legislativo durante el perio-
do 2001-2002 ha sido de 0,8 por ciento (1 sobre
un total de 120) en PerU; 3,3 por ciento (4 sobre
121) en Ecuador; 12,4 por ciento (14 sobre 113)
en Guatemala, y 26,2 por ciento (34 sobre 130)
en Bolivia.57 Estas cifras contrastan con el 43,
34,60y 61 por ciento que representan aproxi-
madamente las poblaciones indigenas en esos
paises, respectivamente.58

Por ultimo, el nimero de afrodescendien-
tes en la camara baja del Parlamento de Brasil
fue de 0,8 por ciento (4 sobre un total de 479)
entre 1983y 1987; de 2,1 por ciento (10 sobre
487) entre 1987 y 1991; 3,2 por ciento (16 so-

57 Estas cifras pueden cambiar aun dentro del periodo indicado, segun el criterio de apreciacion de los observadores que
se consulten. Comunicacion personal, Luis Enrique Lépez Hurtado, 2002, y Simén Pachano, FLACSO-Ecuador, 2003; y

Estados Unidos, Departamento de Estado, 2001.

58 Estas cifras son un promedio de las estimaciones mas altas y bajas que ofrecen Matos Mar, 1993, pp. 232-233; y

Meentzen, 2002, p. 12.
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ESCANOS EN EL CONGRESO GANADOS POR MUJERES, 1990-2003 TABLA 11

Fines de la década de 1980

Pais Afio % mujeres
Argentina 1989 6,3
Bolivia 1989 9,2
Brasil 1986 53
Chile 1989 5,8
Colombia 1986 4,5
Costa Rica 1986 10,5
Ecuador 1988 4,5
El Salvador 1988 11,7
Guatemala 1985 7,0
Honduras 1989 10,2
México 1988 12,0
Nicaragua 1984 14,8
Panama 1989 75
Paraguay 1989 5,6
Pert 1985 5,6
Republica Dominicana 1986 7,5
Uruguay 1989 6,1
Venezuela 1988 10,0
América Latina (*) 8,0

Mediados de la década de 1990

Ultima eleccion

Afo % mujeres Afio % mujeres
1995 21,8 2003 34,1
1997 11,5 2002 18,5
1994 7,0 2002 8,6
1997 10,8 2001 12,5
1994 10,8 2002 12,0
1994 14,0 2002 35,1
1994 45 2002 16,0
1994 10,7 2003 10,7
1994 75 2003 8,2
1997 9,4 2001 55
1994 14,2 2003 22,6
1996 9,7 2001 20,7
1994 8,3 1999 9,9
1993 2,5 2003 8,8
1995 10,0 2001 17,5
1994 11,7 2002 17,3
1994 7,1 1999 12,1
1993 59 2000 9,7
9,9 15,5

Notas: Los niimeros son porcentajes de escafios obtenidos por mujeres en la Camara baja o Unica del Parlamento. Los datos corresponden al re-

sultado de la eleccion del afio mencionado y pueden variar entre elecciones.

(*) Los datos para la regién son el promedio de todos los paises.
Fuente: IPU 1995, 2003.

bre 503) entre 1991y 1995, y de 2,8 por cien-
to (15 sobre un total de 513) entre 1995 y
1999,59 mientras que los afrodescendientes
son aproximadamente 44 por ciento de la po-
blacidn total de Brasil.60

La representacion puede ser examinada
también desde la éptica de los partidos poli-
ticos, sobre los que presentamos varios indi-
cadores relevantes. Una medida simple es el
porcentaje de votos que reciben los partidos
politicos que no logran obtener representa-
cion en la cAmara baja o Unica del Parlamen-
to. El promedio regional de 4,3 por ciento es
relativamente bajo y, en varios paises —Hon-
duras, Uruguay, Paraguay y Brasil-, el porcen-
taje de votos validos logrados por partidos sin
representacidén parlamentaria es sumamente
bajo. Pero en otros paises —Costa Rica, Chile
y Guatemala—, este porcentaje es alto, oscilan-

59 Johnson, 1998, pp. 103-105.
60 Torres, 2001, p. 94.

do entre 7,8 y 12,3 por ciento. Similarmente,
el indice de desproporcionalidad —una medi-
da méas compleja, que capta la relacion de vo-
tos emitidos por partido y los escafios gana-
dos en la camara baja o Unica del Parlamento
por estos partidos— muestra un panorama
bastante positivo. ElI promedio regional, de
5,6 por ciento, es bastante moderado, indi-
cando que existe un grado considerable de co-
rrespondencia o proporcionalidad entre la
cantidad de votos y escafios recibidos por ca-
da partido. Ademas, en varios paises —Uru-
guay, Honduras, Nicaragua y Colombia—, es-
te indice es particularmente bajo. Pero en
otros paises —Guatemala y Panaméa-—, el por-
centaje es bastante alto, oscilando entre 11,9
y 13,9 por ciento.
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PROPORCIONALIDAD EN LA TABLA 12
REPRESENTACION ViA PARTIDOS
POLITICOS, 1990-2002

Porcentaje de

votos ganados

por partidos sin indice de
representacion desproporciona-
parlamentaria lidad electoral

(promedio (promedio
Pais 1990-2002) 1990-2002)
Argentina 3,8 6,7
Bolivia 4,2 5,0
Brasil 1,4 3,8
Chile 8,9 7,2
Colombia 48 3,0
Costa Rica 78 5,0
Ecuador 42 59
El Salvador 2,2 4,7
Guatemala 12,3 11,9
Honduras 0,4 2,5
México 37 57
Nicaragua 2,4 2,7
Panama 49 13,9
Paraguay 0,7 6,1
Perti 35 5,2
Rep. Dominicana 5,4 6,3
Uruguay 0,5 0,6
Venezuela 6,2 53
América Latina (*) 4,3 5,6

Notas: La expresion “porcentajes de votos ganados por partidos
sin representacion parlamentaria” se refiere a votos emitidos en
elecciones para la Camara baja o Unica. La expresion “despropor-
cionalidad electoral” se refiere a la diferencia entre la cantidad
de escafios y votos obtenidos por partidos. El indice de despro-
porcionalidad electoral se refiere a la CAmara baja o Gnica, y es
el resultado del método de minimos cuadrados, que se calcula
mediante la sumatoria de las diferencias entre los votos y los es-
cafios obtenidos por cada partido, elevadas al cuadrado, y divi-
diendo el total entre dos. Finalmente, se toma la raiz cuadrada de
este resultado. Una calificacion baja puede ser interpretada como
una indicacién de que el nimero de escafios que obtienen los
partidos es bastante proporcional al nimero de votos que reci-
ben, mientras que una calificacion alta indica que la relacion en-
tre escafios y votos es desproporcionada.

(*) Los datos para la region son el promedio de todos los paises.
Fuentes: Calculos sobre la base de datos en CD-ROM en Payne et
al. 2002, y datos sobre las elecciones de 2001 y 2002 obtenidos
de fuentes oficiales.
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Balance del régimen de acceso

democratico al gobierno

De acuerdo con los componentes del IDE se

observa que en Ameérica Latina:

= El derecho al voto es reconocido sin res-
tricciones a los ciudadanos residentes en
cada pais.

= Lapréctica de elecciones limpias se ha es-
tablecido como el patron general. Es cla-
ra la tendencia hacia un mejoramiento en
el componente de elecciones libres. Son
aislados los episodios de irregularidades,
fraude electoral e intimidacion a votantes.

= Se han producido notables avances en lo
gue respecta a las elecciones como el me-
dio de acceso a cargos publicos. Lo nor-
mal es que los cargos principales de la ra-
ma ejecutiva y legislativa del Estado (a
nivel nacional) sean ocupados por medio
de elecciones, y que la sucesion entre go-
biernos sea de acuerdo con normas cons-
titucionales, aun en los casos de crisis po-
liticas o politico-sociales que han incluido
casos de renuncia de los primeros manda-
tarios electos. Pero existen excepciones a
esta situacion, especialmente algunos in-
tentos de desplazamiento de gobernantes
electos por medios no constitucionales.

Entre los aspectos del régimen democrético
no incluidos en el IDE observamos que:

= El nivel de participacion ciudadana en
procesos electorales es moderadamente
alto en la region, aunque en algunos pai-
ses se detecta una tendencia hacia una
menor participacion electoral.

= No existen tendencias marcadas en cuan-
to a las barreras para entrar en la compe-
tencia electoral, ni sobre la participacion
ciudadana en la seleccion de los candida-
tos. Sin embargo, en varios paises las eli-
tes partidarias centralizan las decisiones
sobre la nominacion de candidatos.

= Existe unatendencia a introducir normas
legales tendientes a crear mayores opor-



RECUADRO 21

La peticidn ciudadana ante las instituciones publicas

Aungue denieguen una peticion ciudadana, el
trato que dispensan los funcionarios pablicos
debe cumplir dos condiciones: respetar los
derechos y la dignidad de las personas y amparar
sus resoluciones dentro de un mando legal
aprobado mediante normas democraticas. Lo
contrario es el maltrato al ciudadano. Una
proporcion de los casos de maltrato puede
deberse a razones contingentes, pero
dificilmente éstas explican la existencia de
patrones de maltrato en las interacciones entre
ciudadanos y Estado. Por ello, el Informe explora
si existen patrones de maltrato para indagar si
ello obedece a una razén més estructural:

la persistencia de modalidades poco
democréticas en la organizacion y el
funcionamiento de un Estado.

Un primer hallazgo del Informe es que, en 2002,
una proporcion minoritaria de las personas
manifest6 haber entrado en contacto con una
institucion publica para realizar algin tipo de
tramite (39,9%). De éstas, un muy alto porcentaje
manifiesta haber recibido algln tipo de maltrato
por parte de las y los funcionarios publicos
(78%). En la mayoria de los casos, se trat6 de
experiencias de maltrato leves (tuvo que hacer
largas filas, tramites innecesarios, le negaron
informacion o le cost6 obtenerla). En estas
experiencias pueden mediar factores como la
falta de instalaciones adecuadas y la saturacion
de los servicios.

Un asunto preocupante es el extendido reporte
de experiencias de maltrato “duro”: casi una de
cada cuatro personas que interactuaron con las
instituciones publicas manifestaron haber sido
humilladas, recibir trato irrespetuoso o habérsele
solicitado una propina o coima (22,3%). En estos
casos, el derecho al trato equitativo y el respeto
a la dignidad personal fueron, a los ojos de los
entrevistados, vulnerados por las o los
funcionarios publicos que los atendieron.

EXPERIENCIAS DE TRATO A LAS PERSONAS
QUE HAN ACUDIDO A UNA ENTIDAD PUBLICA

EN LOS ULTIMOS 12 MESES, 2002 ThBLA 13
Porcentaje
Experienciaen  Porcentaje  de los que
Situacion el trato (1) del total han asistido
Han asistido Malas experiencias
graves y leves 6,1 154
Malas experiencias
graves 2,8 6,9
Malas experiencias
leves 22,2 55,7
Sin malas
experiencias (2) 8,8 22,0
Total 39,9 100,0
No han asistido 60,1
Total 100,0

Nota: La columna “porcentaje del total” se basa en los 19.536 en-
trevistados que indicaron haber asistido o no haber asistido a una
institucion publica en los Gltimos doce meses. La columna “porcen-
taje de los que han asistido” se basa Gnicamente en los 7.790 en-
trevistados que declararon haber asistido en los Gltimos doce me-
ses a una institucion publica y que, por lo tanto, son los que tienen
experiencias en el trato recibido.

(1) Malas experiencias leves: largas filas, tramites innecesarios, le
costd obtener informacion o se la negaron. Malas experiencias gra-
ves: le pidieron propina, se sintio humillado o fueron descorteses o
irrespetuosos en el trato.

(2) Se supone que no tuvieron malas experiencias si en P12U res-
pondieron que si habian asistido a una institucion publica y en
P13U no responden. Esto por cuanto la pregunta P13U solamente
propone alternativas negativas.

Fuente: Procesamiento de pregunta P13U de la Seccion Propieta-
ria del PNUD en Latinobardmetro 2002.
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TABLA 14

PODERES FORMALES PRESIDENCIALES, 2002

indice de poderes

Pais Poderes no legislativos (1) Poderes legislativos (2) presidenciales formales (3)
Argentina 0,38 Medio bajo (*) 0,44 Medio alto (*) 0,41 Medio alto (*)
Bolivia 0,50 Medio alto 0,23 Medio bajo 0,37 Medio bajo
Brasil 0,50 Medio alto 0,62 Muy alto 0,56 Muy alto
Chile 0,50 Medio alto 0,66 Muy alto 0,58 Muy alto
Colombia 0,00 Muy bajo 0,59 Muy alto 0,29 Muy bajo
Costa Rica 0,50 Medio alto 0,23 Medio bajo 0,36 Medio bajo
Ecuador 0,50 Medio alto 0,59 Muy alto 0,55 Muy alto
El Salvador 0,50 Medio alto 0,33 Medio bajo 0,42 Medio alto
Guatemala 0,25 Medio bajo 0,29 Medio bajo 0,27 Muy bajo
Honduras 0,50 Medio alto 0,25 Medio bajo 0,38 Medio bajo
México 0,50 Medio alto 0,24 Medio bajo 0,37 Medio alto
Nicaragua 0,50 Medio alto 0,25 Medio bajo 0,38 Medio bajo
Panama 0,50 Medio alto 0,43 Medio alto 0,46 Medio alto
Paraguay 0,50 Medio alto 0,19 Muy bajo 0,34 Medio bajo
Pert 0,13 Muy bajo 0,50 Medio alto 0,31 Medio bajo
Rep. Dominicana 0,50 Medio alto 0,37 Medio bajo 0,44 Medio alto
Uruguay 0,38 Medio bajo 0,38 Medio 0,38 Medio bajo
Venezuela 0,19 Muy bajo 0,30 Medio bajo 0,25 Muy bajo
América Latina 0,41 0,38 0,40
Referente extrarregional
Estados Unidos 0,48 Medio alto 0,15 Muy bajo 0,31 Medio bajo
Notas:

(1) Esta medida es el promedio entre los puntajes asignados segun la capacidad de censura legislativa sobre el gabinete y la capacidad de diso-
lucién del Congreso por parte del Poder Ejecutivo. Las escalas se estandarizaron entre 0y 1 para posibilitar su comparacion.

(2) Promedio ponderado de los poderes legislativos del presidente.

(3) El indice general de los poderes presidenciales formales es un promedio de los poderes presidenciales no-legislativos y legislativos.

(*) El nivel de estos poderes es considerado desde una perspectiva regional comparada. Un nivel “muy alto” en cualquiera de las dimensiones
de los poderes implica que ese pais esta por sobre la desviacion estandar de la media regional. “Medio alto™ implica que su calificacion [score]
cae entre el promedio regional y la desviacion estandar positiva. EI mismo método es utilizado para calificar a los niveles “medio bajo” y “muy
bajo”.

Fuentes: Shugart y Carey 1992, Mainwaring y Shugart 1997, Carey y Shugart 1998, Samuels 2000; Altman 2001 y 2002; Payne et al. 2002, y Uni-
versidad de Georgetown y OEA 2002.

tunidades de inclusion ciudadana. Este es = Lossistemas electorales permiten un gra-

el caso de leyes promulgadas en la mayo-
ria de los paises latinoamericanos, que es-
tablecen cupos de representacion feme-
nina en las listas parlamentarias.

Entre el fin de la década de los ochenta y
el presente, las mujeres han incrementa-
do su nivel de representacion en los Par-
lamentos de América Latina, pero el nivel
actual es todavia muy inferior al peso de-
mografico femenino. Las deficiencias son
aun mas significativas en la representa-

do considerable de proporcionalidad en-
tre la fuerza electoral y la representacion
parlamentaria de los partidos politicos.
Pocos paises han aprobado legislacion so-
bre financiamiento de partidos politicos y
campafias electorales, que contemple un
féacil acceso a fondos publicos y una regu-
lacion eficaz del dinero en la politica.

La ciudadania politica no sélo gira en tor-

cion parlamentaria de los indigenas y
afrodescendientes.

no al vinculo entre votantes y tomadores de
decisiones publicas, sino también a la orienta-
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cion de los que toman estas decisiones —elec-
tos 0 no-: hacia el bien publico o hacia fines
privados. Por ello, un aspecto importante a
considerar es el del control de la gestion de los
funcionarios publicos y su obligacion de ren-
dir cuentas de ella en debido tiempo y forma.
En esta parte analizamos, en primer lugar, los
poderes constitucionales clésicos (Ejecutivo,
Legislativo y Judicial), luego los organismos
publicos especializados en el control horizon-
tal de las actividades del Estado y, por tltimo,
algunos mecanismos de democracia directa
que pueden ofrecer oportunidades de partici-
pacion ciudadana en el control y la formula-
cion de politicas.

Poderes constitucionales clasicos

Un primer aspecto del tema del control de la
politica es la relacion entre los poderes consti-
tucionales clasicos. El control de la politica es
mas eficaz cuando existe una verdadera division
de poderes, cada uno de ellos legalmente dota-
do de facultades para controlar y sancionar la
conducta de los otros.

La relacion entre los poderes Ejecutivo y Le-
gislativo es, quiza, la pieza mas importante de la
relacion entre los poderes del Estado. Esto es
particularmente cierto en América Latina debi-
do a su tradicion de presidencialismo, autorita-
rio o no, y su tendencia a imponerse sobre el
Congreso.

Anotamos que los poderes formales de los
presidentes latinoamericanos siguen siendo re-
lativamente altos comparados con el sistema
presidencialista clasico, el de Estados Unidos.

Otro aspecto clave es el poder de la rama
judicial del gobierno y su grado de indepen-
dencia respecto de los otros poderes. Muchos
paises latinoamericanos han realizado refor-
mas constitucionales y legales encaminadas a
fortalecer la independencia del Poder Judicial.
A pesar de estas reformas, en el proceso de
nominacion de los magistrados de la Corte
Suprema, el Ejecutivo alun retiene importan-
tes poderes en varios paises. No obstante, el

criterio cada vez méas generalizado es que los
magistrados sean identificados inicialmente
por Consejos de la Judicatura, o Magistratu-
ra, un mecanismo que tiene el potencial —por
cierto atn no plenamente demostrado- de re-
ducir la politizacion del proceso de seleccion
y aumentar el profesionalismo e independen-
cia de este poder. En casi todos los paises exis-
te otro Organo, generalmente en el &ambito del
Congreso, encargado de seleccionar los can-
didatos de una lista de nominados y ratificar
estas nominaciones por mayoria simple o ca-
lificada.

En resumen, los indicadores de la tabla 14
sugieren que, al menos formalmente, la rama
judicial del Estado cuenta con un grado consi-
derable de poder e independencia en sus fun-
ciones. Sin embargo, la informacion disponi-
ble no nos permite formular un juicio cierto
sobre la independencia real de los poderes ju-
diciales en América Latina, ya que estos indi-
cadores captan sélo aspectos formales y con
frecuencia ignoran algunas realidades. Ain no
se cuenta con una buena medida, ampliamen-
te aceptada, respecto del grado de independen-
cia del Poder Judicial. Como surge de diversas
encuestas y de las opiniones de expertos, se
han logrado en materia de independencia del
Poder Judicial algunos avances notables, pero
todavia subsisten graves problemas en Améri-
ca Latina.6!

Otro tema que deberd merecer considera-
cién cuando exista adecuada informacién es el

61 Jarquin y Carrillo, 1998; Domingo, 1999; Prillaman, 2000; Popkin, 2001; y Hammergren, 2002.
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PODERES JUDICIALES, 2002

Pais

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

94

Textos
constitucionales

Constitucién 1853,
reforma de 1994

Constitucién 1967,
reforma
de 1994

Constitucion 1988,
reforma de 1998

Constitucion 1980,
reforma de 1997

Constitucion 1991,
reforma de 1997

Constitucion 1949,
reformas
de 1954 y de 1993

Constitucion 1978,
reformas de 1986,
1993, 1996 y 1997

Constitucién 1983,
reforma de 1996

Constitucién 1985,
reforma de 1994

Constitucion 1982,
reforma de 2000

Constitucion 1917,
reformas de 1992,
1993 y 1994

Constitucion 1987,
reforma de 1995

Condiciones para el nombramiento de magistrados

Identificacion inicial de
candidatos

Ejecutivo nomina
candidatos (*)

Consejo Judicial
presenta terna

Ejecutivo nomina
candidatos

Corte Suprema
presenta quina

Consejo Superior
de la Judicatura
presenta lista

Congreso identifica
candidatos

Corte Suprema
nomina candidatos

Consejo Nacional de
la Judicatura y las
Asociaciones de
Abogados de El Sal-
vador presentan lista

Comision de
Postulacion, de
composicion
gubernamental

y no gubernamental,
presenta lista

Junta Nominadora,
de presencia no
gubernamental,
presenta lista

Ejecutivo presenta
lista

Ejecutivo y Congreso
presentan lista

Seleccion y
nombramiento

Senado nombra (2/3
de votos)

Congreso en pleno
selecciona de la lista y
nombra (2/3 de votos)

Senado nombra
(mayoria absoluta)

Presidente selecciona
de la lista y Senado
nombra (2/3 votos)

Corte Suprema
selecciona

de la lista y nombra
(mayoria absoluta)

Congreso selecciona
de la lista y nombra

Corte Suprema
nombra (2/3 de
los votos)

Congreso selecciona
de la lista y nombra
(2/3 de votos)

Congreso selecciona
de la lista y nombra
(2/3 de votos)

Congreso selecciona
de la lista y nombra
(2/3 de votos)

Senado selecciona de
la lista y nombra (2/3
de votos presentes)

Congreso selecciona
de la lista y nombra
(6/10 de los votos)

Periodo de
nombramiento

Vitalicio (retiro
obligatorio
a los 75 afios)

10 afios, reeleccion
alterna después de un
periodo

Vitalicio (retiro
obligatorio
alos 70 afios)

Vitalicio (retiro
obligatorio

a los 75 afios)

8 afios, sin reeleccion

8 afios, reeleccion
permitida

Vitalicio

9 afios, reeleccion
sucesiva

5 afios, reeleccion
permitida

7 afos, reeleccion
sucesiva

15 afios, sin reeleccion

5 afios, reeleccion
permitida

TABLA 15

Control de
constitucionalidad

Corte Suprema

Tribunal Constitucional

Tribunal Supremo

Federal

Tribunal Constitucional

Corte Constitucional

Sala especializada de
Corte Suprema

Tribunal Constitucional

Sala especializada de
Corte Suprema

Corte Constitucional

Sala Constitucional

Corte Suprema

Corte Suprema

(CONT. EN P. 95)



PODERES JUDICIALES, 2002

Condiciones para el nombramiento de magistrados

Texto_s i Identificacion inicial de
Pais constitucionales candidatos
Panaméa Constitucién 1972, Presidente y gabinete
reformas presentan lista
de 1978, 1983y 1984
Paraguay Constitucién 1992 Consejo de
Magistrados presenta
lista
Pert Constitucion 1993 Consejo Nacional de

la Magistratura
identifica candidatos

Constitucion 1966,
reforma de 1995

Rep. Dominicana
Judicatura identifica
candidatos

Constitucién 1967

Uruguay Congreso identifica

candidatos

Venezuela Constitucion 1999
Judiciales presenta

lista

Nota:

Consejo Nacional de la

Comité de Postulaciones

Seleccion y
nombramiento

Congreso nombra
(mayoria absoluta)

Senado nombra con
consentimiento del
Ejecutivo

Consejo Nacional de
la Magistratura
aprueba (2/3 de votos)

Consejo Nacional de la

Judicatura nombra
(mayoria absoluta)

Congreso en pleno
(ambas Camaras)
aprueba

(2/3 de votos)

Congreso selecciona
de la lista y nombra

Periodo de
nombramiento

10 afios, reeleccion
permitida

5 afios, la reeleccion
implica periodo
vitalicio (retiro
obligatorio 75 afios)

Retiro obligatorio
a los 70 afios

Vitalicio (retiro
obligatorio
75 afos)

10 afios, reeleccion
alterna 5 afios luego
de concluido el
periodo (retiro
obligatorio 75 afios)

12 afios, sin reeleccion

TABLA 15 (CONT. DE P. 94)

Control de
constitucionalidad

Corte Suprema

Corte Suprema

Tribunal Constitucional

Corte Suprema

Corte Suprema

Tribunal Supremo de
Justicia

(*) En la Argentina, el proceso de nombramiento de magistrados de la Corte Suprema ha sido modificado por el Decreto N° 222 del 19 de ju-

nio de 2003.

Fuentes: Proyecto Estado de la Nacion 1999, p. 199; Skaar 2001, Apéndice 1; PNUD 2002b, 78, 81; OEA-CIDH 2003; Instituto de Derecho Piblico
Comparado 2003; Comision Andina de Juristas 2003, y varias Constituciones nacionales.

uso que, al menos en algunos paises, hace el Po-
der Judicial de su creciente independencia. Por
si misma, esa independencia no previene (y, en
varias hipétesis, puede facilitar) tentaciones
corporativas de interés sectorial y hasta la co-
rrupcion de este poder. Esperamos que los in-
gentes esfuerzos y las abultadas sumas de ayu-
da internacional que se estan dedicando a la
reforma del Poder Judicial tomen con mayor
cuidado que hasta ahora la preocupacién que
dejamos enunciada. La independencia, el cre-
ciente profesionalismo y un adecuado poder de
esta rama del Estado adquieren pleno sentido

62 Peruzzotti y Smulovitz, 2002a.

cuando sirven generosamente a la instauracion,
no ya de un estado de derecho, sino de un esta-
do democratico de derecho.

Agencias especializadas de control

Otras entidades estatales que contribuyen
al control politico son las especializadas en el
control horizontal de las actividades del Esta-
do.62 Estos organismos se distinguen de los po-
deres constitucionales clasicos por sus funcio-
nes mas delimitadas y especificas.

Un primer tipo de organismos son los encar-
gados del control de la hacienda publica, es de-
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RECUADRO 22

Experiencias de participacion
en gobiernos locales

Durante la década de 1990 se produjo un proceso
de descentralizacion que abri6 canales nuevos para
la participacion ciudadana. Algunos de los
ejemplos méas notables son las experiencias de
participacion popular de Bolivia, de presupuesto
participativo en Porto Alegre y Villa El Salvador, y
de promocion de la cultura civica en Bogota. Estas
experiencias tienen elementos comunes. Son el
resultado de movimientos sociales fuertes. Tienen
como objetivo el mejoramiento de la calidad de
vida, las capacidades y la autonomia de sus
participantes. Y, aunque se desenvuelven en un
contexto de cultura patrimonialista, representan
un claro quiebre con los mecanismos de
distribucion populista, una practica comdn en
América Latina que lleva a la cooptacion politica.
Como parte de un proyecto del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
orientado a promover una agenda de
gobernabilidad local en América Latina, se han
identificado y documentado muchas de estas
experiencias exitosas de participacion en gobiernos
locales, que pueden consultarse en el sitio de
Internet www.logos.undp.org.

cir, de que los fondos publicos se empleen de
conformidad con las normas y los procedimien-
tos legales: contralorias generales, auditorias y
tribunales de cuentas. Todos los paises latinoa-
mericanos cuentan con instituciones que de-
sempefian estas funciones. Sin embargo, existen
importantes diferencias en cuanto a la indepen-
dencia de estos organismos del Poder Ejecutivo
(el poder del Estado objeto principal de su con-
trol) y el peso real de la fiscalizacién. En la ma-
yoria de los paises de la region, las maximas au-
toridades de las contralorias son nombradas
por el Poder Legislativo, con condiciones espe-
cificas tales como votacion calificada, recomen-
dacion previa de la Corte Supremayy, en ciertos
casos, recomendacion de organismos no guber-
namentales. Mientras que en tres paises —Boli-

63 Uggla, 2003.

via, Chile y Ecuador—, el Poder Ejecutivo nom-
bra directamente a estas autoridades. En doce
de los dieciocho paises, los poderes de las con-
tralorias son débiles o intermedios, sus resolu-
ciones no son vinculantes o, si lo son, carecen de
potestad legal para forzar su cumplimiento.

Un segundo tipo de organismos son las fis-
calias, procuradurias o ministerios publicos, que
se ocupan de la representacion legal del Estado
Yy, en varios paises, tienen a su cargo la accién
penal publica. Sobre ellas se cuenta con menos
informacion. A diferencia de las contralorias, no
todos los paises tienen fiscalias. El Poder Ejecu-
tivo interviene tanto en el nombramiento como
en la remocion de su principal responsable.

Por altimo, desde 1990 se han creado defen-
sorfas del pueblo en casi toda la region, con ex-
cepcion de Brasil, Chile y Uruguay. Estas ofici-
nas son un nuevo 6rgano de control que se
distingue de los descriptos més arriba por reci-
bir denuncias ciudadanas, que potencialmente
operan no s6lo como agentes de control hori-
zontal sino también de control vertical. En ge-
neral, el nombramiento y remocion de sus res-
ponsables corresponden al Poder Legislativo. La
consolidacion y el éxito de las defensorias del
pueblo en América Latina son muy diversos.63

La existencia de estos érganos expresa una
tendencia positiva. Sus tareas incluyen, for-
malmente, el control y, en algunos casos, la
sancién de funcionarios publicos. Ofrecen ca-
nales adicionales a los poderes constituciona-
les clasicos para el control de la gestion politi-
ca, aunque en algunos paises carecen de los
recursos necesarios para cumplir sus funcio-
nes adecuadamente y/o sus actividades son de
hecho controladas por el Poder Ejecutivo. Es
por eso que la existencia de estos érganos por
si misma no puede interpretarse necesaria-
mente como evidencia de mayor control efec-
tivo de la gestién puablica.

Mecanismos de democracia directa

Los mecanismos de democracia directa ofre-
cen a los ciudadanos oportunidades para con-
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MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA DESDE ARRIBA, 1978-2002 LELNY

Plebiscito Plebiscito no vinculante
Pais Existencia Uso Veces usado Exito en uso Existencia Uso Veces usado Exito en uso
Argentina Si No - - Si Si 1 1
Bolivia No - - - No
Brasil Si Si 2 0
Chile Si No - -
Colombia Si Si 1 1
Costa Rica Si No - - . . . .
Ecuador Si Si 17 (2) 14 Si Si 16 (3) 6
El Salvador Si(2) No - -
Guatemala Si Si 5 1
Honduras No - - -
México No - - -
Nicaragua Si No - -
Panama Si Si 2 0
Paraguay Si No - -
Pert Si Si 1 1
Rep. Dominicana No - - - .
Uruguay Si Si 2 1 No
Venezuela Si Si 3 3
Ameérica Latina (*) 14 8 33 21 2 2 17 7

Notas: La informacion se refiere sélo a mecanismos de democracia directa oficiales y en el &mbito nacional. Las fechas cubiertas abarcan
desde 1978 en adelante o desde que estos mecanismos fueron creados, pero sélo registra su uso dentro del contexto de regimenes democra-
ticos. El guién corto (-) indica que la informacién no es relevante; los dos puntos seguidos (..), que la informacién no esta disponible.

(1) Sélo con respecto a la integracion centroamericana.

(2) Catorce de éstos fueron hechos en una fecha, en mayo de 1997.

(3) Quince de éstos fueron hechos en dos ocasiones, en agosto de 1994 y de noviembre 1995.

(*) Los datos para la region se refieren al total de paises que permiten el uso de mecanismos de democracia directa y al total de veces que
estos mecanismos han sido usados.

Fuentes: Altman 2002, p. 8, y varias Constituciones y leyes electorales nacionales.

tribuir a la fiscalizacién y gestién de los asuntos = Aquellos donde los mecanismos de de-
politicos.84 Ellos pueden ser clasificados en dos mocracia directa simplemente no existen,
tipos. El primero comprende procesos activados como en Bolivia, Honduras, México y la
“desde arriba,” es decir, por agentes del Estado, Republica Dominicana.
tales como los plebiscitos vinculantes y no vin- = Aquellos donde existen algunos de es-
culantes. El segundo tipo incluye procesos acti- tos mecanismos, pero hasta ahora no
vados “desde abajo,” por los propios ciudada- han sido empleados, como en Chile, Cos-
nos, tales como iniciativas vinculantes y no ta Rica, El Salvador, Nicaragua y Para-
vinculantes, referendos y peticiones de revoca- guay.
cion de mandato. = Los paises donde estos mecanismos son
En cuanto a la existencia legal y el uso de es- reconocidos legalmente y se registran
tos mecanismos, los datos permiten distinguir experiencias de uso. Aqui hallamos nue-
tres grupos de paises: ve casos, en la mayoria de los cuales

—Brasil, Ecuador, Guatemala, Panama,

64 Como indicamos, los ciudadanos también pueden contribuir indirectamente al control politico, por ejemplo, cuan-
do presentan denuncias acerca de la conducta de agentes estatales y activan de esa forma investigaciones por parte de
los respectivos organismos.
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MECANISMOS DE DEMOCRACIA DIRECTA DESDE ABAJO, 1978-2002

Iniciativa vinculante

Exito

Exis- Veces en Exis-
Pais tencia Uso wusado uso tencia Uso
Argentina Si No - - Si No
Bolivia No - - -
Brasil Si No - -
Chile No - - - . .
Colombia Si No - - Si Si
Costa Rica Si No - -
Ecuador Si No - -
El Salvador No - - -
Guatemala Si No - -
Honduras No - - -
México No - - -
Nicaragua Si No - -
Panama No - - -
Paraguay Si No - -
Per(i Si No - -
Rep. Dominicana No - - - .
Uruguay Si Si 5 2 No
Venezuela Si No - - Si No

América Latina (*) 1 1 5 2 3 1

Iniciativa no-vinculante

TABLA 18

Referendo Revocacién de mandato
Exito Exito Exito

Veces en Exis- Veces en Exis- Veces en
usado uso tencia Uso usado uso tencia Uso usado uso
- No - - - No

No - - - No

Si No - - No
" . No - - - No -
2 2 Si No - - Si No

Si No - - No

No - - - No

No - - - No

No - - - No

No - - - No

No - - - No

Si No - - No

No - - - No

Si No - - No -

Si No - - Si No

No - - - No
- Si Si 6 2 No -
- Si No - - Si No
2 2 8 1 6 2 3 0 0 0

Notas: La informacién se refiere solo a mecanismos de democracia directa oficiales y en el &mbito nacional. Las fechas cubiertas abarcan desde
1978 en adelante o desde que estos mecanismos fueron creados, pero sélo registra su uso dentro del contexto de regimenes democraticos. El guion
corto (-) indica que la informacion no es relevante; los dos puntos seguidos (..), que la informacion no esta disponible.

(*) Los datos para la region se refieren al total de paises que permiten el uso de mecanismos de democracia directa y al total de veces que estos

mecanismos han sido usados.

Fuentes: Altman 2002, p. 8, y varias Constituciones y leyes electorales nacionales.

Per( y Venezuela— sélo se han utilizado
mecanismos de democracia directa “des-
de arriba”

Un tema clave es el control de la corrupcion
en la funcion publica. La escasa informacion
disponible hace dificil conocer su dimension
real, pero aporta cierta evidencia sobre la grave-
dad del problema.

Existen dos fuentes de informacién disponi-
bles que son complementarias sobre las percep-
ciones del nivel de corrupcion (tabla 19).

La persistencia y la extension de la corrup-
cion en el ejercicio de la funcion publica encuen-
tran un terreno fértil cuando los ciudadanos
se resignan a ella o contribuyen a practicarla.
Un fuerte rechazo ciudadano a las préacticas

corruptas es una valiosa herramienta de fisca-
lizacion y favorece el funcionamiento de me-
canismos eficaces de prevencion, control y
sancion.

En los dieciocho paises latinoamericanos, el
41,9 por ciento de los consultados esta de acuer-
do con pagar el precio de cierto grado de co-
rrupcion con tal de que “las cosas funcionen”.
Un analisis del perfil social y politico de las per-
sonas que toleran la corrupcion indica que, pa-
ra América Latina en su conjunto, esta actitud
se encuentra de manera similar en todos los es-
tratos sociales y demogréficos (tabla 20).

El clientelismo genera privilegios e implica
un manejo discrecional de los recursos publicos.
En la encuesta Latinobarémetro 2002 se pre-
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INDICADORES DE PERCEPCIONES SOBRE CORRUPCION, 2002 TABLALS

Transparencia Internacional Foro Econémico Mundial

Pais 1999-2001 2002 2001 2002
Argentina 35 2,8 4,28 4,42
Bolivia 2,0 2,2 4,26 3,56
Brasil 4,0 4,0 4,45 4,82
Chile 75 75 6,35 6,34
Colombia 38 3,6 4,73 5,14
Costa Rica 45 45 4,60 4,41
Ecuador 2,3 2,2 3,91 3,67
El Salvador 3,6 34 4,47 5,16
Guatemala 2,9 2,5 4,12 3,81
Honduras 2,7 2,7 3,64 3,84
México 3,7 3,6 4,40 4,82
Nicaragua 2,4 2,5 3,76 4,31
Panama 37 3,0 4,26 4,52
Paraguay . 17 2,77 3,55
Perd 4,1 4,0 2,31 5,21
Republica Dominicana 3,1 3,5 4,46 4,43
Uruguay 51 51 4,78 5,88
Venezuela 2,8 2,5 4,05 3,85
Region

América Latina 3,6 3,4 4,37 4,52
Europa occidental 7,1 78 6,07 6,08

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la informacion no esta disponible. Ambas organizaciones construyen su indice entrevistando a
paneles de expertos que cada una de ellas selecciona. Obviamente, el resultado no tiene significacion estadistica numéricamente. Los datos de
Transparencia Internacional consisten en una escala de 11 puntos, con nimeros mas altos indicando menos corrupcion. La escala del Foro Eco-
némico Mundial es de 7 puntos, con nimeros mas altos indicando menor corrupcion.

Fuentes: Lambsdorff 2001, pp. 234-236, y Tl 2002.

guntd a los consultados si conocian casos de
personas que hubieran recibido privilegios por
ser simpatizantes del partido de gobierno. El
31,4 por ciento declara conocer uno o mas ca-
sos de clientelismo (tabla 21).

Conclusiones sobre la ciudadania
politica: logros y deficiencias

» La informacién que hemos presentado
sobre ciudadania politica mas alla de los
procesos electorales muestra que en Amé-
rica Latina se han obtenido algunos lo-
gros significativos.

= Las bases institucionales de la indepen-
denciay profesionalizacion del Poder Ju-
dicial se han fortalecido a través de una
serie de recientes reformas. Sin embargo,
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aun no es clara la contribucion que ellas
haran para la plena instauracion de un
estado democratico de derecho.

Los organismos especializados en el con-
trol de la gestion de los funcionarios
publicos, elegidos 0 no —algunos de ellos
creados en la Gltima década—, ofrecen nue-
vos canales para ejercer ese control que
complementa la funcion de contralor
que deben ejercer los poderes constitucio-
nales clasicos. Sin embargo existen adn
deficiencias que condicionan algunos de
los logros obtenidos. En particular, se ob-
servan dificultades de diversos organis-
mos de control para ejercerlo efectiva-
mente y, llegado el caso, sancionar abusos
cometidos por otras entidades del Estado.
El uso de mecanismos de democracia di-
recta es aun limitado.
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REDES CLIENTELISTAS, 2002

Nivel de conocimiento (1)

Bajo conocimiento de casos de clientelismo

Conocimiento intermedio de casos de clientelismo

Alto conocimiento de casos de clientelismo

Tradicion democratica

Democracias mas viejas (3)
Democracias mas nuevas
Promedio América Latina

Notas: n = 19.366.

TABLA 21
Pais (2)

Brasil (23,9), Colombia (16,3), Chile (16,0),
Ecuador (24,4), El Salvador (23,3)

Argentina (32,4), Bolivia (33,9), Costa Rica (27,2),
Honduras (36,7), Nicaragua (35,2), Panama (27,4),
Paraguay (34,0), Pert (32,2), Uruguay (32,3), Venezuela (31,8)

Guatemala (42,3), México (43,4),
Republica Dominicana (53,1)

Proporcion de personas que conocen uno 0 mas casos
de clientelismo

24,7
34,0
314

(1) Bajo conocimiento: 25% o menos de los consultados manifestaron conocer uno o mas casos de privilegios. Conocimiento intermedio: entre
el 25% y el 40% de las personas dicen conocer uno o mas casos de privilegios. Alto conocimiento: mas de 40% tiene conocimiento.
(2) La cifra entre paréntesis después del pais indica la proporcién de personas que manifestaron conocer uno 0 mas casos de privilegios.

(3) Democracias mas viejas: incluye Colombia, Costa Rica y Venezuela.

Fuente: Procesamiento de pregunta P7U de la Seccion Propietaria del PNUD (pregunta p7u: “;Conoce usted personalmente un caso en que
una persona haya recibido privilegios por ser simpatizante del partido de gobierno?’), en Latinobarémetro 2002.

= Aun cuando existen algunos mecanismos
de control, la informacion de la que se
dispone sugiere que todavia se observan
précticas de corrupcién y clientelismo en
la gestion de los asuntos publicos.

Ciudadania civil

La ciudadania civil es la dimension de la
ciudadania que ha tenido el mayor desarrollo
doctrinario y normativo. En términos genera-
les, los principios que la animan son aparen-
temente contradictorios: por un lado, tratan
de establecer limites a las acciones del Estado
y, por otro, procuran establecer la garantia es-
tatal de la igualdad juridica y la libertad de las
personas.

Para el analisis del desarrollo de los derechos
civiles hemos tomado en consideracion cuatro
componentes: la igualdad legal y la proteccion
contra la discriminacion; el derecho a la vida, la
integridad fisica y la seguridad; la administra-
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cién de justicia, y la libertad de prensay el dere-
cho a la informacion.

Un punto de partida en el analisis de la
igualdad legal de los ciudadanosy la protec-
cién contra la discriminacién son las garantias
constitucional o legalmente establecidas de la
igualdad legal y, en particular, la aceptacion
por los paises de las normas del derecho inter-
nacional en esta materia. Por medio de la rati-
ficacion de tratados internacionales, los Esta-
dos adquieren la obligacion, no soélo frente a su
poblacidn sino frente a la comunidad interna-
cional, de velar por la proteccién de ciertos de-
rechos. ES un signo positivo que la mayoria de
los paises de América Latina haya ratificado los
principales tratados internacionales sobre de-
rechos de la Organizacion de las Naciones Uni-
das (ONU), la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y la Organizacién de Estados
Americanos (OEA).
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RECUADRO 23

Dimensiones de la ciudadania civil

Dimension
Igualdad legal y proteccion contra
la discriminacion

Cuestiones relevantes

Tratados internacionales, legislacion y aplicacion de la legislacion
relacionados con los derechos generales y la situacion de los

trabajadores, las mujeres, los indigenas y los menores.

Derecho a la vida, a la integridad fisica
y a la seguridad

Administracion de justicia

Tratados internacionales, legislacion y aplicacion de legislacion
relacionados con derechos civiles fundamentales.

Recursos financieros destinados al sistema de justicia y medidas

orientadas a la defensa de los derechos de los acusados y personas
privadas de su libertad.

Libertad de prensa y el derecho
a la informacion

Los principales avances en materia de recono-
cimiento de derechos se encuentran en las areas
de los derechos generales, donde tres de los cua-
tro tratados han sido ratificados por todos los pai-
ses, y de los derechos de las mujeres, donde existe
una ratificacion regional completa de los princi-
pales tratados. En otras areas, el movimiento re-
gional hacia el reconocimiento de los derechos es-
ta proximo a completarse, como sucede con los
instrumentos internacionales de los derechos la-
borales y de los nifios. EI mayor atraso se observa
en relacion con la Convencién sobre los pueblos
indigenas (Convencion 169 de la OIT), que ain
no ha sido ratificada por seis paises.

Un segundo aspecto en el estudio sobre la
discriminacion se refiere a las reglas internas
que los paises han sancionado para proteger los
derechos civiles, sea mediante la incorporacion
a la legislacion nacional de clausulas conteni-
das en los tratados internacionales ratificados
0 por iniciativa propia. Es destacable que en la
Gltima década ha habido un intenso desarrollo
normativo en dos areas: los derechos de las mu-
jeres y los derechos de los indigenas. Respecto
de las primeras, en todos los paises se ha apro-
bado legislacion orientada tanto a proteger a las
mujeres de tratos discriminatorios, como a afir-
mar proactivamente ciertos derechos. La pro-
teccion de las mujeres frente a la violencia do-
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Restricciones legales, politicas y econdmicas a la libertad de prensa,
violencia contra periodistas, acceso a la informacion publica y habeas data.

méstica ha sido un &rea particularmente activa
en este plano.

A su vez, se han producido importantes
avances en la proteccion de los derechos de los
indigenas. Varias constituciones —especialmen-
te las de paises con numerosas poblaciones in-
digenas como Bolivia, Ecuador, Guatemala y
Perl- reconocieron el caracter multinacional y
pluriétnico de sus sociedades. En otros casos,
como Brasil y Colombia, también hubo una ex-
pansion de los derechos de los indigenas. Sin
embargo, en la mayoria de los paises, los dere-
chos constitucionalmente reconocidos a los
pueblos indigenas distan de haber sido imple-
mentados mediante adecuada legislacion y ju-
risprudencia, y las lenguas indigenas siguen sin
ser reconocidas como idiomas oficiales por los
respectivos Estados (tabla 23).

El tercer plano en el analisis de la igualdad
legal esta dado por la efectividad de las protec-
ciones constitucionales o legales a los derechos
civiles. En esta materia, la informacion disponi-
ble sugiere la existencia de graves y, en ocasio-
nes, cada vez mas severas desigualdades entre las
personas pertenecientes a distintos grupos de la
poblacion.

En el mundo laboral puede identificarse una
creciente disparidad a lo largo de la década de
1990 entre la proteccion de los derechos de los



RECUADRO 24

Legislacion sobre violencia contra la mujer, 2002

Pais
Argentina
Bolivia

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador
El Salvador
Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panama

Paraguay
Per(

Rep. Dominicana
Uruguay

Venezuela

Legislacion sobre violencia doméstica y violencia contra la mujer

Ley 24.417 de proteccion contra la violencia familiar, diciembre 1994.

Acta 25.087 modificatoria del Codigo Penal, 1999.

Ley 1.674 contra la violencia doméstica y familiar, 1995.

Ley 1.678, que modifica el Codigo Penal respecto de las ofensas sexuales, 1995.

Decreto Legislativo 107, que da fuerza legal a la Convencion Interamericana de Prevencion,
Castigo y Erradicacion de la Violencia contra las Mujeres, 1995.

Articulo 226 de la Constitucion Federal de 1988, y varios articulos del Codigo Penal.

Acta 19.325, que establece procedimientos estandar y penalidades por actos de violencia dentro
de la familia, 1994.

Ley 19.617 sobre crimenes sexuales, 1999.

Ley 294 para prevenir, castigar y erradicar la violencia familiar, 1996

(modificada en parte por la Ley 575, 2000).

Ley 360 sobre ofensas contra la libertad sexual y la dignidad humana, 1997.

Ley 599 del Codigo Penal, referida a la violencia en el interior de las familias, 2000.

Acta 7.142, que promueve la igualdad social de las mujeres; incluye el capitulo 4 sobre violencia
en la familia, 1990.

Ley 7.586, contra la violencia doméstica, 1996.

Ley 103, sobre violencia contra las mujeres y la familia, 1995.

Decreto-Ley 902, sobre violencia familiar, 1996.

Decreto-Ley 97-96, para prevenir, castigar y erradicar la violencia familiar, 1996.

Ley por la dignidad y la promocion integral de la mujer, 1999.

Decreto 132-97, para prevenir, castigar y eliminar la violencia contra las mujeres, 1997.

Ley preventiva contra la violencia familiar, 1996.

Decreto para reformar los cadigos Civil y Penal en referencia a la violencia familiar y

casos de violacion, 1997.

Ley que contiene enmiendas y adiciones al Codigo Penal de 1996; y ley que crea el

Servicio de Policia

para mujeres y nifos, incluidas en la legislacion que establece el Servicio Nacional

de Policia, 1996.

Ley 230, que establece la proteccion para las mujeres victimas de violencia doméstica, 1996.
Acta 27, 1995.

Ley 4 sobre igualdad de oportunidades para las mujeres, 1999.

Ley 38 sobre violencia doméstica, 2001.

Ley 1600/00 contra la violencia doméstica, 2000.

Ley 26.260, que establece la situacion y politicas sociales sobre la violencia familiar,

1993 (modificada por la Ley 27.306, en 2000).

Ley 26.763 que establece mecanismos para proveer mayor proteccion a las victimas, 1997.
Ley 26.770 que reforma el Cédigo Penal, estableciendo que el casamiento no invalida

los fundamentos para el procesamiento de crimenes contra la libertad sexual, 1997.

Acta 27.115 que establece accion penal publica para los delitos contra la libertad sexual, 1999.
Ley 24-97, que define las ofensas de violencia doméstica, hostigamiento sexual e incesto, 1997.
Acta 16.707 sobre seguridad ciudadana, agrega un articulo nuevo al Cédigo Penal, define la
violencia doméstica y establece penalidades, 1995.

Ley 17.514 sobre violencia doméstica, 2002

Ley de igualdad de oportunidades para la mujer, 1993.

Ley sobre la violencia contra las mujeres y la familia, 1998.

Datos validos al 24 de octubre de 2002 (Cepal, 2000, pp. 50-51, y OEA, 2003).
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DERECHOS DE LOS PUEBLOS INDIGENAS, 2000 ThBLA 23

Pais Constitucion
Argentina 1853/1994 Débiles
Bolivia 1967/1994 Si
Brasil 1988 No
Chile (*) 1980 No
Colombia 1991 Si
Costa Rica 1949 No
Ecuador 1998 Si
El Salvador 1983/1992 No
Guatemala 1985 Si
Honduras 1982 No
México 1917/1992 Si
Nicaragua 1987/1995 Si
Panama 1972/1978/1983/ Si
1993/1994
Paraguay 1992 Si
Pert 1993 Si

Rep. Dominicana . .
Uruguay 1967/1997 No
Venezuela 1999 Si

Derechos multiculturales

Derechos constitucionales

Existencia de derechos relacionados con el uso del idioma

No, pero no existe idioma oficial

No, pero no existe idioma oficial

No, el portugués es el idioma oficial

No, pero no existe idioma oficial

Si, el castellano es el idioma oficial, pero las
lenguas indigenas y los dialectos son oficiales en
sus territorios

No, el castellano es el idioma oficial

Si, el castellano es el idioma oficial, pero las
lenguas indigenas son para uso oficial restringido

No, pero las “lenguas autoctonas™ son respetadas

Si, las lenguas indigenas tienen estatus oficial en las
areas en donde son habladas

No, el castellano es el idioma oficial

No, pero se promueven las lenguas indigenas

Si, los idiomas de las comunidades de la costa
atlantica son oficiales en esas regiones

No, pero las “lenguas aborigenes” son conservadas
y difundidas

Si, el guarani es un idioma oficial

Si, el castellano es el idioma oficial, pero las
lenguas indigenas son de uso oficial en las areas
en donde predominan

No

Si, las lenguas indigenas son de uso oficial
para los indigenas y deben ser respetadas en
todo el territorio

Notas: Las fechas de las constituciones se refieren a los documentos originales y a su Ultima reforma o enmienda. Los derechos multiculturales se
refieren a si las multiples identidades étnicas son reconocidas por el Estado. Los derechos referidos en este cuadro son considerados, a veces, co-

mo derechos colectivos, y no estrictamente derechos civiles.

(*) En Chile la Ley Indigena N° 19.253 de octubre de 1993 establece la promocion de las culturas e idiomas indigenas y sistemas de educacion in-
tercultural bilingiie (art. 39), y garantiza el uso de lenguas indigenas en juicios (art. 74).
Fuentes: OIT 2002b; Barié 2000, pp. 42, 572-574; Van Cott 2003, y Universidad de Georgetown y OEA 2002.

empresarios (ambiente general de negocios) y la
de los trabajadores. Por un lado, se nota una ten-
dencia a un mejoramiento sostenido en los dere-
chos de los empresarios, alcanzando niveles cer-
canos a los que caracterizan a Europa occidental
(gréfico 2). Por otro lado, la tendencia de los de-
rechos de los trabajadores ha empeorado, con un
incremento considerable de la diferencia entre
Ameérica Latina y Europa occidental (grafico 3).

Con respecto a las mujeres, en la region ha
ocurrido un proceso generalizado de lenta equi-
paracion con los hombres. Se nota una gradual
incorporacion de las mujeres al mercado de tra-
bajo —de un 28,8 por ciento en 1990 a un 33,9
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por ciento en 2000y una reduccion de la dis-
paridad de ingresos con respecto a los hombres.
Pero estos mismos datos indican que la partici-
pacién laboral femenina sigue siendo relativa-
mente baja y que las mujeres tienen, en prome-
dio, ingresos sustancialmente menores que los
hombres (tabla 24).

Por Ultimo, las leyes orientadas a proteger a
los nifios en el area laboral son violadas frecuen-
temente. En particular, se registra una alta in-
corporacion laboral de nifios de entre 5y 14
afos de edad y una fuerte incidencia de algunas
formas de abuso, como el trafico de nifios y la
pornografia infantil (tabla 25).



RECUADRO 25

Pueblos indigenas y ciudadania

Aunque resulte manifiesto, esta situacion es
fundamental para comprender los rasgos distintivos y la
trayectoria del sistema politico de América Latina que la
distingue del Noroeste europeo. Por si hubiese necesidad
de recordarlo, la segunda ola de expansion colonial,
conjuntamente con la redefinicién “cientifica” de las
concepciones raciales y del subsistente tratamiento
racista a los “indigenas” y “africanos™ propicio la
asociacion de los “criollos” -blancos- con los intereses
que representaban los agentes econémicos y politicos
del Noroeste; asimismo, que aquellos se identificaran
con la cultura oficial de los paises metropolitanos, por lo
que adoptaron formalmente sus valores e instituciones
que, paradojicamente, contradecian las subsistentes y
fortalecidas relaciones de signo patrimonial entre las
jerarquias sociales que dieron lugar a la presencia de
ciudadanos imaginarios.

Como es sabido, la consecuencia fue que se renovara y
vitalizara el “dualismo™ y la polarizacion social y cultural,
lo que se proyect6 en el “colonialismo interno” de la
poblacién “indigena” y de origen africano que, muchas
veces, se justificaria en funcién de principios liberales; la
fragmentacion social y las dislocaciones que produjeran
la ola de expansion metropolitana propiciaron
intermitentes conflictos sociales y constantes represiones

RECUADRO 26

impregnados con una fuerte carga étnica, que respondia
a los latidos del “corazon de las tinieblas”.

Sin embargo, a pesar de los muchos y profundos cambios
que los paises de América Latina han experimentado al
compés de las mudanzas de sus relaciones con el
Noroeste a lo largo del tiempo, es significativo el hecho
de que, cualquiera fuera el grado de desarrollo politico y
econémico que alcanzaron, la incorporacion nacional de
la mayoria de la poblacion y la consolidacion del Estado
de Derecho siguen constituyendo una asignatura
pendiente, al tiempo que persiste el dualismo y la
polarizacion socio-étnica en variados grados de
intensidad, con raras excepciones. Por ejemplo, en Per( y
Brasil alrededor del 60% de los indigenas y los negros,
respectivamente, se encuentran debajo de la linea de
pobreza, proporcion que probablemente sea similar en
otros casos latinoamericanos que tienen una parecida
participacion étnica. En el mismo sentido, es igualmente
significativo que bajo cualquier régimen politico,
democratico o autoritario, las distintas politicas
econdmicas, ortodoxas y heterodoxas, han contribuido a
mantener y, muchas veces, a fortalecer esta situacion
estructural.

Julio Cotler, texto elaborado para el PRODDAL, 2002.

La democracia étnica y el multiculturalismo

Como mujer maya y como ciudadana que ha trabajado
en los procesos de construccion multicultural estoy
consciente de lo que significa democracia, que se
concibe desde el pueblo y para el pueblo. El problema
principal de nuestras “democracias”, al menos en
América Latina, es que no son completas. Aparentan
ser lo que no son, desde que fueron concebidas dentro
de Estados monoculturales, excluyentes y con
privilegios para unos pocos, en perjuicio de las
mayorias. Nosotros, los indigenas y las indigenas,
somos pacificos, respetuosos y buscamos la armonia, no
sélo entre los seres humanos sino también con otros
seres y elementos de la naturaleza. Para los Pueblos
Indigenas, la consulta, la participacion y el consenso
son un proceso de suma importancia para la toma de
decisiones, por lo que en este sentido prevalece la
decision de la mayoria, como principio democratico, en

donde todos los seres humanos somos iguales y
tenemos los mismos derechos y obligaciones, por lo
gue deseamos que nuestros sistemas politicos se
transformen para el beneficio de todos, en donde se
les dé la igualdad de oportunidades y sin exclusiones
de ninguna especie. Los Pueblos Indigenas colocan sus
esperanzas en el futuro. Apuestan por la convivencia y
coexistencia armoniosa y equitativa de las etnias, las
culturas, las lenguas y las religiones. Que la Democracia
sea incluyente, representativa, intercultural, es decir,
respetuosa de las diferencias. La unidad de Guatemala
y de otros paises similares debe descansar en esa rica
veta de la diversidad que se debe reflejar en una
democracia étnica.

Otilia Lux de Cojti, ex ministra de Cultura de
Guatemala; texto elaborado para el PRODDAL, 2004.
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GRAFICO 2

Ambiente de negocios.
América Latina y Europa occidental, 1990-2000
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Notas: Los indices corresponden a una escala de cinco puntos; un indice bajo implica que el gobierno ha tenido éxito en asegurar un ambiente propi-
cio para los negocios. Este indice se construy6 a partir de un conjunto de variables que incluyen: la presion tributaria, la intervencién gubernamental
en la economia, y el derecho y las regulaciones a la propiedad. Los datos para el periodo 1994-2000 fueron tomados del indice de libertad econémica
de la Fundacion Heritage; el indice para 1990 fue generado transformando los datos del Instituto Fraser a la escala utilizada por la Fundacion Herita-
ge. Los indices correspondientes a los afios en los que faltaban datos fueron extrapolados por regresion lineal. Los datos del periodo 1994-2000 corres-
ponden al periodo julio-junio. De este modo, los datos de 2000 corresponden al periodo de julio de 1999 a junio de 2000.

Fuentes: Para 1990, Gwartney et al. 2002; para 1994-2000, O'Driscoll et al. 2002, pp. 14-18; y O'Driscoll et al. 2003, pp. 13-17.

___________________________________________________________________________________________|
GRAFICO 3

Derechos de los trabajadores.
América Latina y Europa occidental, 1990-2000
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Notas: Los datos son una medida compuesta a base de mdltiples indicadores, tales como la libertad de los trabajadores para organizarse, ne-
gociar colectivamente y declarar la huelga. Las calificaciones pueden ir desde 0, que indica un alto grado de respeto por los derechos labora-
les, hasta 76,5, que indica un grado extremadamente alto de violacion de esos derechos. Estas calificaciones se refieren a los derechos que son
violados, pero no reflejan la frecuencia de su violacion o la cantidad de trabajadores afectados por tales violaciones.

Fuente: Mosley y Uno, 2002.
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MUJERES EN EL MERCADO LABORAL, 1990-2000

1990
Total Hombres Mujeres
49,37 70,30 28,81
Principios de los 90
PEA asalariados
61,99 70,89

Participacion en la actividad econémica

1995
Total Hombres Mujeres
50,77 70,55 31,32

Disparidad salarial por género
(ingreso promedio en &reas urbanas)

Mediados de los 90
PEA asalariados

64,90 72,23

TABLA 24
2000
Total Hombres Mujeres
52,23 70,86 33,93
Finales de los 90
PEA asalariados
67,34 77,89

Notas: Los datos sobre disparidad salarial por género representan el porcentaje del ingreso masculino recibido por las mujeres. La columna PEA
(Poblacién Econémicamente Activa) compara diferencias de ingreso entre hombres y mujeres en el contexto de la PEA global. La columna “asala-
riados™ compara las diferencias salariales entre hombres y mujeres tinicamente en el contexto de la poblacion asalariada. Las cifras regionales son
el promedio o término medio de todos los casos en los que existen datos para cualquier afio.

Fuentes: CEPAL 2001a, pp. 201-202, cuadro 8; 2002b, pp. 201-202, cuadro 8; y 2003, pp. 20-21, cuadro 15.

INCIDENCIA DEL ABUSO A MENORES EN LAS DISTINTAS REGIONES

DEL MUNDO, 2000

Nifios econémicamente
activos (5-14 afios)

nimero de proporcién
Region ?ggonswillones) E% raaa
Economias desarrolladas 25 2
Asia y el Pacifico 127,3 19
Africa subsahariana 48,0 29
Oriente Medio y Norte de Africa 134 15
Africa
América Latina y el Caribe 17,4 16

TABLA 25

Nifios implicados en las peores formas
de trabajo infantil

trabajo
forzado conflicto prostitucién y  actividades
tréfico y servil armado pornografia ilicitas
(en miles) (en miles) (en miles) (en miles) (en miles)
1 420 110
250 5.500 120 590 220
200 210 120 50
550 3 30 750 260

Notas: La proporcion que trabaja se refiere al nimero de nifios que trabajan en proporcién al nimero total de nifios. Las cifras sobre nifios impli-
cados en las “peores formas de trabajo™ son estimaciones.
Fuentes: IPEC-SIMPOC 2002, p. 17, cuadro 2, y p. 27, cuadro 10.
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RECUADRO 27

La percepcion ciudadana acerca de la igualdad ante la ley

Pese a los avances registrados en
América Latina en la aprobacion de
normas constitucionales y legales para el
reconocimiento y tutela de los derechos
de las personas pertenecientes a grupos
en desventaja social, las percepciones
ciudadanas en esta materia sugieren que
falta mucho por hacer para lograr
condiciones razonables de igualdad ante
la ley.

De acuerdo con los datos de
Latinobarémetro 2002, la mayoria de las
personas creen que los ricos siempre o casi
siempre logran hacer valer sus derechos,
con pocas variaciones entre sub-regiones y
paises. Por otra parte, mayorias similares
opinan que los pobres, los inmigrantes y los
indigenas experimentan serias desventajas
legales. Esta situacion esta presente tanto
en paises con largas tradiciones
democraticas como en aquellos de reciente
transicion a la democracia, asf como en
paises con niveles distintos de logros en el
indice de Desarrollo Humano.

Las percepciones ciudadanas sobre la
situacion legal de las mujeres son
marcadamente mejores. En todos los paises
la mayorfa de las personas cree que, hoy en
dia, las mujeres siempre o casi siempre
logran hacer valer sus derechos. Esta
mayoria oscila entre un minimo de 54,8%
en México y Bolivia y un méaximo de 78,4%
en Uruguay.

Para examinar en conjunto las percepciones
sobre la capacidad de las personas
pertenecientes a grupos vulnerables para
hacer valer sus derechos se cred el
indicador de percepcion sobre la igualdad
legal (ver www.democracia.undp.org). En
todos los paises latinoamericanos, sélo una
minoria de personas tiene la percepcion de
que los grupos vulnerables siempre o casi
siempre logran hacer valer sus derechos (en
ninguno la proporcion supera el 31%). El
puntaje promedio del indice de percepcion
de igualdad legal en los paises de América
Latina tiende a ser bajo (2,19 puntos de 5
puntos posibles; minimo, 1 punto).

PERCEPCION SOBRE LA IGUALDAD LEGAL DE

GRUPOS ESPECIFICOS, 2002 TABLA 26
Siempre o casi siempre logra
Pais hacer valer sus derechos (1)

Mujer Indigena  Pobre  Inmigrante

Argentina 69,7 91 7,9 214
Bolivia 54,8 21,2 13,9 38,5
Brasil 78,3 34,3 20,1 47,6
Chile 68,9 335 19,9 27,2
Colombia 70,3 22,1 18,1 24,1
Costa Rica 59,8 23,2 13,7 21,3
Ecuador 60,4 40,2 25,2 30,6
El Salvador 72,0 32,3 32,4 30,9
Guatemala 65,3 38,7 24,8 18,7
Honduras 69,8 34,6 235 251
México 54,8 75 5,6 9,9
Nicaragua 60,3 235 17,7 215
Panama 65,6 10,5 10,7 21,0
Paraguay 71,5 15,0 10,9 54,1
Perl 61,9 16,0 11,6 55,4
Republica Dominicana 76,4 11,5 22,2 40,2
Uruguay 78,4 17,1 21,8 39,3
Venezuela 73,7 28,2 26,1 30,3
Centroamérica y México (2) 66,4 22,2 18,9 233
Region Andina 63,8 27,8 19,2 36,2
Mercosur y Chile 71,2 19,2 14,6 36,2
Region

América Latina 67,0 23,1 17,8 30,8

Notas: El nimero de mujeres, indigenas, pobres e inmigrantes varia entre 18.040
y 19.596.

(1) Se incluyen las respuestas dadas a las alternativas “siempre”y “casi siem-
pre” que se ofrecian en la pregunta.

(2) Incluye Republica Dominicana.

Fuente: Procesamiento de la pregunta P24U de la Seccién Propietaria del PNUD
(pregunta p24u: “Y siempre pensando en como funcionan las cosas en este pais,
¢ dirfa usted que en la practica ['Una mujer’, ‘Un indigena’, ‘Un pobre’, ‘Un in-
migrante’] logra hacer valer sus derechos siempre, casi siempre, casi nunca o
nunca?”’), en Latinobarémetro 2002.

En resumen, la igualdad legal de los ciuda- mativas importantes, pero las deficiencias son
danos y la proteccion contra la discriminacion todavia notables y afectan a los sectores de la
aun no se aplican con la debida firmeza y exten- poblacion mas numerosos y débiles y, por lo
sion en América Latina. Existen mejoras nor- tanto, necesitados de proteccion.

110



TRATADOS DE LA ONU Y LA OEA SOBRE
DERECHOS CIVILES FUNDAMENTALES, 2003

Tratado Afio

Convencion de la ONU contra la tortura y otras 1984
formas de trato y castigo crueles,
inhumanos o degradantes

Convencion Interamericana de la OEA para prevenir 1995
y castigar la tortura

Protocolo a la Convencion Interamericana 1990
de Derechos Humanos para abolir la pena de muerte

Convencion Interamericana sobre la Desaparicion 1994

Nota: La informacion esta actualizada al 1° de abril de 2003.
Fuentes: ONU 2003, y OEA 2003.

Un segundo componente de los derechos ci-
viles es la efectiva proteccién de los derechos a
la vida, la integridad fisica y la seguridad. Un
importante niUmero de paises todavia no acep-
ta las obligaciones internacionales en esta ma-
teria y se observan rezagos en la ratificacion de
los respectivos tratados.

La situacién es particularmente preocu-
pante con respecto al Protocolo sobre la abo-
licion de la pena de muerte, pues diez de los
dieciocho paises no lo han ratificado y en
Guatemala sigue vigente la pena de muerte
para crimenes comunes. La Convencion Inte-
ramericana sobre la Desaparicion Forzada de
Personas también tiene baja ratificacion. Se
destacan los casos de Nicaragua, que no ha ra-
tificado ninguno de los cuatro tratados rele-
vantes, y de Honduras y la Republica Domi-
nicana, que a la fecha sélo han ratificado uno
de ellos.

65 Krug, 2002, p. 282.

TABLA 27

Numero de paises Paises
sin ratificar sin ratificar
2 Nicaragua,

Republica Dominicana

3 Bolivia, Honduras,
Nicaragua
10 Argentina, Bolivia, Chile,

Colombia, El Salvador,
Guatemala, Honduras,
Meéxico, Perd,

Republica Dominicana

9 Brasil, Colombia, Ecuador,
El Salvador, Honduras,
Meéxico, Nicaragua, Perd,
Republica Dominicana

Por el lado positivo, en términos de violen-
cia militar la situacién de América Latina con-
trasta muy favorablemente con otras regiones
del mundo. Al comenzar el siglo XXI, el niime-
ro de muertos por 100.000 habitantes en nues-
tra region es sensiblemente inferior al de Afri-
ca, Europa y Asia.s5 Hoy en dia, Colombia es el
Unico pais latinoamericano donde subsiste un
conflicto militar.

Desafortunadamente, otros tipos de vio-
lencia social y politica siguen siendo un fené-
meno comun en la region, a pesar del adveni-
miento de regimenes democraticos. Uno de
los temas centrales concierne a la capacidad de
los Estados para garantizar los derechos hu-
manos. En este plano, los datos muestran un
mejoramiento respecto del periodo no demo-
cratico. Sin embargo, tratdndose de derechos
basicos que debe garantizar un estado demo-
cratico de derecho, se enciende una sefal de
alerta sobre esta situacion en las democracias
latinoamericanas.
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HOMICIDIOS DOLOSOS EN AMERICA LATINA Y OTRAS PARTES A

DEL MUNDO, C. 2000

Pais Ao
Argentina 2001
Bolivia 2000
Brasil 2001
Chile 2001
Colombia 2000
Costa Rica 1999
Ecuador 1999
El Salvador 2001
Guatemala 1994
Honduras 1998
México 2000
Nicaragua 1998
Panama 1998
Paraguay 2001
Pert 2001
Rep. Dominicana 1998
Uruguay 2000
Venezuela 2000
América Latina c. 1997

Referentes extrarregionales

Europa occidental c. 2000
Mediterraneo del este c. 1995-1999
Asia del sur y del este ¢. 1995-1999

Africa c. 1995-1999
Pacifico occidental ¢. 1995-1999

Mundo ¢. 1995-1999

N° de muertes

N° de por 100.000
muertes habitantes

3.048 8,2
2.558 32,0
39.618 23,0
699 4,5
29.555 70,0
245 6,2
3.217 25,9
2.196 34,3
3.239 33,3
9.241 154,0
13.829 14,0
1.157 24,1
54 2,0
890 15,6
1.298 50
1121 15,8
154 4,6
8.022 33,2
109.135 25,1
4,519 14
31.000 71
78.000 5,8
116.000 22,2
59.000 51
521.000 8,8

Notas: Las cifras regionales son la suma de todos los casos en los que existen datos disponibles, y reflejan un promedio no-ponderado. Para Améri-
ca Latina corresponde al afio 1997. El nimero de homicidios para El Salvador y Honduras es estimado. Europa occidental no incluye a Luxembur-

go ni al Reino Unido.

Fuentes: Interpol 2004, UNODC 2002; Krug 2002, pp. 274, 308-312, y ONU, Division de Poblacion, Departamento de Asuntos Econémicos y Socia-

les, 2001, 2002.

Ciertamente, a partir del fin de los regimenes
militares en el Cono Sur en la década de 1980y la
resolucion de los conflictos armados en Centroa-
mérica durante la década de 1990, se ha produci-
do un mejoramiento en materia de privacion
injustificada de la libertad, tortura y asesinatos
politicos. Con todo, la mejoria observada no ha
tenido la magnitud que cabria esperar una vez eli-
minados los regimenes autoritarios y concluidas
casi todas las situaciones de guerra. Existe una sal-
vedad sustancial: las violaciones no obedecen, en
su inmensa mayoria, a la accion deliberaday pla-
nificada del Estado, sino a la incapacidad (o, a ve-
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ces, la falta de voluntad politica) para asegurar la
plena vigencia del estado de derecho y el mono-
polio de la fuerza por parte del Estado.

Otro tema relevante es la sequridad de los ciu-
dadanos y la capacidad del Estado de proveer es-
te bien publico. Una seria deficiencia es que en no
pocas de nuestras democracias el Estado no ga-
rantiza la seguridad fisica de amplios sectores de
la poblacion. Un indicador de esta situacion es la
alta tasa de homicidios dolosos, que en la region
alcanza en promedio el nivel mas alto del mun-
do, con 25,1 por 100.000 habitantes.

En resumen, aunque la violencia militar ha



RECURSOS FINANCIEROS Y HUMANOS DEDICADOS AL SISTEMA TABLA 29

DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA, 2001

Recursos financieros

; % presupuesto
Pais Afio nacional Afio

Argentina 2000 3,2 2000
Bolivia 2001 15 2002
Brasil 2000 2,1 2000
Chile 2002 0,9 2002
Colombia 2002 1,2 2002
Costa Rica 2001 5,2 2001
Ecuador 2001 15 2002
El Salvador 2002 45 2002
Guatemala 2002 34 2002
Honduras 2002 7,2 2002
México 2000 1,0 2000
Nicaragua 2001 2,9 2001
Panama 2000 2,6 2002
Paraguay 2001 1,6 2001
Perti 2002 15 2002
Rep. Dominicana 2001 14 2001
Uruguay 2001 1,6 2000
Venezuela 2002 14 2000
América Latina 2,5

Numero de jueces

Numero de defensores publicos

Namero de
NGmero de defensores
jueces por Namero de publicos por
100.000 defensores 100.000
habitantes Afio publicos habitantes
11,1 2001 857 2,3
9,1 2001 82 0,9
3,6 2001 3.000 1,7
5,0 2004 417 2,7
74 2000 1.126 2,7
16,0 2001 128 3,2
5,6 2001 33 0,3
9,2 2001 274 43
6,0 2001 92 0,8
8,2 2002 200 3,0
0,7 2001 686 0,7
6,0 2001 15 0,3
8,0 2001 48 1,7
10,5 2001 200 3,6
6,0 2001 263 1,0
7,0 2001 39 0,5
15,5 2001 74 2,2
6,1 1998 159 0,7
4,9 1,5

Notas: El nimero de jueces para México se refiere inicamente al nivel federal. Los datos sobre abogados publicos para la Argentina se refieren al total

del personal y para Brasil son estimados. Los datos regionales para el porcentaje del presupuesto no son ponderados; para el niimero de jueces y de-

fensores publicos el promedio es ponderado.

Fuentes: Fuentes: Banco Mundial, Legal and Judicial Reform Practice Group, 2003; y CEJA, 2003a, 2003b.

disminuido significativamente, los notables avan-
ces en la democratizacion de los regimenes no
han sido acompafiados por avances similares en
lo que respecta a los derechos a la vida, la integri-
dad, la discriminacion y la seguridad. Las infor-
maciones existentes, provenientes de diversas
fuentes, ameritan realizar un cuidadoso segui-
miento sobre la evolucion de los derechos huma-
nos y las distintas situaciones de violencia social
en la regién. Nos limitamos a sefialar aqui, que
maés alla de los datos disponibles y sus metodolo-
gias de produccion, sin duda existe una situacion
en torno al llamado nucleo bésico de los derechos
humanos que resulta preocupante. Esto constitu-
ye un desafio para nuestras instituciones, para los
gobiernos que forman parte del sistemay para el
futuro de las democracias en América Latina.

El sistema de administracion de justicia, un
tercer componente de la ciudadania civil, es
una pieza clave para la proteccién de los dere-
chos de la poblacion. Los recursos, tanto fi-
nancieros como humanos, dedicados a los sis-
temas de administracion de justicia ofrecen
indicios importantes acerca del grado en que
los Estados latinoamericanos defienden estos
derechos ciudadanos.

Como lo muestran los datos en la tabla 29, el
promedio regional de recursos destinados a la jus-
ticia es del 2,5 por ciento del presupuesto de los
gobiernos nacionales, y en algunos casos es me-
nor. Por otro lado, en ocho de los catorce paises
sobre los cuales existe informacion hay menos de
un defensor publico por cada 100.000 habitantes.
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RECUADRO 28

La peticion ciudadana al sistema de administracion de justicia

Las expectativas de las ciudadanas y los ciudadanos en
relacion con el sistema de administracion de justicia de
sus respectivos paises son buenas. Dos terceras partes de
ellos (66,5%) esperan que, de tener un problema que
amerite acudir al sistema de justicia, éste se desempefie
positivamente en al menos una de las dimensiones de la
justicia pronta y de la justicia cumplida.

La experiencia de quienes han entrado en contacto con
el sistema de administracion de justicia,
aproximadamente el 20% del total, es distinta. Menos de
la mitad de ellos fue capaz de plantear una demanda o

razones para desistir tienen que ver con la carencia de
dinero, juicios lentos o tribunales alejados. Una tercera
parte manifiesta que no fue tratada ni justa ni
rapidamente, y manifiesta una extendida incidencia del
“maltrato suave” (hacer largas filas, no le dieron
informacion, tramites innecesarios). Sin embargo, sélo
una minoria de personas con experiencia en el sistema
de administracion de justicia reporta haber sido victima
del “maltrato duro” (por ejemplo, coimas y
discriminacion). Finalmente, cuatro de cada diez dice
haber acudido a las influencias o tenido que pedir dinero

lograr completar el proceso (40,3%). Las principales prestado para sus diligencias judiciales.

EXPERIENCIA DE LOS CIUDADANOS CON EL SISTEMA TABLA 30
DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA, 2002
Situacion Porcentaje
Necesidad del sistema (1) Ha requerido acudir al sistema de justicia 20,0
No ha tenido problemas que requieran una demanda 80,0
Resultado obtenido (2) No pudo plantear demanda o no pudo completar proceso 59,7
Plante6 demanda y complet6 proceso 40,3
Razones para desistir (3) Barreras de acceso (8) 49,8
Sin confianza en la justicia 11,3
Otros(9) 38,9
Asistencia a tribunal (4) Ha asistido a tribunal 174
Nunca ha ido 82,6
Evaluacion del proceso (5) No actuaron ni justa ni rapidamente 33,0
Actuaron rapidamente 9,7
Actuaron justamente 24,7
Actuaron justa y rapidamente 32,5
Evaluacion del trato (6) Malas experiencias leves y graves 12,4
Malas experiencias graves (10) 12,1
Malas experiencias leves (11) 40,5
Sin malas experiencias (12) 35,0
Cosas que tuvo que hacer (7) Acudi6 a influencias o pidi6 dinero prestado 39,1
No necesit6 influencia ni pedir dinero 60,9

Notas: n = 14.035 (necesidad del sistema); n = 19.533 (asistencia a tribunal).

(1) Segun pregunta P15U. Se hace la consulta a todos los entrevistados. (2) Segin pregunta P15U. Se basa Gnicamente en aque-
llas personas que si han requerido acudir al sistema de justicia. (3) Segun pregunta P16U. Se basa Unicamente en aquellas per-
sonas que en la pregunta P15U indicaron que “no pudieron plantear la demanda o completar el proceso”. (4) Segln pregunta
P17U. Se hace la consulta a todos los entrevistados. (5) Segtin pregunta P18U. Se basa tnicamente en aquellas personas que han
acudido a tribunales. (6) Segin pregunta P19U. Se basa Unicamente en aquellas personas que han acudido a tribunales. (7) Se-
gun pregunta P20U. Se basa Unicamente en aquellas personas que han acudido a tribunales. (8) Agrupa las alternativas “Sin di-
nero”, “Juicio tardaba mucho”, “Tribunal alejado” y “No supo cdmo hacerlo”. (9) Agrupa las alternativas “Mejor un arreglo”,
“Varias de las anteriores” y “Ninguna de las anteriores”. (10) Agrupa ““Le pidieron propina™y “Se sintié discriminado, humilla-
do o fueron descorteses e irrespetuosos en el trato™. (11) Agrupa “Tuvo que hacer largas filas™, “Le hicieron realizar tramites in-
necesarios™ y “Le negaron informacion o le costé obtenerla™. (12) Se supone que su experiencia fue positiva cuando el entrevis-
tado no responde ninguna de las alternativas que se ofrecen en la pregunta.

Fuente: Procesamiento de preguntas incluidas en la Seccién Propietaria del PNUD en Latinobarémetro 2002.
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POBLACION CARCELARIA, PRESOS SIN CONDENA Y HACINAMIENTO, 2002

Total de
poblacién
carcelaria
(incluye
detenidos
procesados y
detenidos sin

Pais Afo condena)
Argentina 1999 38.604
Bolivia 1999 8.315
Brasil 2002 240.107
Chile 2002 33.098
Colombia 2001 54.034
Costa Rica 1999 8.526
Ecuador 2002 7.716
El Salvador 2002 10.278
Guatemala 1999 8.460
Honduras 2002 11.502
México 2000 154.765
Nicaragua 1999 7.198
Panaméa 2002 10.423
Paraguay 1999 4.088
Pert 2002 27.493
Republica Dominicana 2001 15.341
Uruguay 2002 5.629
Venezuela 2000 15.107
América Latina c. 2002 36.705
Referente extrarregional

Estados Unidos 2001 1.962.220

Detenidos sin

TABLA 31

proceso y
Tasa de detenidos sin
poblacion condena Nivel de
carcelaria (por (porcentaje ocupacion (sobre
100.000 de la poblaci6on  la base de la
habitantes) carcelaria) capacidad oficial)
107 55,2 119,9
102 36,0 162,5
137 33,7 132,0
204 40,4 134,3
126 41,1 136,5
229 39,5 109,6
59 69,9 115,0
158 49,7 167,5
71 60,9 112,9
172 78,5 207,6
156 41,2 127,8
143 30,8 113,0
359 55,3 136,5
75 92,7 151,0
104 67,2 137,8
178 64,5 175,3
166 72,5 150,8
62 57,5 97,2
145 54,8 138,2
686 18,8 106,4

Nota: Las cifras regionales son el promedio de los casos. La poblacion carcelaria total para América Latina es 660.684, y la poblacién regional,

508 millones para 2002.

Fuentes: Centro Internacional para Estudios Penitenciarios, 2003. Los datos sobre nivel de ocupacion para la Argentina son tomados de CELS 2001,

cap. 2, fig. 2.4, y corresponden al afio 2000.

Dado que la posibilidad de defensa en caso de un
problema legal depende, para gran parte de la po-
blacion, de la existencia de defensores publicos,
este indicador es preocupante y apunta a una li-
mitacion al derecho a la debida defensa.

La magnitud de las deficiencias de los siste-
mas de administracién de justicia en América
Latina emerge con mayor contundencia cuando
se observan indicadores sobre poblacion carce-
laria, presos sin condena y capacidad carcelaria
existente. La cantidad de personas privadas de li-
bertad varia considerablemente de pais a pais.
Algunos casos se destacan por la baja tasa de po-
blacién carcelaria —\enezuela, Ecuador, Guate-
mala y Paraguay— y otros, por el contrario, por
su muy alta tasa —Panama4, Costa Rica y Chile—.

El nimero promedio de presos en América
Latina es de 145 por 100.000 habitantes, muy por
debajo de los 686 presos por 100.000 habitantes
de Estados Unidos. Aun asi, los paises de Améri-
ca Latina hacen mucho menos por respetar los
derechos de los acusados y los presos. La canti-
dad de presos sin condena o procesados que pue-
blan las carceles latinoamericanas es simplemen-
te escandalosa: 54,8 por ciento de la poblacion
carcelaria, en tanto que la cifra comparable para
Estados Unidos es de 18,8 por ciento. En varios
paises —Paraguay, Honduras y Uruguay—, esta ta-
sa se encuentra por encima del 70 por ciento.

Las condiciones de vida de los privados de
libertad en los paises latinoamericanos tam-
bién son notablemente peores que en Estados
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LIBERTAD DE PRENSA, ThBLA 32
2001-2002

Freedom Reporteros
House sin Fronteras

Pais 2002 2001-2002
Argentina 39 12,0
Bolivia 30 14,5
Brasil 38 18,8
Chile 22 6,5
Colombia 63 40,8
Costa Rica 14 43
Ecuador 41 55

El Salvador 38 8,8
Guatemala 58 27,3
Honduras 51 .
México 38 24,8
Nicaragua 40 .
Panama 34 15,5
Paraguay 55 8,5
Pert 35 9,5
Rep. Dominicana 33 .
Uruguay 30 6,0
Venezuela 68 25,0
América Latina 40,4 15,2

Notas: Las escalas de libertad de prensa de Freedom House y de Re-
porteros sin Fronteras van de 0 a 100, las cifras mas bajas indican el
mayor grado de libertad. La informacién de Reporteros sin Fronteras
cubre el periodo septiembre 2001-octubre 2002. Los dos puntos se-
guidos (..) indican que la informacion no esta disponible.
Fuentes: Karlekar 2003, y Reporteros sin Fronteras 2003.

Unidos. Un indicador baésico, el de hacina-
miento, sefiala que en América Latina la po-
blacidn carcelaria excede la capacidad instala-
da en 38,2 por ciento, seis veces mas que en
Estados Unidos.

La libertad de prensay el derecho a la infor-
macion, un cuarto componente de la ciudadania
civil, son derechos civiles clasicos, importantes
en si mismos pero también en cuanto afectan
fuertemente el ejercicio de otros derechos ciuda-
danos. Por ejemplo, la teoria democratica pone
énfasis en la libertad de prensa como una condi-
cion para que el proceso electoral sea democra-
ticoy, en particular, para que sea realmente com-
petitivo. La libertad de prensay el derecho a la
informacién son condiciones necesarias para
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MUERTE DE PERIODISTAS, TABLA 33
1993-2002

Pais 1993-1997 1998-2002
Argentina 1 1
Bolivia 0 1
Brasil 6 4
Chile 0 0
Colombia 13 18
Costa Rica 0 1
Ecuador 0 0
El Salvador 1 0
Guatemala 2 2
Honduras 1 0
México 5 3
Nicaragua 0 0
Panama 0 0
Paraguay 0 1
Pert 1 0
Rep. Dominicana 1 0
Uruguay 0 1
Venezuela 1 1
Region

América Latina 32 33
Europa occidental 1 2

Nota: Los indices miden Unicamente el nimero de casos claramente
confirmados de periodistas asesinados en cumplimiento del deber,
sea por represalia directa por su trabajo o por fuego cruzado.
Fuente: CPI 2003.

que la sociedad tenga capacidad de fiscalizar al
Estado y al gobierno, asi como, en general, par-
ticipar en los asuntos publicos. La situacion en
la region ha mejorado notoriamente en las Ulti-
mas décadas a pesar de que en algunos casos hay
percepciones un tanto desfavorables.

Una primera aproximacion al tema, por me-
dio de los datos de Freedom House sobre liber-
tad de prensa, arroja ciertas conclusiones im-
portantes. El promedio para América Latina, en
una escala de 100 puntos —que se construye lue-
go de consultar paneles designados por cada
una de las organizaciones—, da cuenta de per-
cepciones y opiniones, e indica para la altima
década unassituacion de estancamiento. El con-
traste entre América Latina y Europa occidental
es significativo y sefiala que la libertad de pren-
sa en Ameérica Latina todavia enfrenta un défi-
cit importante.



DERECHO AL ACCESO A LA INFORMACION

PUBLICA Y HABEAS DATA, 2002

Derecho al acceso

Pais a la informacién puablica
Argentina Si

Bolivia No

Brasil Si

Chile Si, pero ambigua
Colombia Si

Costa Rica No

Ecuador No

El Salvador No

Guatemala Si

Honduras Si

México Si

Nicaragua Si, pero ambigua
Panama Si

Paraguay No

Per( Si

Rep. Dominicana Si

Uruguay No

Venezuela Si

TABLA 34

Habeas data

Opcion
legal Afio de adopcién

Si 1994
No -
Si 1988
No -
Si 1997
No -

Si 1996
No -

Si 1995
No -

Si 2002
Si 1995
Si 2002
Si 1992
Si 1993
No

No -

Si 1999

Notas: La expresion “derecho al acceso a la informacion publica” se refiere al derecho a obtener informacion de manos estatales sobre el mane-
jo de los asuntos publicos. La expresion “Habeas data™ se refiere a una accion que garantice el acceso de cualquier individuo a la informacion con-
tenida en bases de datos publicas o privadas, referida a su persona o a su propiedad, y en caso de ser necesaria la posibilidad de actualizar, corre-
gir, remover o preservar tal informacion con el objeto de proteger ciertos derechos fundamentales.

Fuentes: OEA-CIDH, Relatoria para la Libertad de Expresién 2001, cap. 3, cuadro 1; y Guadamuz 2000 y 2001.

La situacién varia entre los paises. En este sen-
tido es importante sefialar que, aun con las obvias
dificultades de medir la libertad de prensa, existe
un considerable grado de acuerdo entre los datos
de Freedom House y de Reporteros sin Fronteras
—otra reconocida fuente de informacién sobre es-
te tema—, por lo menos con respecto a los casos
mas favorables y los méas problematicos.

Un aspecto cercanamente vinculado a este
tema es el de la vida misma de los periodistas.
Solo en cuatro paises de la regién ningun perio-
dista ha perdido la vida en los tltimos diez afios.
El contraste con Europa occidental es, otra vez,
notable.

El derecho de acceso a la informacion publi-
ca es legalmente reconocido en toda la region,
con excepcién de cinco paises.

En particular, en los Gltimos afios se ha avan-
zado en cuanto al reconocimiento del habeas
data y hoy s6lo restan siete paises de América
Latina donde este derecho atin no existe.

Un analisis mas completo sobre este tema re-
queriria datos de los que hoy se carece, con el fin
de tener una idea mas precisa que la que hemos
presentado acerca de las condiciones bajo las
cuales las personas tienen acceso a este tipo de
informacion.

» Los datos apuntan a ciertos logros signi-
ficativos, especialmente en lo referente al
reconocimiento legal de los derechos ci-
viles en general, de las mujeres y de los
pueblos indigenas.

= También existen avances en el respeto a los
derechos humanosy la libertad de prensa.

» Laigualdad legal y la proteccidn contra
la discriminacion se encuentran com-
prometidas por las disparidades de su
aplicacion entre distintas categorias de
ciudadanos.
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» Elderecho alavida, a la integridad fisica
y a la seguridad se ve limitado por los al-
tos niveles de inseguridad ciudadana que
se registran en la region.

= En general, el funcionamiento de la ad-
ministracion de la justicia no evita viola-
ciones de los derechos de los acusados y
los presos.

Ciudadania social

La ciudadania social refiere a aquellos aspec-
tos de la vida de los ciudadanos que afectan el
potencial para desarrollar sus capacidades basi-
cas. A diferencia de los otros tipos de ciudada-
nia, la ciudadania social no siempre tiene una
clara base legal en las constituciones y legisla-
ciones nacionales, y su aceptacion internacional,
mediante convenios o tratados, es menos difun-
dida.66 La accién constante de la sociedad civil,
sin embargo, ha permitido no sélo avanzar en el
debate, sino en la permanente movilizacion pa-
ra lograr que la ciudadania social sea un efecti-
vo componente de la ciudadania integral.

En d&mbitos académicos y politicos existen
debates acerca de cuales deberian ser los conte-
nidos de la ciudadania social. De esos debates ha
surgido un cierto consenso respecto de los com-
ponentes basicos de esa ciudadania. En este sen-
tido, el aporte que han hecho los informes de
desarrollo humano87 ha sido importante.

Los derechos a la salud y a la educacion son
considerados componentes basicos de la ciuda-
dania social. A su vez, la falta de empleo, la po-
brezay la desigualdad han sido ampliamente re-
conocidas como aspectos que obstaculizan la
integracion de los individuos en la sociedad. En
condiciones de extrema pobreza y desigualdad
se dificulta la efectividad de un presupuesto cla-
ve de la democracia: que los individuos son ciu-
dadanos plenos que acttan en una esfera publi-
ca donde se relacionan en condicion de iguales.

RECUADRO 29

Ciudadanos pobres y
desiguales

Este es un problema en todos lados. Vimos
que es inherente a la dimension burocratica
del Estado; es méas severo y sistematico
cuando el “sujeto” de estas relaciones esta
afligido por pobreza y desigualdad severa y
extendida. Estos males cultivan el
autoritarismo social, extensamente
practicado en América Latina por ricos y
poderosos, y repercuten en la manera que las
burocracias del Estado tratan a muchos
individuos. Esta es, creo, otra dimension
crucial de la calidad de la democracia; en
América Latina, con sus profundas y
persistentes desigualdades, esta dimensién es
una de las mas deficientes.

Guillermo O’Donnell, texto elaborado para
el PRODDAL, 2002c.

A continuacion presentamos algunos indica-
dores centrales de la ciudadania social: salud,
educacion, empleo, pobreza y desigualdad, agru-
pados en las dos dimensiones indicadas en el re-
cuadro 30. La lectura de estos indicadores nos
dara una aproximacion a la capacidad efectiva
de ejercicio de la ciudadania en América Latina.

RECUADRO 30

Dimensiones de la
ciudadania social

Dimension Cuestiones relevantes

Necesidades basicas
Integracion social

Salud y educacion
Empleo, pobreza y desigualdad

66 Por ejemplo, el Protocolo Adicional a la Convencién Interamericana de los Derechos Humanos en el area de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, denominado Protocolo de San Salvador fue suscripto recién en 1988.

67 Sobre el impacto de la desigualdad y la pobreza sobre las capacidades de los ciudadanos, ver Sen, 1999b, pp. 20-24
y capitulo 4. Sobre la salud y la educacion como dos necesidades basicas, ver PNUD, 2002c, pp. 252-253.
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DESNUTRICION INFANTIL, 1985-2000

Ultimo afio

Pais Afio
Argentina 1995/96
Bolivia 1998
Brasil 1996
Chile 1999
Colombia 2000
Costa Rica 1996
Ecuador 1998
El Salvador 1998
Guatemala 1999
Honduras 1996
México 1999
Nicaragua 1998
Panama 1997
Paraguay 1990
Pert 2000
Rep. Dominicana 1996
Uruguay 1992/93
Venezuela 2000

América Latina

TABLA 35

Tendencia reciente

Porcentaje Afios de comparacion Cambio porcentual
12,4 1994-95/96 7,7
26,8 1989-98 -10,9
10,5 1989-96 -15,4

1,9 1986-99 -1,1
13,5 1989-00 -3,1

6,1 1989-96 -3,1
26,4 1986-98 -7,6
23,3 1993-98 0,2
46,4 1987-99 -11,3
38,9 1991/92-96 2,6
17,7 1988-99 -5,1
24,9 1993-98 2,4
18,2 1985-97 -0,6
13,9 . .
254 1991/92-00 -6,4
10,7 1991-96 -5,8

9,5 1987-92/93 -6,4
12,8 1990-00 -1,0
18,9 -4,2

Notas: La baja talla para edad es una medida que compara la estatura de un nifio de acuerdo con su edad en relacion con la media de la pobla-
cion de referencia. Este indicador refleja un crecimiento acumulado deficiente y constituye una medida de bajos logros previos en el crecimiento
fisico. Esta asociado con un conjunto de factores de largo plazo tales como una ingesta alimentaria crénicamente insuficiente, infecciones frecuen-
tes, persistentes malas practicas de alimentacion y un bajo nivel economico del hogar.

Fuente: Calculo basado en datos de la OMS, Departamento de Nutricion para la Salud y el Desarrollo 2002.

Los datos sobre la ciudadania social mues-
tran que la mayoria de los paises de América La-
tina exhibe severas deficiencias que afectan a
importantes y, en ocasiones, mayoritarios seg-
mentos de sus poblaciones. Todos los paises de
la region son mas desiguales que el promedio
mundial y dieciséis de un total de dieciocho
pueden ser catalogados como sumamente desi-
guales. Para el afio 2002, en quince casos, mas
del 25 por ciento de la poblacion vive bajo la li-
nea de pobreza, y en siete, la proporcién de po-
bres supera el 50 por ciento.

En esta dimension se registran algunos avan-
ces, aunque los indicadores contindan adn dis-
tantes de lo deseable. Se observan en la region
mejoras en los indicadores de desnutricion in-
fantil y analfabetismo y tres paises —Chile, Cos-
ta Rica y Uruguay— se destacan por tener nive-
les relativamente bajos de estos problemas.

Especificamente, la desnutricion infantil ha
disminuido en trece paises, de manera notable
en Brasil, Guatemala y Bolivia. Pero aun afec-
ta a mas del 5 por ciento de los nifios en die-
ciséis de los dieciocho paises y, en siete de és-
tos, al menos uno de cada cinco nifios sufre de
desnutricion.

La tasa de analfabetismo se redujo en todos
los paises de la region, registrandose los avances
maés grandes en Guatemala, Bolivia, El Salvador
y Honduras. Sin embargo, el analfabetismo to-
davia alcanza a mas del 5 por ciento de la pobla-
cion mayor de quince afios en catorce de los die-
ciocho paises, y en cuatro de ellos alcanza a 20
por ciento 0 mas.

Los logros en materia de reduccion de la des-
nutricion infantil y del analfabetismo eviden-
cian que, en muchos casos, estas deficiencias re-
lacionadas con la ciudadania social han podido
ser atendidas con resultados positivos en los Ul-
timos afios.
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ANALFABETISMO EN MAYORES DE =~ meta36
15 ANoS, 1970-2000

Pais 1970 1980 1990 2000
Argentina 7,0 5,6 43 3,2
Bolivia 42,3 31,2 21,8 145
Brasil 31,9 24,5 19,1 14,8
Chile 12,2 8,5 59 42
Colombia 22,1 15,9 11,5 8,3
Costa Rica 11,8 8,3 6,1 4.4
Ecuador 25,7 18,1 12,3 8,4
El Salvador 42,0 34,1 27,5 21,3
Guatemala 54,8 46,9 38,9 314
Honduras 46,7 38,6 31,5 254
México 251 17,7 12,1 8,6
Nicaragua 455 41,2 37,2 33,5
Panama 20,8 15,2 11,0 8,1
Paraguay 20,2 14,1 9,7 6,7
Perli 28,5 20,5 14,5 10,1
Rep. Dominicana 32,8 26,1 20,6 16,4
Uruguay 7,0 51 34 2,3
Venezuela 23,6 16,0 11,0 7,4
América Latina 27,8 21,5 16,6 12,7

Nota: Los datos representan la proporcion de la poblacion adulta que
es analfabeta. Se refiere a la poblacién de méas de 15 afios de edad
que no es capaz de leer o escribir una breve frase en su vida cotidia-
na. Los datos para la region son el promedio de todos los casos.
Fuente: UNESCO, Instituto de Estadisticas 2002a.

Otros indicadores, como mortalidad in-
fantil, expectativa de vida y nivel de escolari-
zacion, también permiten observar algunos
avances, aunque en ocasiones el nivel de la
mejoria resulta escaso frente a la extensiéon y
profundidad de los déficit existentes.

En materia de indicadores de salud y edu-
cacion existe una tendencia general positiva en
la regidn. No obstante, es necesario ser cautos
en la valoracion de estos indicadores. Hay
otros datos disponibles que ponen en duda al-
gunos de los indicadores aqui utilizados. En
este sentido, el estudio “Aptitudes linguisticas
para el mundo de mafiana”, realizado por la
OCDE y la UNESCO, que comprendié a cua-
rentay un paises, muestra que, aunque alfabe-
tizados, un nimero importantisimo —mas de
la mitad— de los alumnos de Latinoamérica no
tiene real capacidad de leer y entender lo que
lee. Los seis paises latinoamericanos incluidos
en el estudio se encuentran entre los ultimos
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lugares en los indices de calidad educativay de
desempefio de los alumnos.

En esta dimensidn se evidencian las mas gra-
ves carencias de la ciudadania social en Améri-
ca Latina. Los problemas de empleo, pobreza 'y
desigualdad registran niveles muy altos. Tanto
es asi que aun cuando es posible notar ciertas
mejorias, como en el caso de la pobreza, ello re-
sulta insuficiente para dejar de caracterizar la si-
tuacion como sumamente grave. La situacion
del empleo ha desmejorado y los niveles de de-
sigualdad se han mantenido estacionarios o han
aumentado. El nivel de desempleo de América
Latina se ubica entre los més altos del mundo'y
el de desigualdad es el mas alto del mundo.

En la medida que la ciudadania social con-
tiene un componente econémico, el empleo
constituye para la mayoria de la poblacién un
pilar basico de su ciudadania. El trabajo es la
forma en que los ciudadanos aportan a la pro-
duccion de la sociedad y por la cual se hacen de
los medios que les permiten gozar de sus dere-
chos. Para la enorme mayoria de los latinoame-
ricanos, el empleo es la via para enfrentar la po-
brezay salir de ella. Sin embargo, con frecuencia
esta expectativa no se satisface, lo que constitu-
ye un tremendo desafio para la politica y la de-
mocracia en la region.

RECUADRO 31

Insercion genuina para los
“supernumerarios”

Casi todo el mundo recusa abiertamente el modelo
de “sociedad dual”. Pero muchos le abren las
puertas celebrando cualquier realizacion —-desde el
desarrollo de un sector de “utilidad social”” hasta la
apertura de “nuevos yacimientos de empleo”-
siempre y cuando procure alguna actividad a los
supernumerarios. Ahora bien, si uno se ubica en la
problematica de la integracion social, no se trata
s6lo de procurar ocupacion a todos, sino también
un estatuto.

Robert Castel, 1995, pp. 454-455.



MORTALIDAD INFANTIL, 1970-2000 TABLA 37

Pais 1970-75 1975-80 1980-85 1985-90 1990-95 1995-2000
Argentina 48,1 39,1 32,2 27,1 24,3 21,8
Bolivia 151,3 131,2 109,2 90,1 75,1 65,6
Brasil 90,5 78,8 65,3 55,3 46,8 42,1
Chile 68,6 45,2 23,7 18,4 14,0 12,8
Colombia 73,0 56,7 48,4 414 352 30,0
Costa Rica 52,5 304 19,2 16,0 13,7 12,1
Ecuador 95,0 82,4 68,4 57,1 49,7 45,6
El Salvador 105,0 95,0 77,0 54,0 40,2 32,0
Guatemala 102,5 90,9 78,8 65,0 51,1 46,0
Honduras 103,7 81,0 65,5 53,3 454 37,1
México 69,0 56,8 47,0 39,5 34,0 31,0
Nicaragua 97,9 90,1 79,8 65,0 48,0 39,5
Panama 43,4 354 30,4 28,4 251 21,4
Paraguay 53,1 51,0 48,9 46,7 43,3 39,2
Pert 110,3 99,1 81,6 68,0 55,5 45,0
Republica Dominicana 93,5 84,3 63,9 54,6 46,5 40,6
Uruguay 46,3 42,4 33,5 22,6 20,1 17,5
Venezuela 48,7 39,3 33,6 26,9 23,2 20,9
América Latina 80,69 68,28 55,91 46,08 38,40 33,34

Nota: La mortalidad infantil se mide en términos de la probabilidad de muerte entre el nacimiento y el afio de edad. Se expresa en términos de
muertes cada 1.000 nacimientos. Los datos de la region son el promedio de todos los casos.
Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, Division de Poblacién, 2001.

ESPERANZA DE VIDA AL NACER, 1970-2000 TABLA 38
Pais 1970-75 1975-80 1980-85 1985-90 1990-95 1995-2000
Argentina 67,1 68,5 70,0 70,8 71,9 72,9
Bolivia 46,7 50,0 53,7 56,8 59,3 61,4
Brasil 59,5 61,5 63,1 64,6 66,0 67,2
Chile 63,4 67,1 70,6 72,5 74,2 74,9
Colombia 61,6 63,8 66,6 67,6 68,2 70,4
Costa Rica 67,9 70,8 73,5 74,5 753 76,0
Ecuador 58,8 61,3 64,3 66,8 68,5 69,5
El Salvador 58,2 56,7 56,6 63,2 66,8 69,1
Guatemala 53,7 56,0 58,0 59,6 62,5 64,0
Honduras 53,8 57,3 60,9 64,3 65,0 65,6
México 62,4 65,1 67,5 69,6 71,2 72,2
Nicaragua 55,1 57,5 59,3 62,0 65,9 67,7
Panaméa 66,2 68,8 70,5 71,4 72,5 73,6
Paraguay 65,9 66,5 67,1 67,6 68,5 69,6
Pert 55,4 58,4 61,4 64,1 66,5 68,0
Republica Dominicana 59,7 61,8 62,8 64,7 66,5 67,3
Uruguay 68,7 69,5 70,8 71,9 72,8 73,9
Venezuela 65,7 67,5 68,6 70,3 71,4 72,4
América Latina 60,54 62,67 64,74 66,79 68,50 69,76

Nota: Este indicador expresa, en afios, la esperanza de vida al nacer. Los datos para la region son promedios de todos los casos.
Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, Division de Poblacién, 2001.
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ESCOLARIZACION PRIMARIA, TABLA 39
SECUNDARIA Y TERCIARIA, 1999

Tasanetade Tasanetade Tasade
escolarizacion escolarizacion escolarizacion

Pais primaria secundaria terciaria
Argentina 100,0 76,0 48,0
Bolivia 99,1 . 329
Brasil 96,5 68,5 14,8
Chile 88,9 71,8 37,5
Colombia 88,1 54,3 22,2
Costa Rica 91,3 43,4

Ecuador 97,7 46,9 "
El Salvador 80,6 " 18,2
Guatemala 81,0 184 .
Honduras . . 13,0
México 100,0 574 19,8
Nicaragua 79,4 .

Panama 98,0 60,9

Paraguay 91,5 45,0 .
Pert 100,0 61,5 28,8
Rep. Dominicana 90,6 40,0 .
Uruguay 93,6 77,4 33,6
Venezuela 88,0 50,4 29,2
América Latina 92,0 55,1 27,1

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la informacién no
esta disponible. La tasa neta de escolarizacion primaria y secunda-
ria es el porcentaje de nifios en edad escolar (segun la definicion de
cada pais) efectivamente inscriptos en la escuela. Las tasas netas
de escolarizacion terciaria no estan disponibles. Los datos para El
Salvador (todas las categorias) y Pert (secundaria y terciaria) son de
1998/1999, el resto se basan en informacion de 1999/2000. Los da-
tos para la region son promedios de todos los casos disponibles.
Fuente: UNESCO, Instituto de Estadisticas, 2002b, 2002¢ y 2002d.

En América Latina todo indica que el em-
pleo ha perdido calidad y fuerza como medio
de insercién social. Como sefiala la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL): “El empleo constituye el vinculo mas
importante entre desarrollo econémico y desa-
rrollo social por cuanto es la principal fuente de
ingreso de los hogares (genera el 80 por ciento
del total). La exclusién y la segmentacion deri-
vadas de la falta de acceso a empleos de calidad
son, por ende, factores determinantes de la po-
brezay las desigualdades sociales que se repro-
ducen en el tiempo, expresadas en la elevada y

CALIDAD EDUCATIVA'Y ThBLA 40
PERFORMANCE DEL ALUMNO, 2002

Porcentaje de alumnos en cada nivel

Pais Bajo Mediano Alto
Argentina 43,9 45,8 10,3
Brasil 55,8 40,6 4,7
Chile 48,2 46,6 53
México 442 48,8 6,9
Pert 79,6 19,4 1,1
Finlandia 6,9 43,0 50,1
Corea del Sur 57 55,4 36,8
Estados Unidos 17,9 48,4 33,7

Notas: Porcentaje de estudiantes en cada nivel de rendimiento en la
escala combinada de capacidad de lectura. El concepto de alfabetis-
mo empleado en el Programa para Evaluacién de Estudiantes Inter-
nacionales (PISA) es mas amplio que la nocién tradicional, es decir,
“poder leer y escribir”. Aqui el alfabetismo se mide sobre un conti-
nuo, no como algo que un individuo posee o0 no posee, aun cuando
puede ser necesario o deseable para algunos propoésitos definir un
punto en el continuo de alfabetismo por debajo del cual los niveles
de competencia se consideran inadecuados. De hecho, no existe una
linea que distinga entre una persona que es completamente alfabé-
ticay otra que no lo es. El PISA —test de capacidad de lectura— se rea-
liz6 con alumnos de 15 afios. El estudiante debia poder buscar la in-
formacion, entender e interpretar los textos, reflexionar y evaluar
sobre su contenido.

Fuentes: OCDE y UNESCO 2003, p. 274.

persistente concentracion del ingreso que pre-
valece en la regién”.68

Como ya hemos sefialado, la situacion del
empleo se ha agravado en América Latina.s® La
tasa de desocupacion abierta (ponderada) en
2002 fue del 10,8 por ciento, el nivel més alto des-
de que se dispone de cifras confiables.

La tasa de desempleo urbano cayé en Co-
lombia, Ecuador y, mas levemente, en El Salva-
dor y Chile. En cambio, aument6 en la Argen-
tina, Bolivia, Costa Rica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, PerU, Republica Dominica-
na, Uruguay y Venezuela.

68 “Globalizacion y desarrollo social”, alocucion del secretario ejecutivo de la CEPAL, José Antonio Ocampo, en el 11
Encuentro de ex Presidentes Latinoamericanos, Santiago, Chile, 22-23 de abril de 2002.

69 OIT, Oficina Regional para las Américas, 2002.
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DESEMPLEO ABIERTO URBANO TABLA 41
(TASAS ANUALES MEDIAS), 1985-2002

Pais 1985 1990 1995 2000 2002
Argentina 6,1 6,1 16,4 15,1 19,7
Bolivia 5,7 72 3,6 75 8,7
Brasil 53 4,3 4,6 7,1 7,1
Chile 17,0 7,4 6,6 9,2 9,0
Colombia 13,8 10,5 8,8 20,2 16,2
Costa Rica 7,2 54 5,2 5,2 6,8
Ecuador 104 6,1 7,7 9,7 6,3
El Salvador . 10,0 7,0 6,5 6,2
Honduras 11,7 6,9 6,6 . 59
México 44 2,8 6,2 2,2 2,7
Nicaragua 3,2 7,6 16,9 9,8 12,1
Panama 15,7 20,0 16,4 15,3 16,4
Paraguay 51 6,6 53 10,0 147
Per( 10,1 8,3 79 7,0 9,4
Republica Dominicana . . 15,8 139 17,2
Uruguay 13,1 9,2 10,8 13,6 17,0
Venezuela 14,3 11,0 10,3 13,9 15,9
América Latina 8,3 5,7 7,4 8,5 10,8

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la informacién no esta disponible. Para Argentina, Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nica-
ragua, Panama, Uruguay y Venezuela la encuesta es nacional urbana. En Brasil se consideran seis regiones metropolitanas (no se incluye aqui una
nueva serie para Brasil). En Chile, cubre el total del pais. Para Colombia, s6lo se toman bajo consideracién siete areas metropolitanas; desde 2000
el universo se expandid, incluyendo trece areas metropolitanas. En Ecuador se toma el total del pais hasta 1997; a partir de 1998, sélo Quito, Gua-
yaquil y Cuenca estan incluidos. En México se toman 39 areas urbanas. La OIT no incluye datos para Guatemala. En Paraguay sdlo se realizé la en-
cuesta en Asuncion. Los datos de Republica Dominicana incluyen desempleo oculto. Finalmente, para Per( se toma s6lo en cuenta a Lima metro-
politana. Desde 1996 a 2000 corresponde a nacional urbano. Las cifras a partir de 2001 corresponden a Lima metropolitana. Para América Latina
los promedios fueron ponderados por la OIT.

Fuente: En base a la informacion de las Encuestas de Hogares de los paises, OIT, Panorama Laboral 2003, Anexo Estadistico. Notar que los datos
de esta tabla no coinciden necesariamente con los de la Tabla 2, que utilizan datos de CEPAL 2003.

Entre los jovenes latinoamericanos, la tasa de
desocupacion, en la mayoria de los paises de la
region, duplica o casi duplica el promedio na-
cional de desocupacion.

Por su parte, disminuyo la cobertura social a
los trabajadores y crecié el empleo informal: sie-
te de cada diez nuevos empleos creados en la re-
gion desde 1990 corresponden al sector informal.
Ademas, solo seis de cada diez nuevos empleos
generados desde 1990 en el sector formal tienen
acceso a algun tipo de cobertura social. Esta si-
tuacion plantea una seria alarma sobre el futuro
de nuestras sociedades: muchos de los latinoa-

mericanos, ademas de las carencias que sufren
actualmente, estan afectados por el riesgo de des-
proteccion al llegar a la edad de retiro.

La expansion de la informalidad es un elo-
cuente indicador de la crisis del empleo. Ade-
mMAas, es una respuesta inapropiada para paliar el
desempleo, ya que crea ocupaciones de baja ca-
lidad y baja utilidad social, que son generalmen-
te insuficientes para constituirse en formas de
integracion social que garanticen minimos um-
brales de bienestar.

Seguin datos de la OIT, en 1990 el déficit pri-
mario del trabajo decente’0 alcanzaba al 49,5

70 El déficit primario del trabajo decente es un indicador que elabord y calcula la OIT. Para ello examina la evolucion
de las brechas de empleo y seguridad social. Para estimar la brecha de empleo toma dos componentes: desempleo e in-
formalidad. El primero corresponde a la diferencia de la tasa de desempleo real y el promedio de un periodo de trein-
ta afios (1950-1980) que arroja la denominada tasa de desempleo “histérica”. El segundo componente toma en cuen-
ta los ocupados en actividades informales de baja calidad (baja productividad, niveles de ingresos volatiles y cercanos
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DESEMPLEO JUVENIL (TASAS ANUALES), 1990-2002 TR

Pais Edad 1990 1995 2000 2002
Argentina 15-19 21,7 46,8 39,5 454
15-24 15,2 30,1 . .
Bolivia 10-19 13,3 5,0 14,7 20,0
20-29 9,5 54 10,8 10,7
Brasil 15-17 . 11,0 17,8 34,5
18-24 . 9,3 14,7 214
Chile 15-19 15,9 15,8 26,1 28,4
20-24 12,0 10,1 20,1 20,0
Colombia 12-17 . 21,0 333 32,7
18-24 . 16,6 324 32,0
Costa Rica 12-24 10,4 13,5 10,9 16,3
Ecuador 15-24 13,5 15,3 17,4 17,4
El Salvador 15-24 18,6 13,3 14,3 .
Honduras 10-24 10,7 10,2 . 8,8
México 12-19 7,0 131 54 6,5
20-24 . 9,9 4,0 5,2
Panama 15-24 . 31,9 32,6 34,1
Paraguay 15-19 18,4 10,8 . 20,6
20-24 14,1 7.8 . 16,7
Per( 14-24 15,4 11,2 17,1 15,1
Uruguay 14-24 26,6 255 31,7 40,0
Venezuela 15-24 18,0 19,9 25,3 27,2

Notas: Los dos puntos seguidos (..) indican que la informacion no esta disponible. En la Argentina la Encuesta de Hogares se realiza en el Gran
Buenos Aires; en Bolivia, en areas urbanas nacionales 1996 (15-25 afios); en Brasil, en seis areas metropolitanas (nuevas series a partir de 2001);en
Chile, es el total nacional; en Colombia, en siete areas metrolopitanas, en septiembre de cada afio, y a partir de 2001 en trece areas metropolitanas.
En Costa Rica, Ecuador, El Salvador y Honduras los datos cubren el total nacional (urbano). En México la encuesta se realiza en 41 areas urbanas;
en Panam4, en la regién metropolitana; y en Paraguay, en Asuncion. Para Perd, a partir de 1996 los datos cubren el total nacional (urbano); y a par-
tir de 2001 a Lima metropolitana. En Uruguay la encuesta cubre Montevideo; y los datos de Venezuela son nacionales urbanos. No se cuenta con
datos de Republica Dominicana, Guatemala y Nicaragua.

Fuente: Basado en informacién de las Encuestas de Hogares de los paises, O/T, 2003, Panorama Laboral 2003, Anexo Estadistico.

por ciento de la fuerza de trabajo urbana de
América Latina. En 2002 subid al 50,5 por cien-
to. El aumento del déficit alcanza al 15,7 por
ciento de la fuerza de trabajo. En 2002, el défi-
cit primario de trabajo decente afectaba a 93
millones de trabajadores en la region, 30 millo-
nes méas que en 1990. La brecha de empleo se
ampli6, afectando a 21 millones de trabajadores
entre desempleados e informales y la brecha de
proteccion social creci6 afectando a nueve mi-
llones de nuevos trabajadores ocupados (basi-
camente informales).”1

Entre 1990 y 2002, la pobreza ha disminui-
do en doce paises, en especial en Chile, Ecuador,
Mexico, Panama y Brasil. Pero en quince de los
dieciocho paises considerados, un cuarto de la
poblacién vive bajo la linea de pobreza, y en sie-
te de éstos, mas del cincuenta por ciento de la
poblacion es pobre (tabla 45).

Pero, como sostiene José Nun, “el tema no se
reduce al acceso marginal a los derechos de ciu-
dadania por parte de los ‘pobres estructurales’
Abundan hoy en las areas mas modernizadas de
América Latina mutaciones muy profundas en

a la linea de pobreza, inestabilidad laboral). Para el célculo de la brecha de proteccion social se considera entre los
empleados en los sectores formal e informal, aquellos que no cotizan a la seguridad social. La sumatoria de las bre-
chas de empleo y proteccién social determina el déficit primario de trabajo decente. OIT, Oficina Regional para las
Américas, 2002, pp. 30-31.

71 OIT, Oficina Regional para las Américas, 2002, pp. 31-32.
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AMERICA LATINA: LA 43
ESTRUCTURA DEL EMPLEO NO AGRICOLA
(PORCENTAJES), 1990-2002

Sector informal Sector formal

Afo Total Total
1990 Total 42,8 57,2
Hombres 39,4 60,6
Mujeres 47,4 52,6
1995 Total 46,1 53,9
Hombres 42,7 57,3
Mujeres 51,0 49,0
2000 Total 46,9 53,1
Hombres 44,5 55,5
Mujeres 50,3 49,7
2002 Total 46,5 53,5
Hombres 44,3 55,7
Mujeres 49,4 50,6

Notas: Las Encuestas de Hogares tienen la siguiente cobertura: Argen-
tina (urbana nacional), Brasil (area urbana), Chile (total del pais), Co-
lombia (diez &reas metropolitanas), Costa Rica (total del pais), Ecuador
(area urbana), México (&rea urbana), Panama (total del pais), Pert (Li-
ma metropolitana), Uruguay (total del pais) y Venezuela (area urbana).
Fuente: En base a informacion de las Encuestas de Hogares de los pai-
ses, OIT, Oficina Regional para las Américas, 2003.

los sistemas de produccién y de empleo que
conducen al incremento de la desocupacion y
de la subocupacién y a una extendida crisis de
los lazos sociales y politicos. Esto genera otra
clase de baja calidad, provocada méas bien por
una suerte de desafiliacién ciudadana de quie-
nes ya estuvieron integrados, la de los ‘nuevos
pobres’™.72

Entre 1991 y 2002, quince de los dieciocho
paises lograron avances en su crecimiento eco-
némico per capita. Y doce paises lograron algu-
nareduccion en el nivel de la pobreza (de hecho,
solo la Argentina, Bolivia, Paraguay, Per(, Repu-
blica Dominicanay Venezuela empeoraron). Por
otra parte, para 2002 s6lo Guatemala, Hondu-
ras, México, Nicaragua, Panama y Uruguay lo-

72 Nun, José, texto producido para el PRODDAL, 2002.

AMERICA LATINA: TABLA 44
ASALARIADOS QUE COTIZAN EN LA
SEGURIDAD SOCIAL (PORCENTAJES),

1990-2002
Sector Sector

Afo informal formal Total

1990 Total 29,2 80,6 66,6
Hombres 32,5 79,1 68,4
Muijeres 27,0 82,8 65,1

1995 Total 24,2 79,3 65,2
Hombres 25,4 78,2 66,6
Muijeres 24,0 81,1 65,7

2000 Total 27,2 79,6 64,6
Hombres 26,6 78,4 66,0
Muijeres 27,9 81,5 62,9

2002 Total 26,2 78,9 63,7
Hombres 25,5 77,9 64,9
Mujeres 27,0 80,6 62,3

Notas: Las Encuestas de Hogares tienen la siguiente cobertura: Argen-
tina (urbana nacional), Brasil (area urbana), Chile (total del pais), Co-
lombia (diez &reas metropolitanas), Costa Rica (total del pais), Ecuador
(area urbana), México (area urbana), Panama (total del pais), Per( (Li-
ma metropolitana), Uruguay (total del pais) y Venezuela (area urbana).
Fuente: En base a informacion de las Encuestas de Hogares de los pai-
ses, OIT, Oficina Regional para las Américas, 2003.

graron bajar la desigualdad.” Hay razones para
sostener que solo si se disminuye la desigualdad
se podréa seguir disminuyendo la pobreza, asi co-
mo que la disminucidon de la desigualdad tiende
a mejorar la posibilidad de crecer econémica-
mente a ritmos aceptables.

La posibilidad de mayor igualdad se vincula
a la fortaleza de la democracia. El cumplimien-
to de los objetivos sociales del desarrollo, espe-
cialmente del desarrollo humano, no se puede
lograr sélo mediante el funcionamiento de los
mercados. El impulso por la igualdad no viene
del mercado sino de la promesa implicita en la
democracia. La igualdad de los ciudadanos for-
talece y consolida la democracia.

73 Reducir el nivel de la pobreza significa bajar el porcentaje de la poblacién con ingresos por debajo de la linea de po-
breza (basado en la medida de la encuesta de hogares). La desigualdad se mide por el coeficiente de Gini. Ambas me-
didas se toman del afio 1991 (o afio mas cercano) y se contrastan con las de 2002.
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RECUADRO 32

El rol de la sociedad civil

Los invisibles en las sociedades latinoamericanas [son]
aquellos que no forman parte de las sociedades civiles,
simplemente porque no tienen identidad, proyecto,
organizacion social y forma de lucha para afirmarse,
defenderse, para conquistar derechos y reconocimiento
publico. Son los politicamente destituidos de todo
poder real. En aras de la verdad, es necesario reconocer
el avance de la ciudadania formal, aquella con derecho
al voto, particularmente en el periodo de reciente
democratizacién. Pero tener el derecho politico al voto
no es lo mismo que ser ciudadano, exactamente por lo
que mencioné mas arriba, en cuanto a la inclusion y a
la garantia practica de derechos fundamentales, no
solo civiles y politicos, sino también el derecho al
trabajo y al ingreso, a comida, casa, salud, educacion,
etc. Entre el 30 y el 60% de la poblacion de nuestros
paises padece alguna forma de exclusién social,
negadora de su ciudadania. Estos, cuando no logran
organizarse y luchar, para volver a incluirse
politicamente y a tener alguna perspectiva de cambio
en la situacion generadora de desigualdad, pobreza y
exclusion social, constituyen el enorme contingente de
invisibles de nuestras sociedades. Pierden las sociedades
civiles y pierde la democracia. Pero si por alguna razén
los grupos de invisibles se organizan, gana la sociedad
civil y gana la democracia, pues su presencia como
actores concretos es la condicion indispensable de su
inclusion sostenida en la ciudadania. [...]

[Alfianzar la democracia [...] pasa necesaria e
indispensablemente por la sociedad civil, sobre todo
por las posibilidades de volver visibles a los invisibles.
Esto simplemente porque no pueden existir derechos
de ciudadania si no son para todas y todos. Derechos
para algunos, por mas numerosos que éstos sean, no
son derechos, son privilegios. Ciudadania es expresion
de una relacién social que tiene como presupuesto a
todos, sin excepcion. ;Como incluirse en la relacion de
ciudadania? Tomando nuestra realidad de millones y
millones que aun permanecen fuera del sistema, sin
que su ciudadania haya sido reconocida; se trata de
ver como y en qué condiciones pueden transformarse
en sujetos histoéricos de su propia inclusion, iniciando
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un proceso virtuoso de rupturas y de refundacion
social, econémica, politica y cultural, de modo
democratico y sostenido. Nunca esta de mas recordar
que los grupos populares en situacion de pobreza y
desigualdad, casi en la exclusion social, no son
ontolégica o necesariamente democraticos. Al igual
que todos los sujetos sociales, éstos necesitan tornarse
democraticos con el proceso mismo por el cual se
tornan sujetos. La cuestion crucial es el entramado
social organizativo, en base al cual un grupo -de
miembros de favelas o de campesinos sin tierra, por
ejemplo- desarrolla su identidad, construye su vision
del mundo, se hace consciente de los derechos y la
importancia de su participacion, formula propuestas y
estrategias. En el proceso, literalmente, adquieren
poder de ciudadania, aun si estan lejos de cambiar
efectivamente el conjunto de relaciones que los
excluyen. Entendiendo el empowering como conquista
de poder ciudadano -de visibilidad de los hasta
entonces invisibles en las relaciones constitutivas del
poder- estamos hablando de lo que ganan el grupo, la
sociedad civil y la democracia. El proceso de
“empoderamiento” trae consigo nuevas
organizaciones, una cultura democratica de derechos y
una real capacidad de incidencia en la lucha politica.
Lo que se constata en América Latina es que el
atropellamiento de la democratizacion por parte de la
globalizacion neoliberal estanco e incluso hizo
retroceder procesos consistentes de emergencia de
nuevos sujetos. La lucha contra esta globalizacion, por
el contrario, esta destapando las contradicciones que
permiten nuevamente la emergencia de estos sectores.
Sin embargo, el cuadro es nuevo y depende de como
la mayor segmentacion producida entre incluidos y
excluidos es vista y vivida en las diferentes sociedades.
Las grandes ciudades de América Latina no estan sélo
constituidas por partes, como el Rio de Janeiro del
asfalto y de las favelas. Una parte puede darle la
espalda a la otra, ignorandola y despreciandola.

Candido Grzybowski, texto elaborado para el
PRODDAL, 2002.



CIUDADANIA SOCIAL: TABLA 45
DESIGUALDAD Y POBREZA, C. 2002

Pobreza:

Desigualdad: porcentaje bajo

coeficiente de la linea de
Pais Gini, c. 2002 pobreza, c. 2002
Argentina 0,590 454
Bolivia 0,614 62,4
Brasil 0,639 375
Chile 0,559 20,6
Colombia 0,575 50,6
Costa Rica 0,488 20,3
Ecuador 0,513 49,0
El Salvador 0,525 48,9
Guatemala 0,543 59,9
Honduras 0,588 77,3
México 0,514 39,4
Nicaragua 0,579 69,3
Panama 0,515 34,0
Paraguay 0,570 61,0
Per(i 0,525 54,8
Rep. Dominicana 0,544 449
Uruguay 0,455 15,4
Venezuela 0,500 48,6

Nota: Las cifras méas altas del coeficiente de Gini corresponden a un
grado mas alto de desigualdad. La informacion para la Argentina, Bo-
livia, Ecuador, Paraguay y Uruguay es de areas urbanas. Los valores
para el resto de los paises corresponden al promedio nacional. El pro-
medio mundial del coeficiente de Gini para 1999 es de 0,381. Pobre-
za: las cifras indican el porcentaje de individuos bajo la linea de po-
breza. Los individuos pobres son aquellos cuyo ingreso es menor al
doble del costo de la canasta bésica de alimentos.

Fuente: CEPAL, 2004.

Los problemas y dificultades que han encon-
trado los estados de bienestar para seguir ade-
lante con la proteccion de sus ciudadanos, asi
como la difusion de la accion de las grandes or-
ganizaciones no gubernamentales (ONG) que
buscan atenuar los efectos de la pobreza, permi-
tieron inicialmente la expansion de organizacio-
nes voluntarias, que, poco a poco, extendieron
el campo de su accion a una buena cantidad de
areas que preocupan respecto del bienestar de
los ciudadanos.

El crecimiento de la sociedad civil recibid
mayor impulso en los paises afectados por dic-
taduras, donde los partidos politicos no podian
expresar las demandas ciudadanas, o en las zo-

nas, tanto urbanas como rurales, donde el Esta-
do dejé de atender adecuadamente necesidades
basicas en salud, educacion, apoyo a sectores en
riesgo, entre otros.

Pero también ha florecido una cantidad im-
portante de organizaciones dedicadas a la pro-
mocion de los valores civicos que velan por la
inscripcion de los ciudadanos, por la realizacion
de elecciones limpias y trabajan para mejorar la
accion de los partidos, los movimientos politi-
cos Y las instituciones representativas.

En el campo de la accién practica para redu-
cir la pobreza, muchas ONG (en rigor, diriamos
no estatales) asumen funciones que hasta enton-
ces se suponia eran responsabilidad del Estado.
Actualmente, una parte relevante de las politi-
cas publicas sociales son llevadas adelante por
ONG en acuerdo con las instituciones estatales.

La accion de estas organizaciones ha aumen-
tado el nivel participativo de los habitantes. En
muchos casos, la organizacién de la sociedad ci-
vil apunta a promover valores democréaticos en
su préctica corriente y alcanza también a la for-
ma en que se toman decisiones.

Si bien se necesita una vigorosa accion esta-
tal para recuperar politicas sociales universales,
comprehensivas de la totalidad de la ciudadania
y que atiendan a las necesidades basicas de la
poblacion, deberian llevarse adelante incluyen-
do la dimension participativa que aportan las
diversas organizaciones de la sociedad civil, que
pueden evitar los vicios burocréticos y promo-
ver la transparencia.

Las deficiencias en el campo de la ciudada-
nia social constituyen uno de los desafios mas
importantes que enfrenta la region. En ningln
otro plano de la ciudadania la democracia es-
ta mas comprometida que en el de la ciudada-
nia social.

Por altimo, existen buenas razones para sos-
tener que los ciudadanos que sufren exclusiones
en una dimension de la ciudadania son los mis-
mos que sufren exclusiones en otras dimensio-
nes. La pobreza material de los ciudadanos in-
cide negativamente en las oportunidades de
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GRAFICO 4

Distribucién del ingreso en
Ameérica Latina, c. 2002
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Notas: Los datos estan ponderados por poblacion y se elaboraron sobre la base de los Gltimos datos disponibles de distribucion del ingreso de
los hogares urbanos, por quintiles y deciles como porcentajes del ingreso nacional total. La informacion de la Argentina, Bolivia, Colombia, Cos-
ta Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panama, RepUblica Dominicana, Uruguay y Venezuela corresponde al afio 2002. Para Brasil, El Sal-
vador, Nicaragua y Paraguay se utilizaron datos de 2001. Finalmente, los datos de Chile corresponden al afio 2000, mientras que los de Perti a
1999. La sumatoria de la columna de la distribucion del ingreso no suma 100% debido a que la distribucién del ingreso dividida por quintiles y

deciles para algunos paises tampoco suma 100%.

Fuente: CEPAL, Unidad de Estadisticas Sociales, Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas.

RECUADRO 33

La decencia como
valor colectivo

Lo que voy a sugerir es vincular la superacion de la
pobreza y la desigualdad con algo que se podria
argumentar que constituye un interés pablico
general: la democracia. Ahora bien, ¢por qué habria
de interesarles la democracia a los privilegiados? [...]
El argumento moral y politico valedero es que la
democracia se funda en valores que exigen una
actitud respetuosa hacia la dignidad y la autonomia
de cada ser humano; nada mas y nada menos [....] el
principal aglutinante sélo puede ser un motivo ético:

el tratamiento decente que merece todo ser humano.

Un motivo adicional es de interés publico: el
mejoramiento de la calidad de nuestras democracias
equivale a avanzar hacia el logro de esa decencia
como un valor colectivo de toda la sociedad.

Guillermo O’Donnell, 1999c, p. 82.
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RECUADRO 34

Disfuncionalismos de la
economia mundial

Si el capitalismo, al excluir lo politico, se
tornara totalitario, correria el riesgo de
desmoronarse [...]. Porque en ningln otro
periodo de nuestra historia —con la excepcion
muy transitoria de los afios treinta—, fueron
tan graves como hoy los disfuncionalismos de
la economia mundial: desocupacién masiva,
formidable incremento de las desigualdades y
de la pobreza en los paises ricos; miseria
insostenible y crisis recurrentes en nUMerosos
paises en desarrollo, y exacerbacion de la
desigualdad de los ingresos por habitante
entre distintos paises. La democracia no puede
permanecer indiferente a todo esto.

Jean-Paul Fitoussi, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.



RECUADRO 35

Pobreza y desigualdad: poco cambio significativo

[Se constatan] en varias oportunidades las relaciones
que existen entre la desigualdad y la pobreza
econdmicas, por un lado, y la calidad de la democracia,
por el otro. [...] En este sentido, conviene leer con
detenimiento resultados como los de un trabajo
economeétrico que viene de difundirse: “La conclusién
mas importante que es posible derivar del presente
estudio es que el principal obstaculo que se interpone
al éxito de los esfuerzos por reducir la pobreza en
América Latina y el Caribe radica en que el mejor

educacién, en las cuestiones nutricionales y de
salud, en las oportunidades de empleo, en la
capacidad para ejercer y hacer valer los dere-
chos civiles, politicos y sociales, etc. La educa-
cion, la salud y el empleo requieren de alimen-
tacion, vivienda y vestimenta. Todos ellos, a su
vez, habilitan la libertad, el progreso y la jus-
ticia. Por debajo de ciertos minimos de dere-
chos sociales el concepto mismo de ciuda-
dania queda interpelado por la realidad. El pa-
norama es aun mas complejo si se tiene en
cuenta que la expectativa de mejoria en algu-
no de estos temas suele estar vinculada a la
evolucion de alguno o de algunos de los otros
aspectos.

En sintesis, el desarrollo de la democracia
en América Latina requiere abordar decidida-
mente los problemas que traban la vigenciay
la expansion de la ciudadania social. Para ello,
parece necesario centrarse en el ataque a la
pobrezay en la generacién de empleo de bue-
na calidad, teniendo presente que esto sera
muy dificil de lograr sin reducir también los
enormes niveles de desigualdad existentes en
la region.

74 CEPAL, IDEA, PNUD, 2003, p. 49.

remedio para tratar la pobreza que aflige a la region
-la reduccion de la desigualdad- parece ser uno que le
resulta muy dificil recetar. Una leve disminucién de la
desigualdad contribuiria mucho a reducir las
privaciones extremas que se dan en la region. Sin
embargo, al parecer son muy pocas las economias de la
region que han sido capaces de lograrlo aun en
pequefia medida”.74

José Nun, trabajo elaborado para el PRODDAL.

Las deficiencias en el campo de la ciudada-
nia social constituyen uno de los desafios mas
urgentes que enfrenta la region.

= Los datos, en su mayor parte, reflejan
una grave situacion. América Latina se
caracteriza por sufrir extendidas caren-
cias en multiples aspectos de la ciudada-
nia social. Los avances que algunos pai-
ses han logrado en este plano, aunque
significativos en si mismos, son peque-
flos en comparacion con la escala de los
problemas.

= Existen exclusiones sociales superpues-
tas. Las privaciones en un componente
de la ciudadania social suelen coincidir
con privaciones en otros campos. Esta si-
tuacidn sugiere la idea de déficit estruc-
turales en materia de ciudadania social.

= El panorama social regional es, por lo
tanto, magro; la busqueda de una mayor
y mejor ciudadania social, comenzando
por la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacion, representa un
desafio central para América Latina.
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Como ven los latinoamericanos

a su democracia

El apoyo que los ciudadanos dan a la demo-
cracia es un componente clave de su sustenta-
bilidad. La experiencia histérica nos ensefia
que las democracias fueron derribadas por
fuerzas politicas que contaban con el apoyo (o,
por lo menos, la pasividad) de una parte im-
portante, y en ocasiones mayoritaria, de la ciu-
dadania. Las democracias se tornan vulnera-
bles cuando, entre otros factores, las fuerzas
politicas autoritarias encuentran en las actitu-
des ciudadanas terreno fértil para actuar. De
ahi la importancia de conocer y analizar los
niveles de apoyo con que cuenta la democra-
cia en América Latina.

Con ese propésito, en mayo de 2002 se rea-
lizé una encuesta sobre las percepciones ciuda-
danas de la democracia. Incluy6 19.508 perso-
nas entrevistadas, cubriendo una poblacion de
maés de 400 millones de habitantes en los diecio-
cho paises comprendidos en el Informe.

Una primera mirada a las percepciones ciu-
dadanas sobre la base de las anteriores encuestas
de Latinobarémetro indica que hacia 1996 el 61
por ciento de los entrevistados a nivel de la region
preferia la democracia respecto de cualquier otro
régimen; hacia 2002 era el 57 por ciento. Esa pre-
ferencia por la democracia no implica necesaria-
mente un firme apoyo. En efecto, muchas perso-

FRAGILIDADES DE LA PREFERENCIA POR LA DEMOCRACIA TEACE
FRENTE A OTROS SISTEMAS DE GOBIERNO, 2002

Actitudes especificas relacionadas con la vigencia e importancia

Porcentaje de los

que prefieren la
Porcentaje de la  democracia a
muestra total de  cualquier otra

de la democracia los 18 paises forma de gobierno
Estan de acuerdo con que el presidente vaya mas alla de las leyes 42,8 38,6
Creen que desarrollo econdmico es mas importante que democracia 56,3 48,1
Apoyarian a un gobierno autoritario si resuelve problemas econémicos 54,7 44,9
No creen que la democracia solucione los problemas del pais 43,9 358
Creen que puede haber democracia sin partidos 40,0 34,2
Creen que puede haber democracia sin un Congreso nacional 38,2 32,2
Estan de acuerdo con que el presidente ponga orden por la fuerza 37,2 32,3
Estan de acuerdo con que el presidente controle los medios de comunicacion 36,1 32,4
Estan de acuerdo con que el presidente deje de lado al Congreso y los partidos 38,1 32,9
No creen que la democracia sea indispensable para lograr el desarrollo 251 14,2

Nota: n varia entre 16.183 (puede haber democracia sin congreso) y 17.194 (democracia vs desarrollo econémico).

Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro 2002.
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nas que dicen preferir la democracia frente a
otros regimenes tienen actitudes poco democra-
ticas en relacion con diversas cuestiones sociales.
En el afio 2002, casi la mitad (48,1 por ciento) de
los encuestados que decian que preferian la de-
mocracia a cualquier otro régimen, preferia
igualmente el desarrollo econémico a la demo-
cracia, y un porcentaje semejante (44,9 por cien-
to) que decia preferir la democracia estaba dis-
puesto a apoyar a un gobierno autoritario si éste
resolvia los problemas econémicos de su pais.

Buena parte de las personas que manifiestan
su preferencia por la democracia tiene actitudes
contrarias a algunas reglas basicas de este régi-
men. Aproximadamente uno de cada tres opina
que lademocracia puede funcionar sin institucio-
nes como el Parlamento y los partidos politicos.

Estas respuestas son un llamado de aten-
cién: una proporcidn sustancial de latinoame-
ricanos valora al desarrollo econémico por so-
bre la democraciay estaria dispuesta a dejar de
lado la democracia en caso de que un gobierno
no democratico pudiera solucionar sus proble-
mas econdémicos.

Para avanzar en la comprension de esta si-
tuacién realizamos un analisis de las respuestas
a once preguntas que reflejan no sélo preferen-
cia por la democracia, sino también actitudes

frente al modo de ejercer el poder en democra-
Cia, las instituciones bésicas de la mismay diver-
sos temas sociales.”

Tres orientaciones hacia la democracia:
demdcratas, ambivalentes y
no demdcratas

Hemaos identificado tres orientaciones o per-
files principales en los que se agrupan las opinio-
nes y actitudes de los latinoamericanos hacia la
democracia: los demacratas, los ambivalentes y
los no demdcratas (gréafico 5).

Los demdcratas son personas que en todos
los asuntos consultados dan respuestas favora-
bles a la democracia. Prefieren la democracia
ante cualquier “otra forma de gobierno” y apo-
yan la aplicacion de las reglas democraticas en
la gestion de gobierno incluso en épocas de di-
ficultades. Puestos a escoger entre la democra-
cia y el desarrollo, los demécratas responden
que prefieren la primera o que ambas metas son
igualmente importantes. Mas aln, opinan que
“la democracia es indispensable para ser un pais
desarrollado”™ Los democratas estan en desa-
cuerdo con posiciones de tipo delegativo’® para
resolver los problemas del pais: se oponen a que

75 Ver metodologia de elaboracion del IAD. Las siguientes son las preguntas clave que guiaron este componente del
estudio: Apoyo a la democracia: (1) ;Con cual de las siguientes frases esta usted mas de acuerdo?: a) la democracia es
preferible a cualquier otra forma de gobierno; b) en algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser prefe-
rible; ¢) a la gente como uno nos da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico. (2) Si usted tuvie-
ra que elegir entre la democracia y el desarrollo econémico: a) el desarrollo econémico es lo méas importante; b) la
democracia es lo mas importante; ¢) ambas por igual. (3) ¢(Usted cree que la democracia es indispensable para ser
un pais desarrollado?: a) la democracia es indispensable para ser un pais desarrollado; b) no es indispensable, se pue-
de llegar a ser un pais desarrollado con otro sistema de gobierno que no sea la democracia. (4) No me importaria que
un gobierno no democratico llegara al poder si pudiera resolver los problemas econédmicos: a) muy de acuerdo; b) de
acuerdo; c) en desacuerdo; d) muy en desacuerdo. (5) Algunas personas dicen que la democracia permite que se so-
lucionen los problemas: a) la democracia soluciona los problemas; b) la democracia no soluciona los problemas.
Apoyo a las instituciones democréticas: (6) a) sin Congreso Nacional no puede haber democracia; b) la democracia
puede funcionar sin Congreso Nacional. (7) &) Sin partidos politicos no puede haber democracia; b) la democracia pue-
de funcionar sin partidos.

Dimension delegativa: Si el pais tiene serias dificultades, jesta usted muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy
en desacuerdo con que el presidente? (8) a) no se limite a lo que dicen las leyes; (9) b) ponga orden por la fuerza; (10)
c) controle los medios de comunicacion; (11) d) deje de lado al Congreso y los partidos.

76 El concepto de democracia delegativa fue acufiado O’Donnell (1994) para referirse para referirse a paises en don-
de se celebran elecciones libres y limpias pero en los cuales los gobernantes (especialmente presidentes) se sienten au-
torizados a actuar sin restricciones institucionales. En esta concepcion fuertemente mayoritaria y plebiscitaria del po-
der politico, el gobernante no deja de ser democratico, en el sentido que surge de elecciones libres y limpias, y no
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GRAFICO 5

Perfil de las orientaciones hacia la democracia, América Latina, 2002 (1)

Preferencia por democracia

Presidente respete
instituciones

Presidente no controle
medios de comunicacién

Presidente no use fuerza
para poner orden

Presidente respete leyes

Puntaje maximo (4) de
apoyo a la democracia

Democracia
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Apoyo a gobierno
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Democracia soluciona
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Interpretacion de puntajes
De 1a2: zona de actitudes no democraticas
De 2 a 3: zona intermedia
De 3 a 4: zona de actitudes prodemocréticas

2 pemécratas
] Ambivalentes

No demécratas

Notas: n = 15.216.

(1) Cada una de las preguntas fue recodificada para que su valor pudiese variar en un rango de 1 a 4, de manera que el puntaje 4 siempre apun-
te hacia una actitud democratica. Todos los promedios se basan en un tamafio de muestra valida diferente. Para América Latina, la muestra vali-
da general varia entre 14.532 y 15.216 personas.

Fuente: Elaboracion propia en base a Latinobarémetro 2002.

el presidente prescinda del Parlamento, contro-
le los medios de comunicacién e imponga or-
den por la fuerza, aun en tiempos de crisis.

Los no demdcratas son personas que en to-
dos los asuntos consultados expresan opiniones
contrarias a la democracia. Prefieren un régi-
men autoritario a uno democratico. Opinan

que lograr el desarrollo del pais es una meta més
importante que preservar la democracia y no
creen que ésta sea indispensable para alcanzar
aquél. Puestos en la disyuntiva de escoger entre
estas metas, optan por el desarrollo. Estan de
acuerdo con que “un gobierno no democratico
llegue al poder si puede resolver los problemas

intenta suprimirlas en el futuro. Pero, por otro lado, no se siente obligado a aceptar las restricciones y los controles de
otras instituciones constitucionales (Parlamento y Poder Judicial) ni de diversos organismos estatales o sociales
de control; al contrario, suele dedicarse a ignorar, anular o cooptar esas instancias. La idea basica de esta concepcion es
que los votantes ven al presidente como el depositario exclusivo de la legitimidad democratica, al que en consecuen-
cia delegan el derecho y la obligacion de resolver los problemas del pais a su leal saber y entender. Esta idea (que no
excluye la de futuras elecciones libres y limpias en las que el presidente y su partido podran ser cambiados) autoriza
acciones anti institucionales del presidente asi como, tal como se vera mas adelante, decisiones “para poner orden” o
“resolver crisis”de neto corte autoritario. Esto no implica, claro esta, que el presidente delegativo sea omnipotente, ya
que choca con los resabios de institucionalidad subsistentes, con diversas relaciones facticas de poder y, dependiendo
de las coyunturas, con movimientos opositores, sobre todo de rendicién de cuentas societal.
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GRAFICO 6

Proporcion de personas que sustentan las orientaciones hacia la
democracia, promedios subregionales, 2002
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Nota: n = 15.216. Las cifras indican porcentajes de la muestra valida.

Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro 2002.

econdmicos”. Estan de acuerdo con que “el pre-
sidente deje de lado al Congreso y los partidos
politicos si el pais tiene serias dificultades” Fi-
nalmente, no parecen conceder mucha oportu-
nidad a la solucion de los problemas del pais
dentro de la democracia, aunque se trate de una
democracia de tipo delegativo. En sintesis, se in-
clinan a preferir la sustitucion de cualquier tipo
de democracia por otro sistema de gobierno.
Los ambivalentes son personas con opinio-
nes ambiguas, si no contradictorias. Las opinio-
nes que expresan son, en general, consistentes
con concepciones delegativas de la democra-
cia. Estan en principio de acuerdo con la de-
mocracia, pero creen valido tomar decisiones
antidemocréticas en la gestion de gobierno si,
a su juicio, las circunstancias lo ameritan. En
consecuencia, en algunos temas comparten las
opiniones de los demdcratas y en otros, las de
los no demdcratas. Lo mismo que los demo-
cratas, manifiestan preferir un gobierno de-
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mocréatico a uno autoritario, creen que “la de-
mocracia soluciona problemas”y que es indis-
pensable para el desarrollo. Pero, por otro lado,
en acuerdo con los no demdcratas, opinan que
lograr el desarrollo del pais es mas importante
que preservar la democracia y no objetarian que
un gobierno no demacratico llegue al poder si
pudiera resolver los problemas econdémicos.
Ademas, los ambivalentes se distinguen de los
otros dos grupos al aceptar que en tiempos de
crisis el presidente imponga el orden por la fuer-
za, controle los medios de comunicacion y pres-
cinda del Parlamento y los partidos.

Puede parecer paradojico que los ambivalen-
tes, que expresan preferir la democracia, mani-
fiesten acuerdo con medidas de gobierno de cla-
ro corte autoritario. Creemos que estas opiniones
derivan de la concepcién delegativa de la demo-
cracia que estos consultados tienen. Esta com-
probacion es importante: la preferencia de los
ambivalentes por un liderazgo de base democra-



tica pero con rasgos que aumenten la eficacia de
su gestion aungue sean autoritarios, podria ser
eventualmente capitalizada por los adversarios de
la democracia.

En el 2002, los demdcratas fueron la orien-
tacion mas extendida entre los latinoamerica-
nos pero no alcanzaron a formar una mayoria
(gréfico 6). Sumaron el 43 por ciento de los con-
sultados en los dieciocho paises de América La-
tina. Pero para alcanzar apoyo mayoritario a la
democracia se depende de los ambivalentes: és-
tos son la segunda orientacién mas difundida
(30,5 por ciento). Finalmente, los no demdcra-
tas fueron la orientacion menos difundida; 26,5
por ciento de los consultados.

Cada subregion muestra una situacion dis-
tinta: ventaja para los democratas, equilibrio
y polarizacion. En Centroamérica y México,
los demdcratas son casi la mitad de la pobla-
cion, superan en més del doble a los no demé-
cratas y tienen amplia ventaja sobre los ambi-
valentes. En los paises del Mercosur y Chile
hay una situacion polarizada: las orientacio-
nes mas difundidas son las opuestas, los de-
macratas y los no demdcratas. La diferencia de
magnitud entre ambos es, ademas, estrecha.
Finalmente, en la Region Andina existe un
equilibrio entre las tres orientaciones: la dife-
rencia entre los demacratas y los ambivalentes
es pequefia, y ninguna logra una ventaja am-
plia sobre los no demdcratas.

¢De qué orientacion estan mas cerca los am-
bivalentes? En la mayor parte de los paises lati-
noamericanos, la existencia de una mayoria que
respalde a la democracia depende de la capaci-
dad de los demdcratas para atraer a sus posicio-
nes a los ambivalentes. La distancia entre las ac-
titudes de estas dos orientaciones es relevante
para considerar el efecto del tamafio de la orien-
tacion democrética.

En las preguntas respecto al apoyo a las insti-
tuciones representativas (Congreso nacional y

partidos politicos), preferencia por la democracia,
consideracion de ésta como indispensable parael
desarrollo y expectativa de que con la democracia
se pueden resolver los problemas del pais, las opi-
niones de los ambivalentes y los demdcratas son
sustancialmente mas cercanas que entre los no
demdcratas y los ambivalentes. En dos temas en
particular, “La democracia soluciona problemas”
y “La democracia es indispensable para el desa-
rrollo”, practicamente no hay diferencias entre los
ambivalentes y los demdcratas. Ademas, en todos
estos casos los ambivalentes se encuentran en la
zona de actitudes democraticas con un alto pun-
taje en las escalas respectivas.

En cambio, en materia de las actitudes dele-
gativas y en la tendencia a apoyar un gobierno no
demaocratico si “asi se resuelven los problemas del
pais” la situacion se invierte. La distancia entre
los no demacratas y los ambivalentes es sustan-
cialmente menor que la existente entre demacra-
tas y ambivalentes. En dos temas en particular, la
distancia de los ambivalentes con los demdcratas
es muy notable: en el apoyo a un presidente que
deje de lado al Congreso y los partidos, y en el
apoyo a un eventual gobierno no democratico.

Finalmente, respecto de la opcion entre de-
mocracia y desarrollo, notamos que las tres
orientaciones se han desplazado “hacia abajo™:
los demdcratas se encuentran en la zona de ac-
titudes intermedias (puntaje promedio = 2,47),
los ambivalentes bordean la zona de actitudes
no democréticas (puntaje promedio = 2) y los
no demdacratas asumen una posicion cerrada
(puntaje promedio = 1,47).

Si bien las diferencias entre orientaciones se
mantienen respecto de esta opcién, el hecho de
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RECUADRO 36

¢Cuantos demdcratas y no demaocratas “puros” hay en América Latina?

En toda la poblacion entrevistada en los 18 paises de
América Latina, s6lo se detectaron 7 no demdcratas
“puros” y 142 demdcratas “puros” (entre los dos suman
apenas el 1 por ciento de las personas). Un no demdcrata
“puro” es una persona que en todos los aspectos
incluidos en el estudio de las orientaciones siempre
escogio la respuesta mas hostil a la democracia. Debido
a que la escala de medicion empleada varia entre 1
(actitud mas hostil) y 4 (actitud mas pro-democratica),
estas personas obtuvieron un puntaje promedio igual a
1. Como era de esperarse, estos 7 recalcitrantes
pertenecen a la orientacion no demécrata. Por el
contrario, un demacrata “puro” es una persona que en
todos los casos escogio la respuesta més favorable a la
democracia: su puntaje promedio fue el maximo (4).

La inmensa mayoria de las y los entrevistados tienen
puntos de vista un tanto mas mezclados, menos
extremos, aunque con tendencias claramente
discernibles. Como ha sido sefialado, los demdcratas
tienden a puntuar en la zona alta de las escalas para
medir las actitudes democraticas en todos los temas
considerados: 70% de los asf clasificados tienen puntajes

promedios entre 3,01 y 4 puntos, mientras que pocos
ambivalentes -9,8% del total- y ninglin no demdcrata
obtienen esos puntajes. En cambio, en la zona de
actitudes no democréticas, donde el puntaje promedio
varia entre 1y 2 puntos, predominan los no demdcratas:
constituyen el 75% de las personas que se encuentran en
esa zona.

En la zona intermedia (puntajes promedio entre 2y 3
puntos) puede apreciarse una situacion menos definida,
pues en ella coexisten importantes segmentos de las tres
orientaciones. Sin embargo, aln asi es posible identificar
tendencias. En primer lugar, casi todos los ambivalentes
estan localizados en esa zona (84,2% del total). En
segundo lugar, hay presencia importante de no
demacratas en el tramo entre 2,01 y 2,50, por debajo del
punto medio de la escala, y alguna concentracion de
demacratas en el tramo entre 2,51 a 3, un area por
encima del punto medio. En ambos casos, se trata de
areas adyacentes a sus respectivas “zonas naturales”.

En resumen, aunque en la realidad hay pocos “tipos
puros”, las orientaciones logran agrupar a las personas
seglin patrones de apoyo a la democracia.

GRAFICO 7

Demacratas, ambivalentes y no demécratas segun su ubicacién
en las escalas de actitud democratica.

América Latina, 2002
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Nota: n = 15.216 personas. Se trata del puntaje promedio en las escalas de actitud en las 11 variables consideradas para el estudio de
las orientaciones hacia la demaocracia. Las escalas tienen un rango de variacion entre 1y 4, donde 1 es la respuesta mas hostil a la de-

mocracia y 4 la mas favorable.
Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro, 2002.
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DISTANCIA ENTRE LAS ORIENTACIONES HACIA LA DEMOCRACIA
EN LOS DISTINTOS TEMAS ESTUDIADOS. AMERICA LATINA, 2002

Distancia entre orientaciones (2)

Puntaje en la escala de actitudes
democraticas (1) y ambivalentes

Prefieren la democracia
Democracia indispensable
para el desarrollo
Democracia soluciona

los problemas

Apoyo al Congreso
Apoyo a los partidos

Zona de actitudes democraticas
(3 a4 puntos)

Zona intermedia Democracia vs. desarrollo

Més cercania entre demdcratas

Maés cercania entre no demécratas
y ambivalentes

TABLA 47

Di

(2 a 3 puntos)

Zona de actitudes no democréaticas
(1 a 2 puntos)

Notas: Los n varian entre 14.532 (p41st) y 15.216 (p39st y p40st).

0,45
0,04
0,05
0,57
0,52
0,90 Apoyo a gobierno democratico
para resolver problemas 4,61
Presidente respete leyes 1,76
Presidente no use fuerza 1,80

Presidente no controle medios 1,65
Presidente deje de lado
Congreso y partidos 2,13

(1) El rango de variacion de las escalas de medicién de las actitudes democraticas en las preguntas empleadas para el estudio de las orientaciones
hacia la democracia fue estandarizado. Un valor de 4 fue asignado a las actitudes més favorables para la democracia y el valor de 1, a las actitudes

mas negativas a la democracia.

(2) Consultese explicacion sobre el concepto de distancia y su indicador respectivo bajo el titulo “Tercera dimension: distancia entre las orienta-

ciones” de la Nota Técnica del IAD que aparece en Anexos (pag. 231).
Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro 2002.

que el puntaje sea menor en los tres casos es un
llamado de atencion: es en la opcion entre desa-
rrollo econdmico y democracia donde se eviden-
cia una tension mayor entre las preferencias de
los latinoamericanos.

Desde un punto de vista general, la distancia
entre las actitudes de los ambivalentes y los de-
macratas es casi igual a la existente entre los am-
bivalentes y los no demdcratas. Los ambivalen-
tes no se inclinan, por el momento, hacia uno u
otro lado.

En resumen, la relativa equidistancia entre
demdcratas, ambivalentes y no demdcratas pa-
rece ser resultado de una tension: la mayor cer-
cania entre ambivalentes y demécratas en el te-
ma del apoyo a la democracia y sus instituciones
compensa la mayor cercania de los ambivalen-
tes con los no demdcratas en materia de las ac-
titudes delegativas.

La base social de las orientaciones hacia la
democracia es heterogénea; las personas que
sustentan una orientacion determinada no
pertenecen mayoritariamente a un grupo o
clase social. En particular, la composicién so-
cial de los demdcratas muestra que el apoyo a
la democracia se arraiga de un modo bastan-
te parejo en los distintos sectores de la socie-
dad. Aun asi, se observan las siguientes rela-
ciones:

= Las personas con educacion superior
(completa o incompleta) son més procli-
ves a ser demacratas.

= No hay, en cambio, mayores diferencias
entre las personas con educacion prima-
riay secundaria.
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PERFIL SOCIOECONOMICO DE LAS PERSONAS SEGUN SU ORIENTACION

HACIA LA DEMOCRACIA, 2002 TABLA 48
Estructura Significancia
Categorias de la muestra Orientacion hacia la democracia (5)
Demécratas Ambivalentes No demdcratas
Centroamérica y México (1) % de personas n=6.402 46,6 33,8 19,7
Regién Andina % de personas n=4.377 37,3 34,4 28,3
Mercosur y Chile % de personas n=4.438 43,6 21,9 34,5
América Latina % de personas n=15.217 43,0 30,5 26,5
Sexo % hombres 51,5 52,9 50,8 50,0
% mujeres 485 471 492 50,0 } -
Edad % 16 a 29 afios 37,6 351 38,5 40,8
% 30 a 64 afios 54,3 56,3 53,3 52,2 } ok
% 65 a 99 afios 8,0 8,6 8,1 7,0
Promedio de edad 38,16 39,24 37,83 46,8 *x
Nivel educativo % sin estudios 7,2 6,3 8,5 7,2
% 1 a 6 afios 32,0 30,4 34,2 31,8
% 7 a 12 afios 43,1 41,9 43,2 45,0 wk
% superior completa
o incompleta 17,7 21,4 14,1 16,0
Promedio de afios de estudio 9,33 9,69 8,84 9,29 *x
Nivel econdémico (2) % bajo 41,5 40,0 44,8 40,2
% medio 49,2 49,5 47,3 50,9 } *
% alto 9,3 10,5 7,9 8,9
Promedio de indice econdmico 4,01 4,12 3,84 4,05 *x
Promedio de movilidad
econdmica ocurrida (4) -0,44 -0,42 -0,38 -0,52 i
Cohorte (3) % socializado en
régimen autoritario 51,8 48,8 53,3 55,1
% socializado en
periodo de transicion 11,6 11,9 11,0 11,9 *k
% socializado en
democracia 36,6 39,4 35,7 33,0
Promedio de afios de socializacion
en no democracia 6,36 6,04 6,49 6,74 *x

Notas:

(1) Incluye Republica Dominicana.

(2) Con base en el indice econémico que se elabora a partir de la tenencia de artefactos y la educacion del jefe de familia. Este indice puede variar entre 0
y 10. Si el indice se encuentra entre 0 y 3,33 se considera nivel econémico bajo, si se encuentra entre 3,34 y 6,66 se considera nivel econémico medio y si se
encuentra entre 6,67 y 10 se considera nivel econémico alto.

(3) De acuerdo con el nimero de afios de socializacién en los que vivié bajo un régimen autoritario, se determina si una persona fue socializada en demo-
cracia, en un periodo de transicion o en un régimen autoritario. Se considera que el nimero de afios de socializacion de una persona es de once afios (entre
los 7y los 17 afios de edad).

(4) El indice de movilidad econémica se elabora a partir de la valoracién de los entrevistados sobre la situacion econdmica de sus padres y la comparacion
de ésta en relacion con su situacion actual.

(5) Se indica con un (*) cuando la medida de asociacion utilizada o el Analisis de Variancia (ANOVA por sus siglas en inglés) resulta significativo al 5%. Se
indica con (**) cuando el resultado es significativo al 1%. Cuando no es pertinente el calculo de una medida de asociacién o ANOVA se indica con dos pun-
tos seguidos (..). Sobre las pruebas realizadas en cada caso, consultese el Compendio Estadistico.

Fuente: Procesamiento de varias preguntas de Latinobarémetro 2002.
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= Los demdcratas han experimentado ma-
yor movilidad educativa en relacion con
sus padres.

= Hay una mayor presencia relativa de jo-
venes entre los no demdcratas.

= Los no demdcratas son, en promedio,
personas que perciben haber experimen-
tado una movilidad econémica descen-
dente mas intensa que los otros grupos
en relacion con sus padres.

» Los no demdcratas son los que maés tien-
den a esperar que sus hijos tengan una
menor movilidad econdmica ascendente.

Poco més de la mitad de las personas de
América Latina fueron socializadas bajo regime-
nes autoritarios (51,8 por ciento). Cuando se
examina a los demacratas, esta proporcién ba-
jaa 48,8 por ciento; entre los no demdcratas la
proporcién aumenta a 55,1 por ciento.

El estudio de opiniones en otros &mbitos de
interés permite explorar si, ademas de compar-
tir las opiniones en relacion con la democracia,
las personas de una misma orientacion com-
parten actitudes relacionadas con lo que en un
pais deberia hacerse y a quién deberia apoyar-
se electoralmente.

Los datos relevados sefialan que las orien-
taciones son politicamente heterogéneas. En
particular, las personas que comparten una
orientacion positiva hacia la democracia no se
concentran en fuerzas politicas determinadas ni
manifiestan opiniones muy distintas de las del
resto de los consultados. Sin embargo, hay algu-
nas diferencias interesantes:

= Los no demdcratas tienden con mas fre-
cuencia que el resto a opinar que su pro-
blema prioritario no se esta solucionando
0 que el pais va para atras en su solucion.

= Los no demdcratas tienden a percibir con
maés frecuencia que el sector politico al que
pertenecen no tiene igualdad de oportu-
nidades para llegar al poder.

= Los no demacratas tienden a estar menos
satisfechos con la democracia que los de-

mocratas y los ambivalentes (sélo el 19
por ciento de ellos esta satisfecho, frente al
40y al 43,9 por ciento, respectivamente).

» Los nodemdcratas tienden a confiar me-
nos que los demas en las instituciones y
los actores.

= Losno demdcratas creen con mas frecuen-
cia que el resto que los politicos mienten
con tal de ganar las elecciones.

» Los demdcratas tienden a favorecer un
papel mas protagonico del Estado en el
desarrollo del pais que los no demdcratas
y los ambivalentes.

= No hay mayores diferencias de opinion
acerca de los problemas prioritarios que
deben ser solucionados en el pais: demo-
cratas, ambivalentes y no demacratas coin-
ciden en escoger los problemas de pobreza
y desempleo como los més importantes.

Del analisis del perfil de los no demdcratas y
sus percepciones sobre la realidad politica y eco-
némica es posible también comprobar que esa
orientacion esta asociada con menor educacion,
socializacion en periodos autoritarios, baja mo-
vilidad social respecto de sus padres, menores
perspectivas positivas respecto del futuro de sus
hijos y acerca de la solucién de sus problemas
publicos, y una gran desconfianza en las institu-
ciones y los politicos.

Modos de participacion ciudadana
en la vida politica

Si bien no es posible determinar de modo
general el nivel 6ptimo de participacion que
deberia existir en una democracia, toda demo-
cracia requiere de algun nivel de participacion
ciudadana. En las mas dinamicas, las personas
encuentran multiples caminos para ejercer ese
derecho.

Mediante el examen de la participacion ciu-
dadana puede determinarse cuél de las orienta-
ciones ya examinadas es méas activa y asi agregar
un nuevo elemento de juicio para el estudio so-
bre el apoyo a -y la vulnerabilidad de- las de-
mocracias en la region.
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PERFIL POLITICO DE LAS PERSONAS SEGUN SU ORIENTACION

HACIA LA DEMOCRACIA, 2002 TABLA 49
. Estructura Significancia
Categorias de la muestra Orientacion hacia la democracia )
Demdcratas Ambivalentes No demdcratas

Centroamérica y México (1) % de personas n=6.402 46,60 33,80 19,70

Region Andina % de personas n=4.377 37,30 34,40 28,30

Mercosur y Chile % de personas n=4.438 43,60 21,90 34,50

América Latina % de personas n=15.217 43,00 30,50 26,50

Voto % voté en la

(ltima eleccion 78,3 82,3 76,9 73,6 ol

% no voto por
desencanto o

desinterés 8,9 72 10,2 10,2 *x
% manifiesta tener

un partido 475 51,7 46,6 41,7 i
Promedio de indice de eficacia

del voto 3,01 3,03 3,13 2,84 **

Democracia % da significado
negativo de
democracia 54 2,4 3,8 12,8 Hx

% satisfecho con el
funcionamiento

de la democracia 35,6 40,0 439 19,0 el
Otras actitudes politicas % opina no tener

igualdad de

oportunidades

politicas 325 29,5 31,0 39,3

% opina que se debe
ser cuidadoso en el

*%

trato con los demas 80,7 79,0 78,9 85,5
Promedio en escala izquierda-derecha 5,93 5,77 6,33 5,73 **
Promedio de indice de confianza en
instituciones y actores politicos 1,93 1,97 2,03 1,77 kel
Estrategias de desarrollo % opina: instituciones
publicas sin solucién
o privatizar 5,0 38 51 6,8 *

% a favor de medidas
administrativas
de reforma 42,0 41,8 43,6 40,7

% a favor de ’
mejoramiento de
accountability en

*%x

Estado 53,0 54,4 513 52,6 7
Promedio indice de intervencion
econdmica del Estado 3,82 4,05 Bio5) 3,76 BEd

(CONT. EN P. 141)
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PERFIL POLITICO DE LAS PERSONAS SEGUN SU ORIENTACION

HACIA LA DEMOCRACIA, 2002

Estructura
de la muestra

Categorias

Problemas prioritarios % menciona empleo,

pobreza, desigualdad

e ingreso insuficiente 60,2
% menciona corrupcion 12,0

% menciona violencia

politica 74

Respuesta a problemas
prioritarios

% opina que se va
para atras en la
solucién o no hay

solucion 32,0

% opina que el
problema prioritario

se esta solucionando 7,5

% menciona un tema
prioritario no tratado

en campafa 82,9

% opina que los
politicos no cumplen
las promesas de
campafia porque

mienten 64,4

Notas:
(1) Incluye Republica Dominicana.

TABLA 49 (CONT. DE P. 140)

Significancia
Orientacion hacia la democracia 2)
Demdcratas Ambivalentes No demdcratas

62,6 58,2 58,6 i
12,3 11,6 12,0 ns

5,7 7,8 9,6 *k

31,9 27,4 37,8 *x

6,9 9,5 6,3 il

84,2 80,3 83,6 ns
65,3 58,3 69,7 *x

(2) Se indica con un (*) cuando la medida de asociacion utilizada o el Analisis de Variancia (ANOVA por sus siglas en inglés) resulta significativo al
5%. Se indica con (**) cuando el resultado es significativo al 1%. Se indica (ns) cuando la prueba no resulté significativa ni al 1% ni al 5%. Cuan-
do no es pertinente el calculo de una medida de asociacion o ANOVA se indica con (..). Sobre pruebas realizadas en cada caso, consultese el com-

pendio estadistico.

Fuente: Procesamiento de varias preguntas en Latinobarémetro 2002.

La mayoria de los ciudadanos en América La-
tina no son personas desconectadas de la vida
politica y social de sus paises. S6lo una pequefia
minoria de los consultados, 7,3 por ciento del to-
tal, no realiz6 ningun acto de participacion ciu-
dadana en los afios recientes. Un 22,1 por ciento
adicional se limito a ejercer el voto en la Gltima
eleccion presidencial de su pais. En conjunto, al-
rededor del 30 por ciento de las personas puede
ser catalogado como ciudadano desmovilizado:
0 no ejerce sus derechos de participacion o lo ha-
ce de manera intermitente, en la modalidad de
participacion politica que menos esfuerzo perso-
nal requiere, el voto.

Casi cuatro de cada diez personas entrevis-
tadas (37,6 por ciento) intervienen en la vida

publica de su pais més alla de la participacion
electoral. Ademas de votar, contactan autorida-
des publicas cuando hay problemas que afectan
a sus comunidades, participan en manifestacio-
nes publicas y colaboran con tiempo, trabajo o
dinero en la resolucion de los problemas comu-
nales. Estos son ciudadanos que ejercitan acti-
vamente sus derechos.

Entre ellos, se distinguen dos grupos. En pri-
mer lugar, existe un sector altamente participa-
tivo, compuesto por personas que, literalmente,
“hacen de todo” Ellas registraron actividad en
todos los &mbitos de participacién ciudadana
investigados (participacion electoral, contactan-
do autoridades, en manifestaciones colectivasy
en instituciones sociales). En América Latina,
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estos ciudadanos son aproximadamente 25 por
ciento del total, un tamafio ligeramente inferior
al de los ciudadanos desmovilizados.

Un segundo sector, compuesto por cerca de
una de cada ocho personas (13,3 por ciento),
también realiza actividades de participacion po-
litica mas alla de la electoral, pero sin alcanzar
el nivel y la diversidad de las acciones de los ciu-
dadanos altamente participativos. Estas perso-
nas combinan el ejercicio del sufragio con al
menos otra modalidad de participacion politi-
ca: votan y contactan autoridades, votan y par-
ticipan en manifestaciones publicas y en algu-
nos casos pueden, ademas, colaborar con la
comunidad. No estan, sin embargo, activos en
todos los frentes. Dentro de ellos, un sector de-
sarrolla actividades politicas no electorales de
participacion ciudadana: se abstiene de votar
pero contacta autoridades publicas y participa
en manifestaciones publicas (4,9 por ciento).

Finalmente, un tercio (33,2 por ciento) de
los latinoamericanos son personas socialmen-
te activas, la mayoria de las cuales tiene a lo su-
mo una intervencién esporadica en la politica
por medio del voto. Las personas en este grupo
se encuentran en una posicién intermedia en-
tre los ciudadanos desmovilizados y los politi-
camente activos. Por una parte, colaboran con
organizaciones de su comunidad y, en este sen-
tido, ejercitan su derecho de participar en aque-
llas actividades de su interés. Por otra parte, esa
actividad se desarrolla principalmente en un
ambito no politico.

Un dltimo aspecto en el anélisis de la parti-
cipacion es su vinculo con las orientaciones
hacia la democracia. En América Latina, los
democratas tienden levemente a participar mas
activamente en la vida politica de sus paises que
los ambivalentes y los no demacratas. El 43 por
ciento de los democratas realizan otras activida-
des politicas, tales como contactar autoridades
y funcionarios publicos y manifestarse publica-

77 O’'Donnell, 1993.
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mente, ademas de, casi todos ellos, votar; el 37
por ciento de los no demdcratas puede clasifi-
carse como activos y también el 39 por ciento de
los ambivalentes. Una comprobacion importan-
te es que no siempre los demdcratas son los mas
participativos.

El analisis integrado del tamafio, la distan-
ciay el activismo de las orientaciones hacia la
democracia ayuda a proporcionar una estima-
cién del grado de respaldo ciudadano con que
ella cuenta. Con este proposito preparamos el
indice de apoyo a la democracia (IAD), que
ofrece una vision sintética sobre el apoyo y la
posible vulnerabilidad de las democracias lati-
noamericanas.

Este indice permite valorar el balance actual
de fuerzas y el potencial para crear coaliciones
ciudadanas amplias en apoyo de la democracia,
incluyendo a los sectores ambivalentes. Es una
herramienta que distingue las situaciones poli-
ticas favorables de las desfavorables y riesgosas.
En las situaciones favorables hay un balance de
fuerzas positivo para la democracia, pues los de-
mdcratas son mayoria, son los politicamente
mas activos, y los ambivalentes estan relativa-
mente cercanos a las posiciones de los demdcra-
tas. En el caso opuesto, cuando el balance de
fuerzas es negativo, los no demdcratas son ma-
yoria, son mas activos y son los que tienen mas
cerca a los ambivalentes. Con el IAD se podra,
mediante futuras mediciones, examinar los
cambios en la situacion politica y en la presun-
ta solidez de las bases de estabilidad democrati-
ca en la ciudadania.

Las fuentes de informacion del IAD también
pueden ser empleadas para estudiar la intensi-
dad de la ciudadania, es decir, como las perso-
nas ejercitan, si lo hacen, su estatus de ciudada-
no o ciudadana.

El concepto de intensidad ciudadana provie-
ne del término ciudadania de baja intensidad,
acufiado por O’'Donnell.77 Por intensidad ciuda-
dana se entiende el libre y activo ejercicio de los



derechos y el cumplimiento de los deberes ge-
néricos propios del estatus de ciudadania. La he-
rramienta utilizada para aproximarse a este te-
ma es una tipologia de perfiles de intensidad
ciudadana, que permite clasificar a las personas
de acuerdo con la manera como ejercitan su es-
tatus de ciudadanos.

Sobre la base de la informacion de las orien-
taciones a la democracia y los modos de parti-
cipacion ciudadana en Ameérica Latina, las per-
sonas pueden clasificarse de acuerdo con cuatro
perfiles de intensidad ciudadana:

= los demdcratas participativos;

= los demodcratas desmovilizados;

= los ambivalentes y no demdcratas des-
movilizados;

= los ambivalentes y no demdcratas parti-
cipativos.

Los dos primeros grupos comparten una
orientacion democratica pero difieren en su ni-
vel de participacion en la vida politica. Los dos
Gltimos grupos comparten su ausencia de com-
promiso con la democracia y también difieren
en su nivel de participacion politica.

RECUADRO 37

Ciudadania de baja intensidad

En 1993, O’'Donnell plante6 que en América Latina una
proporcién considerable de las ciudadanas y los
ciudadanos no pueden ejercer sus derechos civiles y son
discriminados, pese a que sus derechos politicos estan
razonablemente protegidos. Denominé a ese fendmeno
‘ciudadania de baja intensidad’, y lo atribuy6 a barreras
objetivas, como la debilidad del Estado democrético de
derecho y el efecto de las desigualdades sociales extremas.
Un estudio de la ciudadania de baja intensidad requiere,
pues, la utilizacion de diversas fuentes de informacion,
tanto percepciones como registros institucionales.
Ademas de esos obstaculos, la intensidad en el ejercicio
de la ciudadania puede ser afectada por el grado en que
las personas se sientan obligadas a cumplir con sus
deberes y a ejercer sus derechos. Esta es precisamente la
perspectiva investigada en este capitulo, con la
informacion de Latinobarédmetro. Se trata de una
perspectiva inspirada en el pensamiento de O’Donnell,

Aproximadamente, una de cada cinco perso-
nas en América Latina (18,9 por ciento) puede
catalogarse como demdcrata participativa. Po-
co maés de un tercio de los consultados (34,9 por
ciento) son ambivalentes 0 no demdcratas des-
movilizados. Estas personas dudan o se oponen
a la democracia pero estan retirados de la vida
politica. Los ambivalentes y no demdcratas par-
ticipativos son una proporcion muy similar a los
demdcratas participativos. Segun nuestros da-
tos, en América Latina aproximadamente una
de cada cinco personas (21,6 por ciento) puede
catalogarse con este perfil: personas que dudan
0 se oponen a la demaocracia y son politicamen-
te activas.

Las caracteristicas sociales de las personas de
cada uno de los perfiles de intensidad ciudada-
na son similares a las descriptas para la base so-
cial de las orientaciones hacia la democracia,
pero desde la presente perspectiva, el panora-
ma se puede observar con mayor precision. En
términos generales pueden formularse dos con-
clusiones: los dos grupos socialmente mas pa-
recidos entre si son, paradéjicamente, los que
podrian enfrentarse en caso de una crisis que
amenace la estabilidad de una democracia: los

aunque distinta, pues se centra en el estudio de las
actividades y los comportamientos de los individuos.
Una democracia en la cual una proporcién importante
de la ciudadania decide no ejercer sus derechos ni
cumplir con sus deberes se encuentra en problemas.
Para avanzar sobre este tema, se prepar6 una tipologia
de perfiles de intensidad ciudadana, que clasifica a las
personas combinando los siguientes criterios:

En la perspectiva de los deberes ciudadanos, el
deber de aceptar la vigencia de las normas
democraticas. Para esto se utilizo el estudio de las
orientaciones hacia la democracia.

En la perspectiva de los derechos ciudadanos, el
grado en que las personas participan en la vida
politica, para lo cual se utiliz6 el estudio sobre los
modos de participacién ciudadana.
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democratas participativos y los ambivalentes
0 no demdacratas participativos. Ambos gru-
pos tienen estructuras de edad, nivel de ins-
truccion y nivel econdmico més parecidos en-
tre si que con los otros dos grupos.

La segunda conclusion es que los ambivalen-
tes 0 no demacratas desmovilizados parecen con-
centrar, en mayor proporcién que los otros gru-
pos, a las personas mas jovenes y de menor nivel
econdmico. Los jovenes son mas numerosos en
este grupo que entre los demadcratas participati-
vos (38,4 por ciento de los primeros y 30 por
ciento de los segundos). Las personas sin estudios
0 con escuela primaria completa o incompleta (1
a 6 afos de escolaridad) tienen una distribucion
similar: proporcionalmente tienden a agruparse
maés entre los ambivalentes 0 no demacratas des-
movilizados. En cambio, las personas con educa-
cién superior completa o incompleta son mas
numerosas entre los demacratas participativos.

El indice de Apoyo ciudadano
a la Democracia
El resultado del IAD para la region tendié a

ser positivo para la democracia. Los democra-
tas, en términos de correlacion de fuerzas, estan

RECUADRO 38

en mejor posicion que sus contrarios, los no de-
mocratas. En efecto, los demacratas constituyen
la orientacion hacia la democracia mas difundi-
day tendieron (aunque levemente) a participar
mas en la vida politica y social de sus paises que
las personas con otras orientaciones. Asimismo,
tuvieron a los ambivalentes ligeramente mas
cerca de sus posiciones que los no demdcratas
(gréfico 8). EI lAD agregado para la region arro-
jé un valor de 2,03.

En todo caso, los ambivalentes son un grupo
clave a observar, pues en la mayoria de los paises
los demdcratas requieren de su apoyo para for-
mar mayorias ciudadanas. Es preciso también
tomar nota de los factores que se asocian mas
fuertemente con los no demdcratas, ya que estan
relacionados con carencias de la ciudadania so-
cial y con bajas perspectivas de movilidad eco-
némicay educativa, cuestiones en las que, como
hemaos visto, la region tiene adn serios déficit.

Resumiendo los resultados de este anélisis,
encontramos:

= Procesando datos de la encuesta de La-
tinobarémetro de 2002, quienes tenian
una orientacion prodemocratica eran el
43% de los entrevistados, siendo la mas
extendida.

El indice de Apoyo a la Democracia (IAD)

La elaboracion del IAD se basa en los siguientes
elementos:

= Las orientaciones hacia la democracia.

= El tamafio de cada orientacién y, luego, la
proporcién entre demaocratas y no demacratas.

= Ladistancia promedio en las actitudes entre cada
orientacion, si los demdcratas o los no
demacratas estan mas cerca de los ambivalentes.

= El nivel de activismo politico de las personas
que sustentan las orientaciones y la situacién
de los demdcratas y los no demadcratas.

= ElIAD, entonces, pondera el tamarfio de las
orientaciones con la distancia y el activismo.
Una explicacion mas detallada puede
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encontrarse en la nota técnica sobre la
encuesta en el Compendio Estadistico.

En las situaciones favorables a la democracia, el
IAD arroja un valor bastante superior a 1. Cuando
el IAD tiene un valor que ronda 1, resume
situaciones de equilibrio politico entre las
orientaciones demacrata y no demdcrata. Son
situaciones con un potencial de inestabilidad, pues
el apoyo ciudadano a la democracia no esta
garantizado. Cuando el IAD asume valores muy
inferiores a 1 y cercanos a cero, el apoyo
ciudadano a la democracia es precario. En caso de
emerger una crisis politica severa, el futuro de la
democracia podria verse facilmente comprometido
por la precariedad del apoyo ciudadano.



Tamafio de

orientaciones

indice de

Apoyo a la
Democracia

Cuando se pregunta acerca de la alterna-
tiva entre desarrollo econémico y demo-
cracia, se evidencia una tensién. Muchos
pareceria que prefieren la primera.

Los entrevistados pertenecientes a paises
donde hay menores niveles de desigual-
dad social tienden a ser mas favorables a
la democracia.

Del analisis del perfil de los denominados
“no demdcratas” surge que esta orienta-
cién tiene mayores adeptos entre los sec-
tores con menos educacion, los que tie-

Distancia
entre
orientaciones

Activismo

politico de
orientaciones

periodos autoritarios, los que tienen una
percepcion de baja movilidad social res-
pecto de sus padres y bajas expectativas
en cuanto a futura mejoria para sus hijos,
y aquellos que tienen mayor desconfian-
za en las instituciones.

La mayoria de los ciudadanos no esta
desconectada de la vida politica y social
de sus paises.

En promedio, los demdcratas tienden le-
vemente a participar mas activamente
en la vida politica de sus paises.

nen una socializacion proveniente de

__________________________________________________________________________________________|
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La percepcion de la dirigencia

latinoamericana

La indagacion sobre el desarrollo de la demo-
cracia en América Latina se enriquece con las
percepciones y opiniones de quienes toman las
decisiones que mas impactan en la vida politica
de la region.

Este parte expone y sistematiza las opiniones
que surgen de la ronda de consultas a 231 lide-
res latinoamericanos, incluidos 41 presidentes y
vicepresidentes actuales y precedentes.

Analizamos aqui sus percepciones sobre el
grado de desarrollo de nuestras democracias,
poniendo el acento en la participacion ciudada-
na, los limites del poder democratico, la con-
fianza en las instituciones —particularmente en
los partidos politicos—y las relaciones con los
poderes facticos nuevos o tradicionales. Tam-
bién se observaron la tensién entre pobreza/de-
sigualdad/democracia, los problemas en torno
a laelaboracién de la agenda publicay los desa-
fios que enfrentan las democracias.

Expresamos nuestro agradecimiento a las
231 personalidades que se brindaron con gene-
rosidad para que pudiéramos realizar las con-
sultas, y lamentamos no haber podido hacer to-
das las que desedbamos, lo que ha hecho que se
omitiera a importantes dirigentes.

Perfil de los actores consultados

Para la realizacién de las consultas —que tu-
vieron lugar entre julio de 2002 y junio de 2003—
seguimos dos criterios: a) hicimos no menos de
media docena de consultas por pais, y b) lleva-

mos a cabo mas consultas en los paises mas
grandes (en particular, los dos grupos mas nu-
merosos de consultados son los brasilefios, con
treinta y cuatro lideres consultados, y los mexi-
canos, con veinticinco).

Esta no es una muestra al azar y, por lo tanto,
los datos no tienen representatividad estadistica.
La meta es relevar juicios fundamentales sobre
las democracias de la regién por parte de un
conjunto relevante de lideres. Buscamos detec-
tar las maneras de ver y pensar expresadas en las
respuestas de los lideres, en una entrevista cuya
agenda les era previamente desconocida.

Al final del Informe aportamos més infor-
macion sobre la metodologia y los criterios de
procesamiento empleados. Aqui importa tener
en cuenta que el estudio no pretende sustituir
sino complementar otros tipos de estudios de
opinion. La pregunta a contestar es: ;cuales son
las opiniones y formas de pensar de un grupo
de 231 personas que ejercen funciones de lide-
razgo en América Latina? Se trata de actores
protagonicos de la vida politica, econdmica, so-
cial y cultural latinoamericana, que integran
una muestra cuya significacién surge de la rele-
vancia de sus trayectorias: a) lideres politicos
gue detentan o detentaron el poder en su maxi-
mo nivel institucional, en jefaturas partidarias,
parlamentarios, funcionarios de alto rango o al-
caldes; b) protagonistas sociales en un amplio
espectro que incluye lideres sindicales, empre-
sarios, académicos, periodistas, religiosos y di-
rigentes de movimientos u organizaciones so-
ciales, y ¢) miembros de las Fuerzas Armadas.
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El 51 por ciento de los consultados son poli-
ticos. Entre los restantes se observa un peso im-
portante de empresarios (11 por ciento) e inte-
lectuales (14 por ciento). Las demas categorias
se distribuyen en: sindicalistas (7 por ciento),
periodistas (6 por ciento), lideres de la sociedad
civil (7 por ciento), religiosos (2,5 por ciento) y
militares (1,5 por ciento).

El punto de partida conceptual

Los testimonios coinciden en subrayar un
diagnéstico que puede resumirse asi: nunca
antes hubo tanta democracia en América La-
tina ni estuvo tan controlado el peligro de gol-
pe de Estado, pero de todos modos la demo-
cracia esta expuesta a fragilidades, como las
que derivan del bajo prestigio de los partidos
politicos y de la llamada crisis de la sociedad
politica.”® En la actualidad, todos los paises
cumplen con los requerimientos del régimen
democratico y éstos son especialmente valora-
dos por los consultados, en contraste con el
pasado autoritario. Desde esta perspectiva, la
conquista y afirmacion de los atributos basi-
cos de la democracia son consideradas una
etapa necesaria y un progreso significativo. Es-
ta visidn deja abierta una gama de cuestiones
a abordar y de objetivos inalcanzados, dentro
de un acuerdo generalizado en sefialar el ca-
racter inacabado de la construccién de la de-
mocracia en Ameérica Latina, incluso alli don-
de dicho proceso histérico tiene mas larga
duracion.

78 Garreton, texto elaborado para el PRODDAL, 2003.
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Condiciones necesarias para la
democracia

Aunque no las entienden exactamente del
mismo modo, los lideres latinoamericanos con-
sideran que la participacion politica y los con-
troles al ejercicio del poder son dos condiciones
bésicas de la democracia, y que ambas se han
fortalecido a lo largo de la Ultima década.

Si bien la palabra participacion tiene diferen-
tes significados politicos, en un sentido mas es-
trecho se suele restringir su alcance a la partici-
pacion electoral. En su sentido mas amplio,
supone alguna forma estable de conexién con la
toma de decisiones publicas, principalmente a
través de la mediacion de los partidos politicos
o0 de las organizaciones de la sociedad civil. Al-
gunos sentidos intermedios aluden a formas
mas 0 menos activas de ejercicio de la ciudada-
Nnia, tales como la participacién en consultas po-
pulares o en ambitos deliberativos a nivel local.

La casi unanimidad de las personas consul-
tadas piensa que una mayor participacion en
cualquiera de sus formas tiende a fortalecer el
funcionamiento de las instituciones democréa-
ticas. En este sentido amplio, méas participa-
cion aparece en general como preferible a me-
nos participacion. Sin embargo, como veremos
mas abajo, este juicio genérico se relativiza
cuando buena parte de los consultados se re-
fiere a formas mas especificas de participa-
cion. También hay coincidencia en que mas
participacion a través de los partidos politicos
es saludable para la democracia. Los lideres
consultados tienden a compartir esta idea, aun
cuando son escépticos respecto de si los parti-
dos estan funcionando adecuadamente como
canales de participacion ciudadana o si podrian
recuperar protagonismo en este terreno.

Asimismo, para la gran mayoria de los con-
sultados, la participacion de la poblacion en
sentido amplio (es decir, tanto en lo que refiere
a la eleccion de los gobiernos como a la defini-



cion de sus politicas) ha aumentado significati-
vamente durante la Gltima década.

En el momento de considerar el acto electo-
ral como una expresion de la participacién po-
litica, existen dos tendencias. En los paises con
menor raigambre democrética se visualiza el vo-
to como un acto que hace a la participacion, ya
que permite expresar una posicion critica hacia
viejas estructuras patrimonialistas y, eventual-
mente, un premio o un castigo a los gobernan-
tes. Se identifica el incremento de la concurren-
ciaelectoral con el progreso de la participacion.
En cambio, en las democracias que han tenido
mayor continuidad, el hecho de votar es visto
como algo habitual, que no es considerado al
momento de evaluar el nivel de participacion,
ya que para los consultados en estos paises la
participacion implica formas mas activas de
ejercicio de los derechos ciudadanos.

En casi toda América Latina, el aumento de
la participacion se percibe como una de las ca-
ras mas visibles del proceso de construccion de-
mocratica. En cambio, la disminucion o el es-
tancamiento de la participacion que sefialan los
lideres chilenos, uruguayos y costarricenses pa-
rece propia de democracias que se ven a si mis-
mas como profundamente arraigadas histérica-
mente. Esto no significa que estos paises estén
libres de dificultades (de hecho, dos de ellos pa-
decieron duras experiencias de regimenes auto-
ritarios); aun asi, se trata de un problema dife-
rente de los que enfrentan paises donde ese
arraigo es menor o mas reciente.

Un dirigente consultado en Chile agrega de-
talles: “La participacion que supone la democra-

cia era mas institucionalizada [desde mediados
del siglo pasado hasta el golpe de Estado de
1973], fundamentalmente a través de las orga-
nizaciones politicas y sociales. [...] Hoy dia, la
realidad chilena es muy preocupante: [...] en las
votaciones y en las elecciones ha ido disminu-
yendo progresivamente el interés de la ciudada-
nia y aumentado la abstencion electoral. [...]
[Ahora] hay una participacion mas desordena-
da, més circunstancial [...]. Los partidos han
perdido presenciay representatividad”.

Por su lado, un lider brasilefio destaca la ex-
pansion de la participacion: “La pobreza es di-
fusa, no organizada [...]. Cuanto mas se perfec-
ciona el poder democratico, mas aumentan las
presiones de abajo hacia arriba [para que sus
problemas sean tenidos en cuenta]. Y eso es lo
que ocurre [...], [hay] mas organizaciones de-
mocraticas, mas organizaciones de la sociedad
y mas presion de abajo hacia arriba. Es la prue-
ba que ahora deberemos pasar”.

Una diferencia significativa entre los paises
con democracias histéricamente mas arraigadas
y el resto son los canales a través de los que se
ejerce la participacién. Los consultados tienden,

¢AUMENTO LA PARTICIPACION EN AMERICA LATINA? AL

La participacion aument6

Honduras, México, Bolivia, Brasil, Paraguay, Colombia, Republica Dominicana,

Venezuela, El Salvador, Panamé, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Per, Argentina

La participacion no aumentd ni disminuyd Costa Rica

La participacion disminuyd

Uruguay, Chile

Notas: Los paises estan ordenados segtin “balances de opinion”, es decir, la diferencia entre quienes dicen que la participacién aumenté y quie-
nes dicen que la participacién disminuyd. EI primer pais es el que tiene un mayor balance positivo, es decir, aquel en el que la diferencia es mas
favorable a quienes piensan que la participacion aumentd. Luego se ordenan por orden decreciente de este balance.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.
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¢AUMENTARON LOS CONTROLES AL PODER EN AMERICA LATINA? TABLA 52

Los controles aumentaron

El Salvador, México, Perd, Brasil, Colombia, Republica Dominicana, Guatemala,

Chile, Honduras, Costa Rica, Bolivia, Paraguay

Los controles no aumentaron ni disminuyeron

Los controles disminuyeron

Uruguay, Nicaragua

Ecuador, Panam4, Argentina, Venezuela

Nota: Los paises estan ordenados segln “balances de opinion”, es decir, la diferencia entre quienes dicen que los controles aumentaron y quienes
dicen que disminuyeron. EI primer pais en la primera ubicacion es el que tiene el balance mas positivo, es decir, aquel en el que la diferencia es
maés favorable a quienes piensan que los controles aumentaron. Los restantes se ordenan a medida que disminuye el balance.

Fuentes: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.

en los primeros, a presuponer que los partidos
son uno de los canales naturales (no el Gnico
pero si uno de los importantes). En cambio, en
varios paises con tradiciones democraticas me-
nos arraigadas, algunos consultados opinan que
la mayor participacion se produce cuando los
ciudadanos acttian fuera de los partidos, ya sea
porque toman la distancia suficiente como pa-
ra hacer un ejercicio independiente del voto
(por ejemplo, apoyando a candidatos indepen-
dientes) o porque se incorporan a organizacio-
nes de la sociedad civil que se presentan como
alternativa a los partidos. Seguin estos consulta-
dos, no solo se trata de que los partidos tengan
mala imagen, sino que son vistos como un obs-
taculo para la participacion.

Siempre segun los consultados, este feno-
meno de mayor participacion por canales al-
ternativos a las estructuras partidarias aparece
frecuentemente asociado a otra tendencia vi-
gorosa, el fortalecimiento de las instancias de
deliberacion y de decisién a nivel local. Es a esa
escala (la aldea, el distrito rural, la ciudad, la
provincia) donde aparecerian dirigentes capa-
ces de generar niveles importantes de adhesion
y donde mejor funcionarian las organizaciones
de la sociedad civil que con mas facilidad con-
siguen involucrar a los ciudadanos. Asi lo des-
cribe uno de los lideres consultados en Colom-
bia: “En Bogota [...] gobiernos sucesivos [...]
generaron una transformacion radical de la
ciudad: [...] las politicas publicas se convirtie-
ron en una esencia vital, [...] lo pablico pas6 a
tener el asiento de adelante frente a lo privado,
gue no era como se veia antes, [...] los resulta-
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dos hacia los ciudadanos generaron un con-
vencimiento y una continuidad en politica,
[pero] casi no de los partidos, porque los ulti-
mos tres candidatos que han sido elegidos son
independientes”.

La percepcion sobre la participacion social es
heterogénea entre los consultados. Los nuevos
movimientos sociales y el crecimiento de la par-
ticipacion por fuera de los partidos llevan a que
los primeros sean vistos, por no pocos de los
consultados, como una amenaza a la gobernabi-
lidad. Existe también desacuerdo sobre la insti-
tucionalizacion de la participacion social. Cier-
tos paises cuentan con canales institucionales a
través de los cuales pueden viabilizar y negociar
las demandas. Para algunos consultados, la resis-
tencia a desarrollar mecanismos de participa-
cién institucionalizada afecta negativamente el
desarrollo de la democracia; otros objetan estos
procesos por considerarlos particularistas y por
generar consensos contingentes que limitan el
pluralismo de la democracia.

En la mayoria de los paises latinoamerica-
nos, la idea predominante es que los gobiernos
estan mas controlados y limitados que en el pa-
sado. Esto es percibido en general como un he-
cho positivo, porque implica la presencia de una
ciudadania mas atenta y decidida a hacer valer
sus derechos (lo que es consistente con la per-
cepcidn de una mayor participacion). La idea de
que los controles al ejercicio del poder se han
perfeccionado predomina entre los lideres de



doce de los dieciocho paises estudiados. Los po-
liticos y funcionarios de gobierno son los que
mas frecuentemente piensan que los controles
han aumentado.

Varios lideres consultados también mencio-
nan la presencia de tradiciones desfavorables a
los controles del ejercicio del poder en algunos
paises centroamericanos, donde la ausencia de
controles eficaces aparece asociada a problemas
de larga data.

Por otra parte, los consultados relacionan el
ejercicio del control con el fortalecimiento de la
sociedad civil (sobre todo a partir del papel asu-
mido por las ONG) y el de los medios de comu-
nicacion. Estos son considerados simultanea-
mente un control y un grupo de presion, lo que
permite comprender su paraddjica percepcion:
ser una condicién sine qua non de la democra-
cia a la vez que un instrumento de grupos de
poder que ejercen indebida influencia en la to-
ma de decisiones publicas.

De manera general, la existencia de medios
de comunicacion independientes es vista como
un factor que ha contribuido decisivamente al
aumento de los controles. Numerosos lideres
consultados insisten en la capacidad de los me-
dios de detectar irregularidades y excesos (0
simples errores y dificultades) y de darles difu-
sion puablica. Pero esta misma relevancia de los
medios es vista como un peligro por la mayoria
de los lideres consultados: apoyados en la popu-
laridad que les aportan las denuncias, ciertos
medios terminan por construir su propia agen-
day perseguir intereses particulares (los del gru-
po econémico al que pertenecen o los de ciertos
sectores de poder a los que estan asociados). Pa-
ra muchos de nuestros consultados, un grave
problema es que no existen mecanismos efica-
ces para controlar los eventuales excesos, al me-
nos en la medida en que no se quiere atentar
contra la libertad de prensa. Sin embargo, tanto
en sus mejores cComo peores versiones, los me-
dios son vistos por los lideres como uno de los
principales contrapesos del poder politico.

Los lideres latinoamericanos creen que las
condiciones politicas necesarias para la demo-

cracia avanzaron significativamente durante la
Gltima década. Consideremos la definicion de la
democracia que dio un entrevistado en Guate-
mala: “Si nosotros hubiéramos preguntado en
1986 a los guatemaltecos qué era para ellos la
democracia, nos hubieran dicho ‘que el gobier-
no sea civil y que sea electo popularmente’, y eso
es basicamente lo que debe suceder en toda
Ameérica Latina”. Presuponiendo que esta defi-
nicion es aceptable, no hay duda de que la gran
mayoria de los consultados coincidiria en que
sus paises son democraticos.

La pauta de las consultas preveia que al cabo
de una conversacion extensa, los consultados fue-
ran invitados a responder sobre la presencia o au-
sencia de democracia en su pais (“Teniendo to-
do en cuenta, justed diria que su pais hoy es una
democracia?”). S6lo 14 por ciento de los consul-
tados respondié inequivocamente (6 por ciento
que si, 8 por ciento que no). Para los demas fue
necesario precisar y desagregar el concepto.

Tenemos entonces que explorar el sentido de
esos condicionamientos y relativizaciones. Para
el 6 por ciento, como se dijo, en su pais existe
una“democracia plena”; para un robusto 66 por
ciento, en su pais existe una democracia con po-
cas o algunas limitaciones; un 17 por ciento
piensa que en su pais hay numerosas limitacio-
nes, y otro 8 por ciento opina que su pais no es
una democracia.

Por lo tanto, al menos como una primera
aproximacion, el grueso de los consultados (ca-
si nueve de cada diez) acepta el término “demo-
cracia” para describir sus respectivas situaciones
nacionales, aunque lo haga complementandolo
con varias especificaciones adicionales.

Esta observacion puede parecer trivial, pero
ratifica todo lo que se ha avanzado en los Ulti-
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mos afios. Por primera vez en la historia del con-
tinente, los lideres de todos los paises incluidos
en el estudio ven que sus paises satisfacen la de-
finicion minima de democracia: hay competen-
cia genuina, los gobiernos tienen al menos algu-
nos limites a su poder y los consultados creen
que en estos dos planos se ha progresado signi-
ficativamente. La respuesta predominante po-
dria sintetizarse de este modo: “Se puede hablar
de democracia, si, sobre todo comparando con
el pasado, pero...”. Por otro lado, para el 25 por
ciento de los consultados, en su pais “todavia fal-
ta” para poder decir que se vive en democracia.

En algunos casos, las personas consultadas
insisten en que la debilidad de la democracia
no tiene tanto que ver con blogqueos politicos,
problemas de legitimidad o cuestiones de di-
sefio institucional (aunque estos problemas
también son mencionados), sino con las con-
diciones de vida de la poblacién: “Desde el
punto de vista econdmico y social, realmente
tenemos unos gravisimos problemas de distri-
bucion de la riqueza, de participacion de los
panamefios [...]. ;Como puede haber demo-
cracia en estas condiciones?”. La idea de la de-
sigualdad y de la segmentacion social como
impedimento para la construccion cabal de la
democracia aparece muy frecuentemente aso-
ciada a los juicios mas pesimistas. En el con-
junto de las consultas, el comentario mas fre-
cuentemente ligado a un juicio escéptico sobre
el grado de fortaleza o de realizacion de la de-
mocracia se refiere, usualmente, a las condi-
ciones de vida de la poblacidn.

Uno de los consultados en Nicaragua afirma,
por ejemplo: “Nos ha costado llegar donde llega-
mos: muertos, luchas intestinas [...]. Hemos avan-
zado mas que muchos paises en cuanto a la con-
solidacion de la democracia, pero nos falta mucho
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por hacer, porque la democracia plena en pobre-
za 'y miseria no es concebible. Mientras la Unica
libertad que tenga uno sea la de morirse [...] es di-
ficil” La misma idea aparece en este resumen for-
mulado por uno de los lideres consultados en Pe-
rd: “El 54 por ciento de la poblacién vive por
debajo de la linea de pobreza extremay el 23 por
ciento por debajo de la linea de pobreza extrema-
extrema [...]. Esa gente participa en politica en el
sentido de ir a votar el dia de la eleccién, porque
es obligatorio y tiene que pagar una multa si no
lo hace, pero eso no es democracia. La democra-
cia no es un acto politico electoral. No puede ser
libre aquel que esta noche se va a dormir sin sa-
ber si mafana tendra algo que comer”.

En el otro extremo, las respuestas mas po-
sitivas se encuentran especialmente entre per-
sonalidades provenientes de las democracias
mas arraigadas y en los paises mas grandes.
Como sefala uno de los consultados en Brasil,
las recientes elecciones contribuyen a un clima
de confianza en la democracia: “Estamos vien-
do un momento en que una persona [Luiz Ina-
cio Lula da Silva] sale de la extrema pobreza
nordestina y llega al poder méximo del pais;
[...] la movilidad social es uno de los ingre-
dientes de la democracia: [...] cuanto mas po-
sibilidades tenga cada uno de atravesar las ba-
rreras [entre las clases sociales], creo que mas
democracia hay”.

Estos casos indican que en América Latina el
vinculo entre condiciones socioeconémicas y
actitudes hacia la democracia no es automatico
ni necesariamente determinante. Lo que distin-
gue las actitudes de los liderazgos de estos pai-
ses no radica, entonces, en las condiciones so-
cioecondmicas “objetivas” de sus paises, sino en
su grado de confianza en la capacidad de las ins-
tituciones democréticas de convivir con, y en el
mediano plazo modificar, esas situaciones de
pobreza y exclusion. Para quienes ven las cosas
de este modo, la pobreza y la exclusién son pro-
blemas que se deben solucionar por un sistema
politico inequivocamente democratico.

“Hemos alcanzado la repablica y aun debe-
mos construir la democracia. La republica es la
que nos preserva las libertades individuales, evi-
ta que nos mate un gobierno despotico, que Nos



lleve preso [...], pero ademas de estas libertades
llamadas negativas estan las otras libertades, las
positivas de la democracia, concentradas en los
derechos sociales” (ex presidente).

Causas de las limitaciones
de las democracias latinoamericanas

Un problema tradicional de los paises lati-
noamericanos ha sido el divorcio entre los po-
deres institucionales y los poderes facticos: si
bien los textos constitucionales otorgan gran
peso al Poder Ejecutivo y una importante capa-
cidad de accion al Legislativo y al Judicial, el po-
der real suele residir en instituciones a las que
las normas asignan otras funciones (como fue
el caso, en el pasado reciente, de las Fuerzas Ar-
madas) o en grupos que no forman parte del or-
den politico-institucional (familias tradiciona-
les, grupos econdmicos y otros).

La tension entre poderes institucionales y
poderes facticos sigue estando presente en la
realidad latinoamericana. Hay informacion

que sugiere, y las consultas realizadas confir-
man, que en las ultimas décadas, a pesar del
fortalecimiento de las instituciones demo-
craticas, los poderes facticos siguen jugando
un papel muy importante.

Las Fuerzas Armadas son vistas como el fac-
tor de poder mas importante para algunos con-
sultados en Guatemala y la Republica Domini-
cana y en menor medida en Ecuador, Chile y
Venezuela. Pero las Fuerzas Armadas no son
mencionadas en los restantes paises, incluyendo
a los que experimentaron recientemente crisis
politicas agudas (Argentina, Colombia y Para-
guay). Este fuerte debilitamiento de las Fuerzas
Armadas como factor politico es una importan-
te novedad para la democracia latinoamericana.

¢ QUIENES EJERCEN PODER EN AMERICA LATINA?,
SEGUN MENCIONES DE LOS LIDERES CONSULTADOS TABLA 53

Cantidad de % de consultados

menciones que mencionan
Poderes facticos Los grupos econoémicos/ empresarios/ El sector financiero 150 (79,8%)
Los medios de comunicacion 122 (64,9%)
Poderes constitucionales Poder Ejecutivo 68 (36,2%)
Poder Legislativo 24 (12,8%)
Poder Judicial 16 (8,5%)
Fuerzas de seguridad Las Fuerzas Armadas 40 (21,3%)
La Policia 5 (2,7%)
Instituciones politicas Partidos politicos 56 (29,8%)
y lideres politicos Los politicos/ operadores politicos/ lideres politicos 13 (6,9%)
Factores EE.UU./ La embajada norteamericana 43 (22,9%)
extraterritoriales Organismos multilaterales de crédito 31 (16,5%)
El factor internacional/ el factor externo 13 (6,9%)
Empresas transnacionales/ multinacionales 9 (4,8%)

Nota: n = 188. El total no suma 100% porque se permitieron respuestas maltiples.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.
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Sin embargo, algunos lideres consultados
identifican tres riesgos principales que podrian
amenazar el buen funcionamiento del orden de-
mocratico:

1. Segun los lideres de los paises mas grandes y

destacan dos. El primero es que, al atraer la
atencion del gobierno de Estados Unidos, ge-
nera nuevas formas de presion externa que li-
mitan adn mas la esfera de accion de los go-
biernos nacionales. EIl segundo tiene que ver
con la corrupcion: el “dinero sucio” tiene efec-

de aquellos con tradiciones democraticas mas
arraigadas, las limitaciones provienen de dos
origenes. En lo interno, de la proliferacion de
controles institucionales inadecuados, asi co-
mo de la multiplicacion de grupos de interés
(en especial empresariales) que funcionan co-
mo poderosos lobbies. En lo externo, las limi-
taciones provienen basicamente del compor-
tamiento de los mercados internacionales (en
especial, pero no exclusivamente, los financie-
ros), de la vigilancia de las calificadoras de
riesgo y del papel de los organismos interna-
cionales de crédito.

Por su parte, en paises mas pequefios o con
tradiciones democraticas menos arraigadas,
los consultados también destacan limitacio-
nes externas e internas, pero las describen de
manera diferente. En lo interno mencionan
los grupos de interés (particularmente em-
presarios y terratenientes), pero los méto-
dos empleados ya no son solo lobbies, sino
préacticas tales como la compra de votos y
la “fabricacion” de candidatos. En lo externo
mencionan la dependencia de los organis-
mos internacionales de crédito, a la que agre-
gan la desmesurada influencia de empresas
extranjeras instaladas en los propios paises.

. El segundo tema considerado es la amenaza
del narcotréafico. Como es natural, laimportan-
cia que los lideres latinoamericanos asignan a
este factor esta directamente ligada al grado de
desarrollo que tiene el fendmeno en sus res-
pectivos paises. Sin embargo, casi todas las
opiniones recogidas confluyen al sefialar que
el narcotréfico implica un doble desafio. Es un
desafio directo porgue intenta controlar par-
te del aparato estatal y partes significativas del
territorio, al tiempo que crea fuertes incenti-
vos para el pasaje de la economia formal a la
informal. El narcotrafico crea asimismo desa-
fios indirectos, entre los que los consultados
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tos devastadores sobre el comportamiento de
una parte de los dirigentes politicos y sobre el
funcionamiento de las instituciones.

3. El tercer factor al que se le atribuyen limita-

ciones al poder de las instituciones politicas
son los medios de comunicacién. Esta gran
influencia de los medios es vista como parte
del aumento de los controles que han permi-
tido democratizar el ejercicio del gobierno,
pero también, segin lo perciben principal-
mente los politicos consultados, como una
restriccion al proceso democratico. Los me-
dios tienen la capacidad de generar agenda,
de predisponer a la opinion puablica a favor
0 en contra de diferentes iniciativas y de ero-
sionar laimagen de figuras publicas median-
te la manipulacién de denuncias.
Existe amplio consenso entre los consultados
en cuanto a que la gran influencia de los me-
dios limita el poder de las instituciones politi-
cas. En realidad, siempre tuvieron mucha in-
fluencia y los politicos intentaron servirse de
ella. Lo nuevo, ademas de la mayor exposicion
del pablico a los medios, es que se ha salido de
una época en la que estaban mayoritariamen-
te vinculados a los partidos politicos y, en al-
gunos casos, éstos ejercian cierto control sobre
aquéllos; actualmente muchos medios se han
independizado de las estructuras partidarias y
han pasado a formar parte de grupos econd-
micos no subordinados al poder politico y con
intereses muy diversificados.

Segun los lideres consultados, los partidos po-
liticos, actores fundamentales para el funciona-
miento de las democracias contemporaneas, su-
fren una seria crisis. Un dato revelador es que no
s6lo la mayor parte de los lideres consultados cree
que los partidos no estan cumpliendo adecuada-
mente su funcién; ademas, esta opinién es am-



pliamente predominante (59 por ciento) entre
los propios politicos consultados. En este caso, los
juicios favorables (“claramente si” y “mas bien
si”) representan el 18 por ciento y los juicios neu-
tros (“en parte si, en parte no”) el 16 por ciento.

Este escepticismo generalizado oculta dife-
rencias importantes de pais a pais. En algunos
casos (Argentina y Ecuador), el desprestigio de
los partidos alcanza un grado extremo. En otros
casos (Honduras, Uruguay y, aunque en menor
medida, Chile), los partidos aparecen en condi-
ciones bastante mejores. De manera general
puede decirse que, salvo excepciones, el escepti-
cismo hacia los partidos esta muy extendido y la
disposicion a vincularse a ellos tiende a dismi-
nuir en toda América Latina. Estas opiniones re-
fieren a la coyuntura politica del afio 2002 y co-
mienzos del 2003. Una nueva ronda de consultas
presumiblemente daria nuevos resultados.

¢Cudles son las razones que fundamentan es-
te juicio? La acusacion mas frecuente es el per-
sonalismo y la ausencia de democracia interna.
En palabras de un lider costarricense: “Son las
mismas caras, es la misma gente en los Gltimos
cuarenta afios, es darle vuelta a la misma masa,
es que el que hoy es diputado mafiana es emba-
jador, y otra vez le toca un ministerio [y luego]
de nuevo le toca a él”.

Este rechazo a las oligarquias partidarias
puede deberse en parte a una modernizacion de
las expectativas de los ciudadanos (el viejo cau-
dillismo y el viejo estilo patrimonialista tienen
mas dificultades en ser aceptados). Ademas, el
agudo deterioro que por varias razones ha su-
frido el Estado en buena parte de nuestros pai-
ses ha llevado al debilitamiento de uno de los
atractivos que los partidos pudieron tener en el

pasado: al menos a 0jos de una parte importan-
te de la ciudadania, los partidos ya no consi-
guen, mediante su influencia en diversos seg-
mentos del Estado, “resolverle los problemas a
la gente”. Pero al mismo tiempo que este atrac-
tivo clientelar se debilita, los partidos no han
conseguido modernizarse en el grado suficien-
te como para destacarse por su capacidad de
propuesta ni por la consistencia de sus equipos
de gobierno. En palabras de un entrevistado pe-
ruano: “Los partidos politicos no han sido ca-
paces de tomarle el pulso a América Latina”
Los partidos politicos atraviesan una fuerte
crisis de representacion que incide en la disminu-
cion de la participacion electoral y en su canali-
zacion por otras vias (en general, organizaciones
de la sociedad civil). Sin embargo, casi todos los
lideres reconocen la centralidad de los partidos
politicos y la necesidad de que asuman un papel
de mayor responsabilidad. “Nuestras sociedades
han atravesado una rapida metamorfosis debajo
de la mesa y los politicos no la hemos monito-
reado de cercay entonces hay un gran desencuen-
tro” (presidente). “La gente quiere participar y
siente que el formalismo del voto en las urnas, por
mas transparentes gque sean las elecciones, no le
da ese sentimiento de participacion [...]. La de-

¢LOS PARTIDOS ESTAN CUMPLIENDO SU PAPEL? ThBLA 54

Si, 0 mas bien si Uruguay, Honduras

No, o mas hien no

Chile, Pert, México, RepUblica Dominicana, El Salvador, Bolivia, Panama, Brasil, Guatemala, Paraguay,

Venezuela, Argentina, Colombia, Ecuador, Nicaragua, Costa Rica

Nota: Los paises estan ordenados segun “balances de opinion™, es decir, la diferencia entre quienes dicen que los partidos estan cumpliendo su
papel y quienes dicen que no. El primer pais es el que tiene un mayor balance positivo, es decir, aquel en el que la diferencia es mas favorable a
quienes piensan que los partidos cumplen su papel adecuadamente. Luego se ordenan a medida que disminuye el balance.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.
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mocracia necesita de los partidos politicos, pero
yo no puedo ir a participar en uno porque cada
partido tiene duefio” (empresario).

Nuestros consultados vinculan esta crisis de
representacion a la ausencia de democracia inter-
na en los partidos, la Idgica clientelar de manejo
del electorado que incentiva los personalismos,
el olvido de las plataformas politico-partidarias
(falta de diferenciacién ideoldgica, carencia de
programas), la generacion de escisiones persona-
listas y no ideoldgicas, su vinculacién a poderes
facticos y alianzas en las que se confunden las
identidades politicas.

Por estas razones, la mayoria de los consul-
tados entiende que los partidos —en particular
los tradicionales— no han tenido éxito como ca-
nalizadores de las demandas de la ciudadania. A
su vez, las oposiciones politicas aparecen frag-
mentadas y su discurso se conforma mas en
contra de figuras politicas controvertidas que a
partir de propuestas programaticas. En general,
lejos de expresar una voluntad mayoritaria de la
poblacion, segin estas opiniones los partidos
actuan en funcion de intereses particularistas y
sufren demasiadas presiones de los grupos de
poder, tanto legales como ilegales.

“[Los partidos] tienen muchas dificultades
para estar en contacto con las demandas de la
gente porque la carrera politica depende mas
gue nada de la dirigencia partidista y no tanto de
los ciudadanos. Es curioso, hay una partidocra-
cia mas o0 menos solida y los partidos tienen un
buen porcentaje de los votos aunque la gente no
tenga una buena opinion de ellos” (académico).

Ciertos actores, en particular los periodistas,
perciben a los partidos politicos como institu-
ciones fragiles, divorciadas de las necesidades
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ciudadanas, sometidos a caudillismos, que se
ocupan sélo de la sociedad incluida y pierden
contacto con sus bases sociales —actUian, a veces,
como verdaderas mafias—. Por su parte, los aca-
démicos tienden a vincular la crisis de represen-
tacién de los partidos politicos a los déficit ins-
titucionales que presenta cada pais. La revision
del sistema de proporcionalidad en algunos
paises, de las fuerzas que aparecen representa-
das en el Parlamento y de los mecanismos de
promocidn de candidaturas intra o extra parti-
darias, son las dimensiones mas resaltadas. Se-
gun ese punto de vista, los problemas de la re-
presentacion politica descansarian mas en la
forma institucional de funcionamiento del sis-
tema de representacion, que en la credibilidad
de los partidos politicos frente a la ciudadania.

Por su parte, segin nuestros consultados, el
descreimiento de la poblacion en los partidos
politicos ha favorecido la expansion y la diversi-
ficacidn de las organizaciones de la sociedad ci-
vil, asi como la capacidad de éstas de encaminar
las demandas. El desequilibrio entre los niveles
de participacién alcanzados por los partidos y
por las organizaciones de la sociedad civil gene-
ra miradas criticas en relacion con el papel que
ambos desempefian en el proceso democratico.

Los consultados de ONG expresan fuertes
criticas hacia los partidos, basadas fundamen-
talmente en su corrupcién, su distanciamiento
respecto de los intereses sociales y su busqueda
del poder como afianzamiento de intereses par-
ticularistas.

Sin embargo, para algunos de los consultados
mas cercanos a los partidos, el problema no es
tanto que los partidos no se hayan modernizado
plenamente, sino que No consiguieron que esto
fuera percibido. Asi lo expresa un lider consulta-
do en Chile: “Creo que aqui hay que hacer un mea
culpa. Creo que los partidos no han tenido la ca-
pacidad de clarificar ante la opinion puablica sus
proposiciones, la alternativa que representan, el
camino que ofrecen”. Las explicaciones de este ti-
po no son suficientes para los consultados de pai-
ses que enfrentan crisis muy severas. Entre ellos,
una idea recurrente es que no es la ciudadania la
que les dio la espalda a los partidos, sino que fue-
ron los partidos los que le dieron la espalda a la



gente. En palabras de un entrevistado argentino:
“Los politicos hablan mucho més de candidatu-
ras, de internas, de elecciones, de mecanismos
electorales, y hablan muy poco de desempleo, de
pobreza, de marginacion, de inseguridad pablica,
que son los temas que estan preocupando a la
gente. [...] Esta crisis provino de una dirigencia
politica que se negd a aceptar ninguna responsa-
bilidad y ninguin esfuerzo, basicamente. El Gnico
objetivo fue durar el mayor tiempo posible™

De las consultas surgen también elementos
para evaluar la situacién de otras instituciones
de la democracia. La baja confianza en estas
instituciones expresada por la ciudadania (ver
el capitulo precedente) es percibida por los li-
deres. Algunos sefialan un agotamiento de la
capacidad de representacion y lo vinculan a la
elevada influencia de los poderes no electos. Al
tiempo que los consultados reconocen, con di-
ferentes matices, el caracter central de los par-
tidos politicos como instrumentos de represen-
tacién en una democracia de buena calidad,
sefialan que los partidos sufren de modo parti-
cular la influencia de los poderes facticos.

Existe gran coincidencia entre los consulta-
dos en torno al poder acumulado por los gran-
des empresarios, el sector financiero y los medios
de comunicacion en la Gltima década. Segun
aquellos, éstos constituyen el principal factor de
poder en las democracias de la region. También
resaltan la influencia que ejercen los organismos
multilaterales de crédito. Existe amplio consen-
S0 en cuanto a que la agenda de los gobiernos es
determinada centralmente por los temas y las
perspectivas que promueven esos actores.

Empresas

El 80 por ciento de los consultados en Amé-
rica Latina resalta el poder que han acumulado
los empresarios, el sector financiero y los me-
dios™ en la dltima década. Ellos constituyen el
principal grupo de poder que limita el poder de
decision de los gobiernos.

El condicionamiento impuesto por los po-
deres facticos a los regimenes democraticos fa-
vorece la percepcion de que se cuenta con go-
biernos y partidos politicos que no pueden
responder a las demandas de la ciudadania. “El
gran poder factico de la incipiente democracia
es el poder econdmico privado. Integrado por
los grupos de presion que condicionan la con-
ducta del presidente, de legisladores, jueces y
otros funcionarios gubernativos y de la admi-
nistracion publica” (ex presidente). “Nosotros te-
nemos una democracia desvinculada del interés
general y, fundamentalmente, vinculada a fac-
tores facticos que terminan por oligarquizar la
economia del pais y cambiar el gobierno demo-
cratico por un gobierno plutocratico” (politico).

Los lideres subrayan que la relevancia del
sector empresarial descansa en su capacidad de
lobby frente a los gobiernos, defendiendo y pro-
moviendo sus intereses y direccionando acciones
politicas en su beneficio. “El gobierno esta al ser-
vicio de la empresa privada y de quienes toman
las decisiones [...], los multimillonarios son los
que deciden qué es lo que se hace o deja de ha-
cer en el pais” (religioso). “El poder del dinero se
convierte rapidamente en poder politico, con ca-
pacidad de limitar al poder politico democréti-
co” (presidente). “Su capacidad de influencia se
basa [...] en el hecho de que financian las cam-
pafias electorales” (politico). “El mundo empre-
sarial tiene un poder muy fuerte. Como los em-
presarios toman las decisiones de inversion, y sin
inversién no hay desarrollo y no hay crecimien-
to, tienen ahi un poder de veto. [...] El poder de
la direccion empresarial con sus capitales y el po-
der de veto que conduce al desempleo, no cabe
duda que es muy fuerte” (politico).

En la opinién de algunos presidentes consul-
tados, en el Cono Sur preocupa el peso de cor-
poraciones que aparecen como un obstaculo
para una democracia mas amplia, por el otor-
gamiento de privilegios a ciertos grupos en un
contexto de partidos débiles y de un Estado que
deberia ser mas republicano. En paises mas pe-
quefios, como los de Centroamérica, se sefiala la

79 A diferencia del resto de los paises de América Latina, en Brasil no se hace mencién a la vinculacién entre el sec-
tor econémico financiero y los medios. Sin embargo, se reconoce su gran incidencia sobre la opinién publica.
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presion que ejerce el sector privado —ligado a
una estructura oligarquica de poder— sobre el
presidente y la cooptacion de altos funcionarios,
gue permite a algunos de los consultados hablar
de un proceso de captura del Estado.

La estrecha vinculacion entre grupos econé-
micos y medios de comunicacion es destacada
por la mayoria de los consultados. A través de los
medios, los empresarios concentran alin mas po-
der, ya sea porgue son sus propietarios o porque
imponen condiciones a través del manejo de las
pautas publicitarias. Esta alianza les otorga gran
capacidad de generar opinion, determinar temas
de agenda e incidir sobre la imagen publica de los
funcionarios, partidos politicos e instituciones.

Los medios de comunicacion

Los medios son caracterizados como un
control sin control, que cumple funciones que
exceden el derecho a la informacion. “Forman
la opinién publica, determinan las encuestas Y,
en consecuencia, son los que mas influyen en la
gobernabilidad” (politico). “Actdan como su-
prapoderes, [...] han pasado a tener un poder
que excede al Ejecutivo y los poderes legitima-
mente constituidos, [...] han reemplazado total-
mente a los partidos politicos” (politico).

La mayoria de los periodistas consultados
percibe al sector econémico-financiero y los
medios de comunicacion como los principales
grupos de poder. Los medios tienen la peculia-
ridad de operar como mecanismo de control o
limite a las acciones de los tres poderes consti-
tucionales y de los partidos politicos, indepen-
dientemente de quiénes sean los propietarios de
esos medios. “La verdadera vigilancia que se
ejerce es la de la prensa” (periodista). Asimismo,
reconocen que actiian como una corporacion
que define los temas de la agenda publica e in-
cluso delinea la agenda presidencial.
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En general, los consultados consideran pro-
blematica la relacion entre los medios de comu-
nicacién y los politicos. “Aqui la clase politica les
teme. Porque pueden deshacer una figura publi-
ca en cualquier momento” (sindicalista). “La
forma en que se construyeron las concesiones y
los intereses con los que se tejié toda la estruc-
tura de los medios de comunicacion, los tiene
convertidos en un poder” (politico).

Para algunos, sin embargo, la influencia que
ejercen los medios es positiva: “Gracias a los me-
dios todavia podemos estar hablando de demo-
cracia” (empresario). Valoran su rol fiscalizador:
“Esta claro que si no fuera por la vigilia de la pren-
sa, las cosas serian mucho peores”. “[La prensa]
sofistica los mecanismos de engafio, pero, por
otro lado, opera como limite” (periodista).

Los factores extraterritoriales

El papel que juegan Estados Unidos y los or-
ganismos multilaterales de credito (Banco Mun-
dial, BM; Fondo Monetario Internacional, FMI;
Banco Interamericano de Desarrollo, BID) como
factores de gran influencia son mencionados por
aproximadamente la mitad de los consultados. El-
los sefialan la injerencia que los organismos tie-
nen sobre cuestiones internas y la pérdida de au-
tonomia. La dependencia aparece expresada en las
prioridades de la agenda publica, particularmen-
te en la coincidencia entre las sugerencias ofreci-
das por estos organismos y las pautas de reformas
economicas, fiscales y estatales previstas en el cor-
to y mediano plazo.

“El rumbo, la direccién, los ritmos de la co-
sa estan predeterminados por condicionamien-
tos externos [...] con el Fondo, con los bancos,
con el BID” (periodista). “El visto bueno del go-
bierno de Estados Unidos ante los organismos
multilaterales es esencial. Sin una vision favora-
ble del FMI, del BM y del BID, la economia del
pais colapsaria a corto plazo, por la situacion de
endeudamiento [...]. La ayuda norteamericana
es vital para la correlacion de fuerzas internas en
este periodo” (politico).

“La politica economica no es manejada de-
mocréaticamente [...]. Hay una sola pauta para la
region.Y el que quiera salirse de eso tiene que en-
frentarse con que no puede hacerlo, o si lo hace,



lo hace a su propio riesgo. [Esta es la] limitacion
del carécter internacional y global de los vectores
econdmicos” (alto funcionario). “La gente vota y
las instituciones que surgen de ese voto son faci-
litadores de decisiones que vienen tomadas de
otro lado [...]. Gradualmente se van allanando las
fronteras en aras de esos poderes facticos que ha-
cen que las decisiones del Parlamento, del Poder
Ejecutivo, de la Justicia, de cada jurisdiccion sean
mas bien pintadas” (periodista).

Si bien los consultados reconocen la influen-
cia de estos poderes, algunos consideran que el
poder politico mantiene capacidad de autono-
mia. “El desafio es cdmo adaptar las institucio-
nes democraticas a la existencia de los poderes
facticos. Probablemente no haya ninguna ma-
nera de institucionalizarlos, sino que hay que
saber que existen, que influyen y que esas in-
fluencias pesan” (politico).

En este contexto y desde una mirada que se
proyecta hacia el futuro, un presidente identifi-
ca el desafio que supone dirimir el vinculo en-
tre los factores extraterritoriales y las priorida-
des nacionales, que incluyen la superacion de la
pobreza y el consecuente fortalecimiento de la
democracia: “Este cuadro nos plantea un enor-
me reto, a saber, si los gobernantes de la region
somos 0 no capaces de que funcione con efica-
ciay visién de futuro el manejo responsable de
las politicas econdémicas”

Las iglesias

La mitad de los consultados considera que
las iglesias tienen influencia, aunque decrecien-
te respecto del pasado. Se sefiala que la expan-
sion de las iglesias evangélicas esta minando el
poder de las catdlicas. “Creo que la Iglesia cato-
lica todavia continda siendo la hegemonica. [...]
Los sectores mas conservadores se fortalecieron,
[...] los que més avanzaron son algunos grupos
pentecostales, evangélicos que hoy tienen gran
influencia, porque controlan medios de comu-
nicacion, [...] tienen un discurso que atrae a las
personas como solucién a sus problemas y que
es extremadamente alienante desde el punto de
vista de la conciencia democrética [...]. La gen-
te no necesita participar para construir la demo-
cracia, tiene que ir alla a rezar y Dios sabe lo que

hace. Ademas, esas iglesias se estan transfor-
mando en un poder econdmico extraordinario”
(lider de la sociedad civil).

En algunos casos se mencionan autoridades
de la Iglesia cat6lica, que en épocas de campa-
fia electoral expresan opiniones politicas en sus
homilias. “Ellos son los que en la campafia elec-
toral, desde el pulpito, van a influir o insinuar
por quién votar” (politica). “Esto ha significa-
do que la Iglesia catolica no ejerza sélo una fun-
cion estrictamente pastoral sino que adicional-
mente ejerza una influencia real en el proceso
de la toma de decisiones politicas” (funciona-
rio de alto rango).

El sindicalismo

El sindicalismo es reconocido por aproxima-
damente un tercio de los consultados como fac-
tor de poder, particularmente por su capacidad
de veto a través de presiones y movilizaciones,
asi como por su influencia en la construccion de
la agenda publica relativa a temas laborales. Se
menciona en especial a los sindicatos del sector
publico, resaltando su vinculacion al poder po-
litico, al mismo tiempo que se alude a los del sec-
tor privado como factor de poder decreciente.

El peso de los poderes ilegales constituye una
especial preocupacion en algunos paises. Estos
grupos estan relacionados con todo tipo de ac-
tividades ilicitas: trafico de drogas, contraban-
do, prostitucion, juego clandestino, etcétera.

“Algunos sectores del crimen organizado son
un poder creciente. En grandes centros urbanos
muy vinculados al trafico de drogas, cuentan
con el brazo de los policias y con otros recursos
como el dinero abundante. Entonces, ese poder
es realmente una amenaza a la democracia”
(empresario).

“En la proxima eleccion se van a presentar
por primera vez, en forma directa, representan-
tes directos de esos grupos mafiosos. Antes te-
nian sus contactos con el poder politico, ahora
tienen sus representantes. En las listas de can-
didatos a senadores y diputados podemos reco-
nocer, por ejemplo, al hijo, al yerno, al cufiado
y en algunos casos, hasta al propio lider del gru-
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po mafioso [...]. Son los grupos de mayor in-
fluencia y de mayor capacidad de maniobra en
operaciones al margen de la ley relacionadas
con la falsificacion, es decir, todo el comercio
de fronteray ese tipo de actividades que son las
que dan mayor lucro en la actualidad en nues-
tro pais” (alcalde).

Se destaca la influencia que estos grupos
ejercen sobre los poderes del Estado y sobre las
empresas. “[En ciertas zonas] donde hay una
produccion importante de coca, el narcotrafico
tiene influencias, desde luego turbias, secretas,
a través de la corrupcion de las autoridades”
(presidente). “Se trata de un poder agresivo, an-
tidemocraético y terrible [...]: compra todo, jue-
ces, fronteras, policias, instituciones enteras”
(funcionario de alto rango).

La influencia de los grupos ilegales ha sido
favorecida por los cambios en la economiay por
un Estado débil, al que pueden permear: “Estos
grupos extralegales tienen el poder que tienen
porque hay un Estado débil, unas instituciones
desprestigiadas como el Congreso [...]. En un
alto porcentaje, el narcotrafico fue capaz de co-
rromperlas, y siguen corruptas [...]. En el Con-
greso sigue habiendo gente pagada por el nar-
cotréafico [que] lleg6 a corromper la ctpula de
los partidos tradicionales [...]. Son las fuentes de
financiacion de la insurgencia y de los parami-
litares” (sindicalista).

El Poder Ejecutivo

Un fuerte presidencialismo caracteriza a la
mayoria de los regimenes democraticos en Amé-
rica Latina. Es interesante reconocer que los pre-
sidentes de Centroamérica y el Caribe refuerzan
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esta caracterizacion incluyendo al Ejecutivo en la
identificacion de los grupos con mayor poder.

Aproximadamente un tercio de los consul-
tados considera que el Ejecutivo es un poder
fuerte en América Latina. Sin embargo, esta va-
loracion asume diferentes matices. Por un la-
do, se lo considera un poder positivo, que fa-
vorece la construccion de acuerdos y permite
la gobernabilidad. Por otro, se destaca que, a
pesar de su capacidad de iniciativa, esta condi-
cionado y subordinado a factores extraterrito-
riales y facticos.

Mas alla de sus atribuciones y restricciones
constitucionales, los presidentes intentan man-
tener primacia sobre el Congreso y el Poder Ju-
dicial. “Han tratado de tener mas injerencia
sobre la Cortey la Asamblea [...]. Este es un ré-
gimen presidencialista y se tiene que hacer lo
que el presidente dice [...]. Tiene un poder que
va mucho més alla de los muy fuertes poderes
que le da la Constitucion” (presidente). “Cuan-
do uno tiene un liderazgo fuerte y gana las elec-
ciones arrasadoramente [...], no hay cosa algu-
na en que el Congreso controle al presidente”
(presidente).

Las Fuerzas Armadas

Aproximadamente una quinta parte de los
consultados atribuye a las Fuerzas Armadas una
importante influencia. No obstante, tienden a
considerar que han perdido peso, debido a que
se encuentran en un proceso de institucionali-
zacion y, en algunos casos, a las consecuencias
de disputas internas, que también han minado
el gran poder que tuvieron en épocas pasadas.
En so6lo dos paises —Ecuador y Venezuela— se
comenta que actian como control de la demo-
cracia, cuentan con fuerte reconocimiento pu-
blico, han construido bases de apoyo vincula-
das a las organizaciones sociales y la politica
social, y estan relacionadas con el movimiento
indigena. En este contexto, las Fuerzas Armadas
aparecen politizadas. Se sefiala como indicador
relevante la militarizacion de la administracion
publica, mediante la incorporacion a ella de
personal militar en servicio activo. “Cuando
hay alguna amenaza, ese poder militar va a la
calle” (periodista).



La visién de los presidentes
y vicepresidentes

Los testimonios de quienes han sido o son
presidentes y vicepresidentes (en adelante, “los
mandatarios”) de América Latina tienen unaim-
portancia particular: sus reflexiones estan inti-
mamente ligadas al ejercicio concreto del poder
politico en su maxima expresion institucional.

Como ya vimos, hay amplia coincidencia en
que un presidencialismo fuerte caracteriza los
regimenes democraticos en América Latina. Los
mandatarios de Centroameérica y el Caribe re-
fuerzan esta caracterizacion incluyendo al Eje-
cutivo en la identificacién de los grupos con
mayor poder. Segun uno de ellos: “Todavia la
presidencia tiene un poder muy fuerte [que se
manifiesta en] las actitudes del presidente, en su
mision, su comportamiento, su manera de en-
tender las cosas”.

En algunos paises aparecen criticas al desem-
pefio presidencial: se perciben préacticas persona-
listas que confunden la identidad de los partidos
con la figura presidencial. Otros mandatarios
reconocen el poder presidencial, pero no lo con-
sideran irrefutable, identificando ciertas fisuras en
él; este debilitamiento les parece preocupante.

Otros mandatarios observan que el régimen
electoral distorsiona su base de apoyo politico.
Asimismo, el contexto del ejercicio del poder
también impone condicionamientos. Entre los
mandatarios del Cono Sur, se percibe una bre-
cha entre el poder formal del presidente y su
efectiva capacidad de ejercerlo. Segun ellos, la
imagen del presidente como “caudillo” 0 “mo-
narca criollo” dista en gran medida de la reali-
dad. “El presidente es un tipo bastante limitado
en su capacidad, en general.”

Otro mandatario de un pais del Mercosur
agrega que el mayor numero de controles a par-
tir de mecanismos de democracia directay de la
creacion de nuevas instituciones debida a refor-
mas constitucionales, genera mayor legitimidad
en el ejercicio del papel presidencial y un con-
secuente fortalecimiento de la democracia. “Yo

goberné en un marco institucional que me per-
mitié legislar.” El desafio principal se centra en
la capacidad presidencial de dirigir o no el pro-
ceso politico: “Lo grave es cuando no se tiene la
capacidad de proponer una direccion”.

Los mandatarios consultados analizan el
ejercicio de la presidencia frente a la presion de
diversos poderes facticos. Al abordarlo aparecen
referencias y reflexiones de caracter personal en
torno a la capacidad de imponer decisiones.

“Al ejercer la presidencia no me senti muy
presionado. Tal vez porque estabamos empe-
zando, porque la base de sustentacion del go-
bierno democratico tenia mucha fuerza; tal vez
porque, sin falsa modestia, la gente me conoce,
y sabian que a mi no me iban a presionar.”

Pero, por otro lado, es una caracteristica de
la experiencia de gobierno de los mandatarios la
presién ejercida por poderes extraterritoria-
les, centrados fundamentalmente en el gobier-
no de Estados Unidos y los organismos multi-
laterales de crédito.

Las presiones sobre la autonomia de las de-
cisiones presidenciales son valoradas negati-
vamente en todos los casos. Seglin varios man-
datarios consultados, “es un poder ejercido de
manera negativa, es el poder de perturbacion
mas que de decision”. “Estamos totalmente con-
dicionados, nos imponen las reglas [ ...]. Los go-
biernos soberanos estan dependiendo de la ca-
lificacién de una agencia privada de riesgo, de la
decision de un organismo internacional, ‘te ayu-
do o no te ayudo’”“Los gobiernos tienen mas li-
mitaciones para ejercer el poder. Hemos perdi-
do capacidad de decisién nacional, puesto que
los organismos internacionales de crédito esta-
blecen condiciones que atentan contra el propio
crecimiento vy, en fin, contra la democracia,
cuando se lesionan derechos humanos funda-
mentales.”“TU tienes entonces un presidente de
la Republica, con una presion bilateral brutal y
con una influencia de la cooperacion interna-
cional, no diré brutal, pero muy significativa.”
“Los organismos bilaterales, con sus exigencias
por seguir modelos y programas determinados
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con condiciones politicamente inviables, no son
responsables ante el resultado politico que esas
obligaciones traen, que te imponen [...]. O sea,
viene un burdcrata internacional y, siguiendo
las directivas de su organismo, marca una linea
y después ese sefior cumple su mision y se va.”

Los mandatarios identifican la interven-
cién omnipresente de los medios de comuni-
cacion como un contrabalance a su poder, en la
medida que la opinién publica tiende a orientar-
se basicamente por la opinion y evaluacion que
los medios realizan de las acciones gubernamen-
tales. “El medio de comunicacién informa, opina,
juzgay condena [...]. Es un factor de poder que
se puede ejercer bien o mal, y que esta influido
por intereses econdmicos, por pasiones, por sen-
timientos y por ideas, y a Su vez no esta sometido
aningun control. [...] Entonces, es por eso que el
gobernante se siente hostilizado por la prensa
[...]. No interesa la coloracion del gobierno, siem-
pre va a sentirse hostilizado.”

Asimismo, se reconoce a los medios una
enorme capacidad para incidir en el destino de
un gobierno: “La incidencia mediatica puede
volver inatil una formulacion sélida institucio-
nal si tiene ataques o rivales desde ese sector-
”*“La prensa tiene una influencia decisiva sobre
el Congreso [...]. Si la prensa se mueve en con-
tra de una ley, es muy dificil que salga.”

A pesar de que los mandatarios valoran el
papel de los medios como control del poder, el-
los evallian con cierta inquietud el creciente pa-
pel que, sin estar sometidos a ningun control,
los medios han asumido como expresion de in-
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tereses de grupos econémicos. “No podemos
descartar en este paisaje el papel que han cum-
plido los medios de comunicacién mas desarro-
llados, mas profesionalizados en cuanto a las
tareas de denunciay control, [...] pero hay tam-
bién mayor interferencia en el libre discurrir de
la vida democratica. [...] El gran capital es un
factor de poder mucho maés real hoy, porque se
ha venido apoderando de los instrumentos me-
diaticos, entonces eso les permite no solo tener
poder sino ejercerlo.”

La falta de controles estatales sobre la pren-
sa, que como vimos es un elemento propio de la
democracia, puede transformarse para los man-
datarios en una amenaza a su desempefio. Su
critica se centra en la falta de responsabilidad
con que los medios difunden informacion, ava-
lados por su posicionamiento en el mapa de
poder de cada pais. “Los medios son de una in-
fluencia enorme, quiza, los més fuertes y consis-
tentes. [...] Caen en la estrategia del sensacio-
nalismo facil y dificultan la gobernabilidad y la
consistencia de gestién. [...] No creo que esté
claro en la sociedad lo que esto implica. Estuve
hablando con mandatarios de la region y todos
sentimos el mismo problema.”

La presidn que los medios ejercen se refleja
también en el gran peso que tienen en la cons-
truccion de la agenda pablica. “Los medios de co-
municacion estan atravesando un proceso de evo-
lucion en el que tenemos una confusién de poder
como nunca jamas han tenido en su historia, que
es el poder total y la responsabilidad cero [...].
Los medios hoy tienen un poder que puede tum-
bar un ministro, que puede influir en una politi-
cay que esta marcando la agenda, a veces en una
sobredimension injusta.”

Los elementos resultantes de lo ya expuesto
aparecen conjugados por un lider que resume
las percepciones de no pocos mandatarios de
Ameérica Latina: “Los medios de comunicacién
han pasado a ser suprapoderes [...], vinculados
a los sectores econémicos, por supuesto, tienen
maés poder que el poder militar, que el Ejecuti-
vo, que la propia Iglesia y los partidos politicos.
Han reemplazado totalmente a los partidos po-
liticos. Se han instalado en el centro de la socie-
dad, lo que es bueno para el control de los otros



poderes, pero, al mismo tiempo, si existe un
control, ese poder puede convertirse en una in-
quietante perversion”

En el momento de evaluar el papel de estas
organizaciones sociales, varios mandatarios
perciben a los partidos en una relacion de
competencia y hasta oposicion con diversas
organizaciones de la sociedad civil. La tensién
es expresada por un mandatario al sefialar
que: “Se han conformado muchas ONG que
son Utiles y generan participacion, que reali-
zan asambleas y escuchan a la gente, que in-
crementan en lo posible una democracia re-
presentativa [...], pero en general hay una
cierta posicion antipolitica y eso es malo, del
mismo modo que en la politica hay una cier-
ta tension con las ONG. Eso tiene que ser su-
perado con el avance de una tarea comun que
costard llevar adelante”.

Otro mandatario se expresa con mas firme-
za sobre este tema: “Nos encontramos con un
fendmeno que es de toda América, que es peli-
groso si no lo sabemos organizar, que es el de las
ONG y la mal denominada sociedad civil. [...]
Los partidos se estan enfrentando a la compe-
tencia de ONG y de organizaciones intermedias
que no tienen la legitimidad que tienen los par-
tidos. Entonces, esa legitimidad tenemos que
fortalecerla porque los partidos son la Unica or-
ganizacion que, a través del ejercicio del poder,
puede aprobar normas, actos, reglas, obligato-
rios para la sociedad”

El conjunto de organizaciones sociales con-
forma un espectro amplio y diverso, no clara-
mente definido segln los consultados. Esto in-
clina a algunos mandatarios a considerarlas
preocupantes factores de poder. “La sociedad ci-
vil estd aumentando en importancia. Nadie tie-
ne muy claro quiénes son y qué representan to-
davia y ésa es una de las preocupaciones.”

Para otro mandatario, ese poder se encuen-
tra incluido en los marcos de la globalizacion.
“Vino una ola desde las grandes potencias y
hubo una ola de las exigencias del poder mun-
dial; habia que minimizar los gobiernos, habia

que delimitar el Estado y habia que fortalecer
las ONG.”

El papel de las ONG también es cuestionado
en cuanto a la representacion que pretenden
asumir de los intereses populares. “Las ONG
son privilegiadas pero no se piensan a si mis-
mas. Hablan en nombre del pueblo, pero lo ha-
cen en contra de reformas que son para el bien
del pueblo.”

En la vision de estos mandatarios, las con-
troversias entre partidos politicos y organizacio-
nes de la sociedad civil se proyectan en las con-
cepciones sobre democracia representativa y
participativa. Junto a ellas se entrelazan los
planteos sobre los alcances de la democracia en
sentido institucional y/o su fortalecimiento a
partir de su contenido de equidad social. “Si uno
quiere recuperar la base democratica, mas que
decirle a la gente que se organice, que participe,
lo que tiene que hacer es incluirlay la inclusion
no es sélo un problema de canales para que la
gente hable o proteste, sino que es ir al concep-
to de libertad sobre la base de la solucién de la
necesidad [...], es la inversion social, es ampliar
la cobertura, la calidad de la educacion [...].
Participacion es que la gente se sienta parte, for-
me parte del Estado.” “El gran secreto para que
haya participacion es acercarte lo mas posible a
los problemas de la gente, que son basicamente
salud, educacion, cultura'y deporte.”

El fortalecimiento de la democracia

Luego de haber presentado algunas opinio-
nes de los mandatarios, volvemos ahora al con-
junto de los consultados. A ellos les pregunta-
mMos qué pasos deberian seguirse para fortalecer
la democracia en los préoximos afios. Esta pre-
gunta dio lugar a una dispersion relativamente
importante de respuestas. Sin embargo, un gru-
po de respuestas, agrupable en tres grandes blo-
ques, fue mencionado por las dos terceras par-
tes de los consultados.

El primer bloque redine la necesidad de rea-
lizar una reforma politica para fortalecer las ins-
tituciones, incluso los partidos politicos. Las ca-
racteristicas de esta reforma varian de pais a
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PROBLEMAS A ENFRENTAR PARA

FORTALECER LA DEMOCRACIA TABLA 55

% de
consultados

Reforma politica 45
Aumentar participacion 13
Institucionales, partidarias 32

Combatir inequidad 18
Politicas sociales 8
Politicas econdmicas 10

Educar para la democracia 11

Combatir la corrupcién 9

Otros 17

Total 100

Nota: Los valores son la proporcion de consultados que mencio-
nan en primer lugar este problema.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América La-
tina, 2002.

pais: algunos hablan de reforma electoral, otros
de reforma del Congreso, otros de reforma del
Estado o de fortalecimiento general de las ins-
tituciones. Pero la idea compartida es que un
mejor disefio de los dispositivos e incentivos
institucionales podria mejorar, y mucho, el fun-
cionamiento de la democracia. Una proporcion
importante de estas respuestas sefiala que la re-
forma politica deberia construir nuevos cana-
les que faciliten la participacion de la sociedad
civil organizada. Para muchos de los lideres
consultados, la apatia ciudadana y la descon-
fianza hacia las instituciones se revierten mejo-
rando los canales de participacion y ampliando
su numero y alcances.

Este primer grupo de respuestas es el mas
frecuentemente mencionado por los consulta-
dosy sugiere que, a diferencia de lo que ocurria
hace algunas décadas, las instituciones no son
vistas como un reflejo secundario de lo esencial,
sino como parte de lo esencial. Lo mismo ocu-
rre en relacion con los partidos politicos. Si bien
muchos consultados coinciden en que los par-
tidos no estan desempefnando su papel de ma-
nera adecuada, una cantidad similar sefiala la
necesidad de fortalecerlos. El interés de esta res-
puesta radica en que la constatacién de las difi-
cultades que enfrentan los partidos no lleva a
adoptar posturas de rechazo o a buscar canales
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alternativos: los partidos estdn mal, pero se los
debe mejorar.

El segundo blogue de respuestas incluye la ne-
cesidad de tomar medidas sustantivas (no “pura-
mente institucionales™) que ayuden a enfrentar
las profundas inequidades de las sociedades lati-
noamericanas. Ellas conspiran contra el fortale-
cimiento de la democraciay se perciben tanto en
términos econdmicos (pobreza extremayy falta de
recursos minimos, como la alimentacién) como
en aspectos culturales (marginacion de sectores
campesinos y urbanos, marginacion de indige-
nas). Incorporar genuinamente a toda la pobla-
cion a la politica democratica requiere derrotar
esas formas de exclusion. Para ello es necesario
desarrollar politicas sociales y econdmicas que
conduzcan a un mejoramiento generalizado de
los niveles de vida.

El tercer bloque refiere a la necesidad de for-
talecer la educacién en general (no sélo el acceso
a ella, sino su calidad) y la cultura democratica
en particular. Al menos parte de los problemas
politicos que enfrentan las sociedades latinoame-
ricanas se debe a un débil conocimiento de las re-
glas del juego democratico o, més frecuentemen-
te, a un conocimiento superficial de esas reglas,
gue no va acompafiado de una adhesion sufi-
cientemente firme a los valores democraticos. Los
consultados creen que un esfuerzo deliberado
por desarrollar la educacion, en particular la edu-
cacion para la democracia, podria mejorar o re-
vertir esta situacion.

Un ultimo punto en el que coincidieron varios
consultados fue la necesidad de intensificar la lu-
cha contra la corrupcion. Esto es coherente con
su propio diagnéstico. Si la corrupcion es uno de
los problemas que mas afecta a lademocraciay la
deslegitima ante la ciudadania, la lucha contra ella
debe ser una de las metas fundamentales.

Conviene agregar que las opiniones de los
consultados sobre los principales problemas a
enfrentar para fortalecer la democracia difieren
segun su visién acerca del estado actual de sus
respectivos paises. Los consultados que afirman
gue su pais es una democracia 0 una democra-
cia con pocas limitaciones ponen énfasis en la
necesidad de reformas institucionales y partida-
rias. Este énfasis disminuye entre los que perci-



ben varias limitaciones y disminuye ain méas
entre los que ven muchas limitaciones a sus de-
mocracias (0, simplemente, creen que no hay
democracia). Con las opiniones favorables a
una mayor participacion ocurre a la inversa: son
maés frecuentes donde no se percibe democracia
o0 se la ve muy limitada, y mucho menos en el
extremo opuesto.

Las opiniones de los consultados acerca de la
agenda politica actual presentan significativas
variaciones. La corrupcion es el tema mas men-
cionado (36 por ciento). El papel deficiente de
los partidos politicos y su reforma es referido
por el 20 por ciento de los consultados.

En relacion con la agenda econdmica, el te-
ma de la reactivacion —incluyendo el uso de
recursos productivos, las privatizacionesy las
reformas financieras— aparece como el mas
mencionado (53 por ciento). La deuda externa
y la integracion regional son planteadas por el
23 por ciento de los lideres consultados.

En la agenda social, el desempleo y la violen-
cia (34 por ciento) definen las prioridades.

Asimismo, se observa un quiebre en la ho-
mogeneidad de las percepciones acerca de los
grupos influyentes y de los temas de la agenda.
Los consultados confluyen ampliamente en se-
fAalar a los grupos empresariales (80 por cien-

to) y a los medios de comunicacion (65 por
ciento) como los grupos con mayor capacidad
de modelar e imponer la agenda. Por su lado,
los consensos maés frecuentes aparecen en tor-
no a la necesidad de reactivacion econémica.

Las prioridades de agenda de los lideres no
politicos no se alejan de las del conjunto de los
consultados; para ellos el tema central de la
agenda econdmica es también la reactivacion
(57 por ciento), pero el resto de las cuestiones
economicas recibe escasas menciones. Con res-
pecto a la agenda social, cuestiones tales como
la violencia y la seguridad ciudadana, asi como
las reformas sectoriales en salud y educacion,
son mencionadas principalmente por los acadé-
micos, mientras que el desempleo y la pobreza
aparecen como problemas prioritarios para los
periodistas.

Si consideramos la perspectiva de las muje-
res lideres, la reforma fiscal alcanza los mismos

PROBLEMAS A ENFRENTAR PARA FORTALECER LA DEMOCRACIA,
SEGUN JUICIO SOBRE ESTADO DE LA DEMOCRACIA EN SU PAIS TRAGE

Democracia plena,
0 democracia con
pocas limitaciones

Reforma politica 45
Aumentar participacion 3
Institucionales, partidarias 42

Combatir inequidad 22

Educar para la democracia 12

Combatir corrupcion 10

Otros 11

Total 100

Democracia Democracia con
con varias muchas limitaciones,
limitaciones 0 no es democracia
46 45
14 19
32 26
16 20
13 7
8 10
17 18
100 100

Nota: Los valores son la proporcion de consultados que mencionan en primer lugar este problema.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.
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AGENDA ACTUAL SEGUN TEMA

Temas

Agenda econémica

La reactivacion econdmica (debate sobre uso de recursos productivos:

gas, petroleo, coca; privatizaciones, reforma financiera)
Cuestion fiscal
Deuda externa
Integracion regional andina/Mercosur/ALCA
Tratados de libre comercio
Acuerdo con el FMI

Agenda social

Desempleo

Violencia, delincuencia, seguridad ciudadana
Reforma de la educacion/Salud

Pobreza

Agenda politica

La corrupcién

Reforma politica/ Papel de los partidos/ Descentralizacion
Reforma del Estado (apertura, modernizacion)

TABLA 57

N° de actores
gue mencionan

Resolucion del conflicto politico institucional/ Reconstruccion institucional/

Debilidad institucional
Lavado de dinero y narcotrafico. El tema de la coca

Reforma del sistema judicial. Estado de derecho. Seguridad juridica

Reforma constitucional
Relacién gobierno-sociedad, conciliacién nacional

80  (53%)
24 (16%)
9 (6%)
9 (6%)
8 (5%)
3 (2%)
52 (34%)
51 (34%)
40 (26%)
37 (24%)
55 (36%)
30 (20%)
23 (15%)
12 (8%)
12 (8%)
1 (%)
9 (6%)
6 (4%)

Nota: Esta tabla se elabor6 sobre la base de los 152 entrevistados que efectivamente respondieron las preguntas sobre el tema. El total no suma

100% porque se permitieron respuestas multiples.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.

niveles de importancia que la reactivacion
economica (45 por ciento). En el caso de la
agenda social, la pobreza asciende al segundo
lugar (27 por ciento) y disminuyen las men-
ciones acerca de la violencia (21 por ciento),
que asumen valores iguales a los de las refor-
mas de salud y educacidon (21 por ciento). La
agenda politica mantiene, en cambio, el mis-
mo orden de prioridades que el del conjunto
de consultados, aunque las mujeres lideres
mencionan con menos frecuencia la corrup-
cién (22 por ciento).

La agenda futura que se identifica con los in-
tereses y las preocupaciones de los consultados
no presenta variaciones significativas con res-
pecto a la agenda actual. En el eje econdmico, la
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reactivacion concentra el 42 por ciento de las
respuestas y las problemaéticas ligadas a la inte-
gracion regional, el 24 por ciento, valores seme-
jantes a los que alcanzan en la agenda actual.

En relacion con la agenda social, se mantiene
la dispersién de respuestas, aun cuando se perfi-
lan con més prioridad las reformas sectoriales de
salud y educacion, y los temas de pobreza y desi-
gualdad, mencionados por aproximadamente un
tercio de los lideres. El desempleo y la violencia
pierden importancia relativa.

La agenda politica se centra en un conjunto
amplio de temas. El tema prioritario es la refor-
ma politica, pero sélo es mencionada por el 35
por ciento de los consultados. Los temas que in-
volucran la defensa de las libertades y los dere-
chos humanos son considerados como temas de
agenda por el 10 por ciento de los consultados.



AGENDA FUTURA SEGUN TEMA

Temas

Agenda economica

La reactivacion econémica, debate sobre uso de recursos productivos

(gas, petroleo, coca; privatizaciones, reforma financiera)
Cuestion fiscal
Integracion regional andina/Mercosur/ALCA
Deuda externa
Tratados de libre comercio
Papel del FMI, Banco Mundial, BID

Agenda social

Reforma de la educacion/Salud

Pobreza y desigualdad

Desempleo

Violencia, delincuencia, seguridad ciudadana

Agenda politica
Reforma politica/ Papel de los partidos/ Descentralizacion

Reforma del Estado (apertura, modernizacion, reforma administrativa)

Reforma constitucional
Reforma del sistema judicial. Estado de derecho. Seguridad juridica

Seguridad democratica (defensa de libertades democraticas, derechos

humanos, paz)
La corrupcién

TABLA 58

N° de actores
gue se mencionan

66 (42,3%)
28 (17,9%)
2 (14,1%)

)

13 (8.3%
4 (25%)
1 (0,6%)

45 (28.8%)
44 (28,2%)
26 (16,6%)

Resolucion del conflicto politico institucional/ Reconstruccion institucional/

Debilidad institucional
Lavado de dinero y narcotréfico. El tema de la coca
Relacion gobierno-sociedad; conciliacion nacional

13 (8,3%)
55 (35,2%)
33 (21,1%)
9 (16,0%)
15 (9,6%)
15 (9,6%)
10 (64%)
(5,8%)

(3,2%)

(1,2%)

Nota: Esta tabla se elaboro sobre la base de los 156 entrevistados que efectivamente respondieron las preguntas sobre el tema. El total no suma

100% porque se permitieron respuestas multiples.

Fuente: PRODDAL, Ronda de consultas con lideres de América Latina, 2002.

Resulta llamativo que la mencion a las reformas
—tanto en la agenda social como en la politica—
no alude al contenido de las mismas.

Los académicos coinciden mayoritariamen-
te con los porcentajes generales respecto de los
temas de la agenda futura. Sin embargo, mien-
tras que el 32 por ciento de los consultados con-
sidera que la reforma educativa y la salud debe-
rian ingresar en la agenda futura, sélo el 17 por
ciento de los académicos se expresa en este sen-
tido. Estos tienden a priorizar una estrategia
vinculada a la estabilidad del régimen democra-
tico y sus instituciones. Por estas razones, la re-
forma politica, el replanteo del papel de los par-
tidos politicos y la descentralizacién concentran
sus prioridades, que llegan al 48 por ciento de

las menciones contra el 36 por ciento que los
consultados en general asignan a este punto. Un
panorama similar es presentado por la reforma
judicial, el funcionamiento del estado de dere-
choy laseguridad juridica, que concentran el 22
por ciento de las menciones de los actores aca-
démicos contra el 15 por ciento de las mencio-
nes generales.

En el caso de los presidentes y ex presiden-
tes, la centralidad que cobra la cuestion de la
reactivacion econdmica en la region se destaca
tanto en la agenda actual como en la futura.
Otros temas como la cuestion del desempleo y
la violencia, que concentran sus opiniones so-
bre los temas de la agenda actual, se sostienen
débilmente en la agenda futura. La agenda po-
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litica, si se tiene en cuenta la cantidad de men-
ciones, aparece como la menos relevante para
estos mandatarios.

¢Qué pasos deberian seguirse para fortalecer
el desarrollo de la democracia en los proximos
afos? Un grupo de respuestas, agrupables en
tres bloques, fue mencionado por las dos terce-
ras partes de los consultados. En lo que sigue re-
sumimos las opiniones de los consultados acer-
ca de los pasos futuros a dar; esto implica cierta
repeticion respecto de sus sefialamientos sobre
la situacién actual.

El primer bloque se refiere a la necesidad de
realizar una reforma politica que fortalezca las
instituciones, incluso los partidos politicos. Las
caracteristicas de las reformas propuestas varian
de pais a pais: algunos hablan del sistema electo-
ral, otros del Congreso y otros del Estado. Pero
de manera general la idea es que un mejor dise-
fo de los dispositivos e incentivos instituciona-
les deberia mejorar el funcionamiento de la de-
mocracia. Nuevamente, las instituciones no son
vistas como un reflejo secundario de lo esencial,
sino como parte esencial de la democracia.

El segundo bloque incluye la necesidad de
fortalecer la educacion en general y la cultura
democratica en particular, asi como la necesi-
dad de enfrentar las profundas inequidades de
las sociedades latinoamericanas. El primer as-
pecto deberia encararse mediante un esfuerzo
de educacion civica y, en términos mas gene-
rales, elevando el nivel educativo de la pobla-
cion. Se cree que un esfuerzo deliberado por
desarrollar la educacion, y en particular la edu-
cacion para la democracia, podria mejorar o
revertir esta situacion. La desigualdad educati-
va, en particular, es una de las caras mas visi-
bles e importantes del problema. Para incorpo-
rar genuinamente a toda la poblacién a la
sociedad y a la defensa de la democracia es ne-
cesario enfrentar esas desigualdades.

El tercer bloque sefiala la necesidad de cons-
truir nuevos canales que faciliten la participacién
de la sociedad civil organizada. Para muchos de
los lideres consultados, la apatia ciudadanay la
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desconfianza hacia las instituciones se revierten
mejorando los canales de participacion y am-
pliando su nimero y alcances.

Un Ultimo aspecto de coincidencia, mas pun-
tual que los anteriores, es la necesidad de inten-
sificar la lucha contra la corrupcién como una
prioridad para fortalecer el orden democratico.

Alcances de la democracia
en América Latina. Un balance

¢Cudl es la vision de la democracia que pre-
valece? La sustentabilidad y expansién de la
democracia en América Latina es altamente
valorada por todos los consultados. Esta visién
reconoce como grandes logros de los procesos
democréticos en curso la vigencia de las liber-
tades y la regularidad de las elecciones (en al-
gunos casos, con alternancia en el poder entre
oficialismo y oposicion). También reconoce
las reformas constitucionales que habilitaron
mecanismos de democracia directa y reformu-
laron y/o crearon mecanismos de control.

Sin embargo, se observa una fuerte tension
entre los alcances de la democracia y los nive-
les de pobreza y exclusion social. Entre los
consultados aparece como tema central la ca-
pacidad —o incapacidad- de las democracias
para lograr niveles aceptables de integracion
social. Instituciones politicas que pierden cre-
dibilidad y la persistencia de las situaciones de
pobreza y exclusion social constituyen un es-
cenario complejo que torna a las democracias
vulnerables frente a la injerencia de los pode-
res facticos.

Las dificultades para lograr un nivel acepta-
ble de integracion social son visibles en el divor-
cio entre, por un lado, el diagndstico que hacen
los consultados sobre el funcionamiento y las
debilidades de la democracia, y, por otro, los te-
mas actualmente vigentes en la agenda publica.
Las restricciones para formular una agenda a
largo plazo dan cuenta de las dificultades para
pensar un “proyecto de pais” —también de re-
gidn—que prevea respuestas programaticas a los
graves problemas existentes. Asimismo, las limi-
taciones para formular una agenda socialmen-



te compartida suscitan el riesgo de que estas de-
mocracias se tornen “irrelevantes”.

Segun hemos visto, en opinion de muchos
de nuestros consultados, el Poder Ejecutivo sue-
le encontrar limitaciones en el ejercicio de sus
funciones que se deben principalmente a la in-
jerencia de poderes facticos. No cuenta con par-
tidos politicos solidos que lo sustenten ni con
una oposicion que contribuya a fortalecer la ins-
titucionalidad democrética.

En el mapa del poder que trazan nuestros
consultados se destaca el gran peso de ciertos po-
deres facticos, en particular del sector econémi-
co-financiero y de los medios de comunicacién.
Entre nuestros consultados existe la percep-
cion de que los condicionamientos impuestos
por estos poderes conducen a la existencia de
gobiernos que tienen serias limitaciones para
responder a las demandas de la ciudadania. EI-
los también recalcan que los partidos no lo-
gran formular proyectos colectivos que les
permitan convertirse en expresion auténtica
de la ciudadania, asi como la influencia de pode-
res extraterritoriales que, entre otros aspectos,
se expresa en la importancia relativamente ba-
ja que se asigna en la agenda a la integracién
entre paises de la region.

Por otra parte, la institucionalizacion de los
procesos de participacion social es percibida co-
mo debil o incipiente. Muchos de los consulta-
dos afirman la importancia de fortalecer la par-
ticipacion social; sin embargo, cuando ésta se
materializa, son pocos los que sefialan los bene-
ficios que entrafia. Esto al parecer se vinculaa la
carencia de canales institucionales adecuados
para esa participacion.

Sintesis de la ronda de consultas

El resumen que hemos presentado permite
enunciar algunas conclusiones sobre las opinio-
nes predominantes entre los lideres latinoame-
ricanos en torno al desarrollo de la democracia
en la region.

1. Una primera constatacion es que América
Latina ha dado pasos muy importantes en el
camino hacia la democratizacion. El aumen-
to de la participacién y de los controles ins-
titucionales es reconocido como un paso de-
cisivo en este sentido.

2. Paralos lideres consultados, toda la region es,
al menos formalmente, democratica. Esta se-
gunda constatacion sefiala algo que antes
nunca existio en la region y que esta asociado
a unaidea muy importante: si bien los lideres
latinoamericanos opinan mayoritariamente
que los aspectos institucionales no son su-
ficientes para afirmar que hay democracia,
también piensan que éstos son necesarios. La
dimension institucional no se ve como un
epifendmeno de lo que realmente importa, si-
no como parte constitutiva de la democracia.

3. Algunas de las amenazas tradicionales a las
democracias latinoamericanas han desapa-
recido o se han debilitado significativamen-
te. La casi desaparicion de los riesgos de in-
subordinacion militar es el caso mas notable,
pero también importa el debilitamiento de
las practicas patrimonialistas y de los perso-
nalismos que advierten los consultados.

4. Si bien las amenazas tradicionales se han

desvanecido o atenuado, han aparecido otras
que siguen poniendo en cuestion la conti-
nuidad y expansion de la democracia. La
maés ostensible de esas amenazas es el narco-
tréafico, con sus secuelas de poder paralelo,
violencia, corrupcién y destrucciéon de la
economia formal.

5. Otras amenazas que pesan sobre la demo-
cracia latinoamericana son politicas. Las mas
importantes estan interrelacionadas: la redu-
cida autonomia de decision de los poderes
institucionales y el debilitamiento de los par-
tidos politicos.

6. La crisis de los partidos no ocurre debido a

una pérdida de la voluntad ciudadana de
participacion, mas bien se da en un contex-
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to de aumento de la misma. Los partidos la-
tinoamericanos no enfrentan la version re-
gional de un problema mas general (como
la fuga hacia lo privado que ocurre en otras
regiones); enfrentan un problema nuevo vy,
en cierta medida, especifico, que combina
tres elementos distintos: una voluntad de
mayor participacion y control del poder po-
litico, un rechazo bastante generalizado de
los partidos como canales de participacion,
y un traslado de la participacion y el ejerci-
cio de controles hacia otros tipos de organi-
zaciones, en general pertenecientes a la so-
ciedad civil.

. Los lideres consultados, pese a percibir estos
problemas con claridad, no estan buscando
soluciones fuera de la politica sino dentro de
ella. Estan persuadidos de que es importan-
te tener partidos fuertes y gobiernos con ca-
pacidad de decision, y se preguntan sobre los
caminos que permitiran lograr ambas metas.

. Estos resultados generales no ocultan, cla-
ro estd, algunas diferencias entre los paises.
Una de ellas es la que separa los juicios de
los liderazgos de los paises mayores de la
region (Brasil y México), de los juicios de
los consultados en otras democracias jove-
nes. Tanto en Brasil como en México se en-
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cuentra mas optimismo sobre el progreso
de las condiciones necesarias para la demo-
cracia y mas satisfaccion con los logros ya
obtenidos.

. De lo anterior puede concluirse que, segun

nuestros consultados, un primer desafio de
la democracia latinoamericana es encontrar
soluciones politicas a sus problemas politi-
cos. Esto supone buscar nuevas maneras de
canalizar la participacion, el control, la ges-
tién de agendas y la construccion de acuer-
dos politicos, en el marco de una situacién
caracterizada por una creciente “globaliza-
cién de las influencias” y una “transnaciona-
lizacion de los problemas” En parte, éste es
un problema universal, pero adquiere mati-
ces especificos en América Latina.

10. Un segundo desafio de la democracia lati-

noamericana es encontrar soluciones a la de-
sigualdad, la pobreza y la actual imposibili-
dad de acceso de gran parte de la poblacién
a los niveles de bienestar necesarios para el
pleno ejercicio de los derechos. En el pasado,
estos lamentables problemas fueron esgrimi-
dos como razén para justificar la bdsqueda
de caminos alternativos a la democracia.
Hoy son tomados como los grandes desafios
que la propia democracia debe resolver.



urante casi dos décadas, pero particularmente en los afios noventa, la agenda latinoamericana

ha incluido el fortalecimiento democratico, la crisis de la politica, las reformas del Estado, las
reformas estructurales de la economia y el impacto de la globalizacion en la region. Sin embargo,
aungue se abordaron aspectos sustantivos de estas cuestiones, el debate margind 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 intimamente vincula-
do a la busqueda de mayor igualdad social, la lucha eficaz contra la pobreza y la expansion de los
derechos de los ciudadanos. Asi, es esencial revisar las politicas y acciones implementadas hasta el
presente, aprender de las experiencias histdricas recientes, auscultar las realidades sociales emergen-
tes y explorar nuevos caminos. Ello posibilitara abrir el horizonte hacia férmulas que permitan re-
crear el debate 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: ;cuél es el papel del Estado en el fortalecimiento
de la democracia?

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

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

de debate

En esta seccion abordamos las consideraciones
para elaborar una agenda ampliada para el
desarrollo de la democracia. Entendemos por
agenda, a los efectos de este Informe, la presen-
tacién de los temas que requieren ser debatidos.
No es, por lo tanto, una enumeracién de accio-
nes o politicas publicas.

El significado y alcance de estas contribucio-
nes son el resultado de tres caminos convergen-
tes: una cierta concepcién de la democracia, el
reconocimiento de la singularidad latinoameri-
canay el conjunto de datos que resulta de nues-
tra investigacion empirica.

Se trata de temas que constituyen preocupa-
ciones comunes a la region latinoamericana. En
cambio, las politicas que de ellos puedan deri-
varse deben expresar lo original y singular de
cada situacion nacional.

En la seccidn anterior hemos dado cuenta
del estado de la ciudadania en la region. Frente
a esta realidad se han propuesto muchas veces
recetas, principios técnicos y programas ambi-
ciosos de reforma. Algunos han sido implemen-
tados con cierto éxito y han obtenido logros sig-
nificativos. Sin embargo, tras una década de
reformas, las carencias de ciudadania no han si-
do resueltas. Es preciso encontrar otros criterios
de accion que permitan avanzar hacia las solu-
ciones que nuestras sociedades reclaman.

Toda democracia encierra la promesa de li-
bertad, justicia y progreso para sus ciudadanos
Yy, como sostiene Rosanvallon, “es necesario con-
siderar lo no cumplido, las fracturas, las tensio-
nes, los limites y las denegaciones que desdibu-

jan la experiencia de la democracia” En la dis-
tancia que media entre esa promesay la realidad
descripta en la seccion segunda, surgen con fuer-
za los grandes temas que componen la agenda
del desarrollo de la democracia.

Pero ¢qué quedaria de la libertad ejercida al
elegir democraticamente a los gobiernos si gran-
des esferas de la vida social que hacen a los més
basicos derechos ciudadanos permanecen fuera
del alcance de la deliberacion publicay de la vo-
luntad ciudadana, si los gobiernos no pueden
ejecutar las politicas decididas democratica-
mente? ;O si aun contando con gobiernos y Es-
tados eficientes y eficaces no es posible ejercer el
mandato electoral porque otros poderes inter-
nos o externos lo impiden?

Para enfrentar los déficit de nuestras demo-
cracias hace falta poder democratico. Esto es, la
capacidad de actuar de modo efectivo frente a
los problemas para expandir la ciudadania. Pa-
ra construir ese poder es indispensable la politica.
Pero es preciso que la politica sea relevante, que
proponga caminos para abordar los temas clave de
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la sociedad, que los emprenda con la firmeza de la
voluntad de los lideres y ciudadanos y los sosten-
gacon laidoneidad de los instrumentos para la ac-
cion colectiva, entre los cuales los partidos politi-
€os son actores centrales aunque no los Unicos.

Las propuestas de accién de los partidos po-
liticos tienen en las instituciones representativas
y de gobierno del Estado el principal instrumen-
to para su ejecucion. El poder democratico se
construye también desde la estatalidad. Al mis-
mo tiempo, la sociedad civil, que constantemen-
te crea nuevas organizaciones de voluntarios que
aumentan la participacion, es otro de los instru-
mentos sustanciales para la expansion de la ciu-
dadaniay, consiguientemente, de la democracia.

Detras de todo derecho hay un Estado que lo
garantiza. Y detras de todo derecho trunco hay
un Estado que no llega a tornarlo efectivo. Esta
defeccion del Estado tiene que ver con la calidad
de sus instituciones y, fundamentalmente, con
el poder que fluye a través de ellas y la conse-
cuente capacidad —o incapacidad— del Estado
para llevar a cabo sus fines.

Asi, los problemas del desarrollo de la demo-
cracia que hemos visto en las secciones preceden-
tes aparecen en una amalgama en la que se con-
jugan los limites del Estado, con las exigencias del
crecimiento econdmico y sus resultados frecuen-
temente generadores de desigualdades, con laim-
potencia de la politica para encarnar las aspiracio-
nes de la ciudadania en poder democratico, con
las tensiones de sociedades fracturadas, con la
existencia de poderes facticos que evaden la lega-
lidad, trafican influencias y permean las mas altas
instancias de decision, con la evidencia de una
globalizacion que acota el espacio propio de la de-
mocracia al escamotear del campo de la voluntad
ciudadana los temas centrales que atafien al futu-
ro de la sociedad.
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En otros términos, la agenda que nos ocupa
tiene que ver con los complejos caminos que ha-
bilitan y obturan la expansion de la ciudadania
y la reconstruccion de la sociedad politica en el
marco de las democracias latinoamericanas. Se
trata de abordar la discusion de las condiciones
gue permitan a nuestras democracias encarar la
solucion de los problemas que hemos anotado,
mediante la expansion de los instrumentos que
brinda la misma democracia.

En sintesis, los problemas evidenciados que
constituyen los desafios para el desarrollo de la
democracia en América Latina se desenvuelven
en esas cuatro esferas centrales (la politica, el Es-
tado, la economia, la globalizacion), todas ellas
atravesadas por la cuestion del poder, condicion
inexcusable para que la voluntad general se tra-
duzca en politicas que transformen la realidad.

Los criterios que aqui se presentan son un
punto de partida, procuran desencadenar un
debate, son su inicio no su culminacién. Propo-
nemos 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, ci-
vil y social; como pasar de un Estado de legali-
dad trunca a un Estado con alcance universal en
todo el territorio y cuyo principal objetivo sea
garantizar y promover los derechos —un Estado
de y para una Nacion de ciudadanos—; como pa-
sar de una economia concebida seguin los dogma-
tismos del pensamiento Unico a otra con diversi-
dad de opciones, y cOmo construir un espacio
de autonomia en la globalizacidn. Se trata, en
fin, de llenar de politica a la sociedad y, conse-
cuentemente, de sociedad a la politica.

La politica, primera condicion

La politica cumple una funcién vital en el
proceso democratico: concibe las politicas pa-
blicas para atacar los problemas que considera
centrales y las plasma en proyectos que consti-
tuyen las opciones basicas de la sociedad; ofre-
ce los dirigentes que puedan ejecutarlos; agru-
pa los millones de voluntades ciudadanas en
comunes denominadores que permiten elegir



entre un nimero razonable de alternativas elec-
torales, y finalmente construye el poder publico
necesario para ejecutar los proyectos que pre-
senta a la sociedad.

En definitiva, la politica encarna las opciones,
agrupa las voluntades y crea poder. Estas son tres
condiciones inexcusables para el desarrollo de la
democracia. Una politica que no cumpla con el-
las pone en peligro la sustentabilidad democrati-
ca. En América Latina hay crisis de la politica 'y
crisis de representacion porque estas tres condi-
ciones s6lo se cumplen parcialmente y, en ocasio-
nes, no existen. El debate sobre la politica debe
centrarse en cdmo superar esa situacion, de la
cual no sélo se deriva una crisis de representacion
sino también un peligro para la democracia.

Para ello, se requieren instituciones eficaces,
partidos politicos y précticas transparentes y
responsables. Estas condiciones distan de cum-
plirse en muchos paises de la region, lo que de-
bilita peligrosamente la funcion de los partidos
como los principales constructores de la politi-
ca para la democracia.

Sobre esta carencia, notoria y difundida, se
centro la mayor parte del debate publico sobre
la politica. Pero, aun siendo central, ese debate
desplazd la discusién sobre otras cuestiones que
parecen mas decisivas que las debilidades insti-
tucionales: la crisis de contenido de la politicay
la dificultad para construir poder democratico.

Incluso si contaramos con instrumentos ins-
titucionales 6ptimos, si no se recupera la capa-
cidad de la politica para construir opciones sus-
tantivas y poder, tanto la democracia electoral
como la democracia de ciudadania tenderan a
ser no sustentables e irrelevantes para los ciuda-
danos. Una politica que no nutre a la sociedad
de opciones y poder carece de representatividad.

En el analisis que realizamos en el Informe,
en la Segunda Seccion, resulta llamativo que los
diversos instrumentos de estudio empirico ha-
yan permitido coincidir en un conjunto seme-
jante de los déficit que aquejan a nuestras de-
mocracias. Ellos deben estar en el centro de los
esfuerzos para la renovacion de los contenidos
de la politica. En este sentido, se han sefialado
las siguientes cuestiones:

Los problemas de expresion de la ciudadania
politica son los menos marcados. Si bien en
algunos paises la participacion electoral alin
es baja, se estan buscando mecanismos para
incrementar esa participacion, por via de la
mejora en los modos de empadronamiento
electoral y la incorporacion de facilidades pa-
ra acudir a los lugares de votacién. Préactica-
mente no hay casos de fraude flagrante y la in-
timidacion de los votantes ha disminuido
notoriamente. Como en todo pais, siempre
hay margenes para la manipulacion de cierto
numero de electores. Todavia, en muchos ca-
s0s, las cUpulas partidarias siguen dominan-
do el esquema de nominacion de candidatos.
Ha mejorado la normativa que permite la dis-
criminacién 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 accion politi-
ca, aungue en muchos casos todavia falta que
este control tenga relevancia practica.

En toda América Latina la férmula politi-
ca esta centrada en la figura del presidente
constitucional y la institucion presidencial
suele tener poderes formales relativamente
altos. Esto no siempre se traduce en eficacia
en la accion gubernativa, lo que crea otra
fuente de descontento de la ciudadania y
frustracion para los politicos. El Parlamen-
to, por su parte, carece de prestigio entre la
masa ciudadana y se considera que es una
instancia poco eficaz para representar y de-
fender los intereses de la mayoria. Aunque la
rama judicial del Estado goza de indepen-
dencia formal, en varios paises subsisten se-
veras limitaciones para su cabal desempefio
cotidiano. Los organismos especializados de
control de la gestién publica, tales como las
contralorias de cuentas, o los organismos de
promocion 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
defensorias del pueblo no pueden tener po-
der propio en el campo judicial o adminis-
trativo, pues invadirian el area de competen-
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cia sefialada a otros poderes estatales. Los
mecanismos de democracia directa, si bien
han ampliado el campo de la participacion
politica de la ciudadania, en mas de un ca-
so han contribuido a la desestabilizacion
politicay no queda claro si han sido un ins-
trumento eficaz para el desarrollo de la de-
mocracia.

= Maésalla de los avances fundamentales en ma-
teria de derechos humanos, cuya violacion
sistematica caracterizé a la region en los pe-
riodos autoritarios y de guerra civil, siguen re-
gistrandose abusos a los derechos alaviday a
la integridad fisica, en particular provenien-
tes de la incapacidad del Estado de controlar
laviolenciay el uso de la fuerza publica. La li-
bertad de prensa ha mejorado notoriamente
y aungue se estan dando los primeros pasos
para asegurar el derecho de acceso a la infor-
macion en poder del Estado, éste es un desa-
fio en el que es preciso avanzar.

= Los déficit de la ciudadania social relaciona-
dos con la estatalidad y la economia son los
mas notorios: subsisten niveles altos de desi-
gualdad y pobreza, y en muchos paises las de-
sigualdades sociales no s6lo no se han redu-
cido sino que han aumentado. Persisten los
niveles de insatisfaccion de necesidades basi-
cas en un nimero considerable de paises.

Estas comprobaciones coinciden con la per-
cepcion de la ciudadania, que expresa en el es-
tudio de opinidn que los principales problemas
son: el desempleo, la pobreza, desigualdad e in-
gresos insuficientes, la delincuenciay las drogas,
la corrupcion, y los servicios e infraestructura
insuficientes.

De modo también coincidente, los lideres
consultados mencionan como los problemas de
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RECUADRO 39

El poder de los medios
de comunicacién

Evidentemente, en todos los grandes grupos de los
gue 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 nimero 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 membresfa
es considerable.

Robert Dahl, 1987, pp. 97-98.

la agenda: la reactivacion econémica, la corrup-
cion, el desempleo, la violencia y la delincuen-
cia, la salud y la educacion.

Llenar la politica de contenido implica no
solo lograr que los déficit anotados se hagan “vi-
sibles”: es indispensable también construir el
abanico de opciones sustantivas para solucio-
narlos de modo efectivo y colocarlas en el eje de
la discusion publica. Resumimos algunos temas
de ese debate en los enunciados que siguen:

1. Lapolitica, especialmente la politica democra-
tica, es el &mbito donde se gestan las diferen-
tes alternativas y proyectos de una sociedad.
La politica es representacidn, reivindicacion
social y busqueda colectiva de sentido. Sin
embargo, hoy advertimos una seria incapa-
cidad de la politica para articular proyectos
colectivos. La politica pas6 a ser casi exclusi-
vamente una actividad poco vinculada a las
identidades, los intereses y las aspiraciones
de la sociedad.

2. Lacrisis de la politica se expresa en la ruptu-
ra que existe entre los problemas que la ciu-
dadania reclama resolver y la capacidad que
aquélla tiene para enfrentarlos. La politica



RECUADRO 40

Sociedad civil, politica
y participacion

Las personas que se organizan a través de
entidades independientes de la sociedad civil
superan la dicotomia entre autonomia publica 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 soélo al
votar y decidir en funcion 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 &mbito 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, texto elaborado para el PRODDAL,
2002.

tiende entonces a vaciarse, con lo que no lo-
gra 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 confianzay le-
gitimidad que, en América Latina, enfrentan
la democracia, la politica, sus instituciones
basicas y sus lideres.

Es preciso entonces preguntarse acerca de
cudl deberia ser el lugar de la politica en una
América Latina que, al mismo tiempo que
conquisto el importante derecho de gozar de
elecciones libres, limpias y periddicas, esta

atravesada por el proceso de globalizacion,
presenta graves problemas sociales y tiene
Estados deficitarios para garantizar y expan-
dir ciudadania. ;Puede la politica encarnar
las aspiraciones ciudadanas de reduccion de
la pobreza y la desigualdad, de expansion
del empleo vy la solidaridad? ;Puede ayudar
a construir un horizonte de progreso para
nuestros paises y nuestros ciudadanos?

Muchos de los temas que antes eran propios
de la politica y los Estados nacionales hoy
son tratados y decididos en otras esferas. La
economia, los poderes facticos y algunos me-
dios de comunicacién han ocupado buena
parte del lugar de aquéllos. La politica tien-
de a perder contenido por tres vias vincula-
das entre si:

» Los Estados nacionales pierden soberania
interior. Lo hacen, por un lado, frente a
los poderes facticos y los ilegales, y, por el
otro, como consecuencia de los déficit
que limitan la capacidad estatal por ine-
ficiencia e ineficacia de sus organizacio-
nes burocraticas.

= Hay un desequilibrio en la relacién entre
la politicay el mercado, que tiende a estre-
char el espacio de la primera y limitarla a
los &mbitos de menor relevancia, sustra-
yendo, por ejemplo, importantes proble-
mas econdmicos de las decisiones y la
deliberacion politica. Esta sustraccion es
inconsistente con la democracia y con los
derechos de ciudadania que ella implica.

= Un orden internacional que limita la ca-
pacidad de los Estados para actuar con
grados razonables de autonomiay, por lo
tanto, restringe las opciones nacionales.
Estos problemas debilitan la vocacién
transformadora de la politica, situacién
especialmente grave en América Latina.
En este contexto, a las privaciones mate-
riales actuales se agrega una cierta pérdi-
da de la idea de progreso, de la propia po-
sibilidad de proyectos colectivos viables.
La aparente impotencia de la politica de-
bilita seriamente a la democracia, no s6-
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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 pequefio inspirado en
Tocqueville. En este sentido, se presentan dos
problemas: uno que tiene que ver con la
definicion del espacio publico 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 publico
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 difusién 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, texto elaborado para el
PRODDAL, 2002.

lo en sus posibilidades de expansion sino
también —tal vez— en su sustentabilidad.

. En América Latina, las instituciones demo-
craticas basicas, sobre todo los partidos y el
Parlamento, tienen una baja estima. Aproxi-
madamente el 36 por ciento de los latinoa-
mericanos (Latinobarémetro 2002) esté4 de
acuerdo con que, si es necesario, el presiden-
te deje de lado a los partidos politicos y al Par-
lamento a la hora de gobernar. La mayor par-
te de los latinoamericanos opina que no hay
democracia sin partidos y Parlamento, pero
su funcionamiento genera insatisfaccion.

6. Los medios de comunicacién en ocasiones

aparecen ocupando el vacio de representacion
gue se origina en la crisis de la politica y sus
instituciones; este vacio subsistira mientras la
politica no asuma sus facultades frente a los
temas relevantes y los partidos se muestren
incapaces de articular proyectos colectivos y
de alcanzar la conduccion del Estado.

. Cuando la politica se vacia de contenidos,

cuando el Estado ignora las grandes cuestio-
nes de la ciudadania, la sociedad los recupe-
ra. En estos afos, en paralelo a la crisis de re-
presentacion y a la desercion del Estado,
surgieron, de manera creciente y en las for-
mas mas diversas, organizaciones de la socie-
dad que ocuparon el espacio de las deman-
das no resueltas o ignoradas. Se trata de un
sistema autoorganizado de grupos interme-
diarios que son relativamente independien-
tes del Estado y de las empresas privadas, que
es capaz de deliberar y llevar adelante accio-
nes colectivas en defensay promocion de sus
intereses y pasiones, en un marco de respeto
a la estructura legal y civil existente.80

El ciudadano y las organizaciones de la so-
ciedad civil desempefian un rol central en la
construccién democratica, en el control de
la gestion gubernamental, en la expresion de
demandas y en el fortalecimiento del plu-
ralismo que toda democracia promueve y
necesita. Ellos son actores relevantes de la
democracia de ciudadania. Su papel es com-
plementario al de los actores politicos tra-
dicionales de la democracia. A pesar de las
dificultades y los obstéaculos que suele con-
llevar la aceptacion de la sociedad civil como
ambito de participacion y fortalecimiento de
la democracia, su importancia en la demo-
cratizacion de América Latina debe ser cla-
ramente reconocida. En este sentido, la poli-
tica no sélo debe recuperar sus contenidos

80 Consiguientemente, no pueden incluir organizaciones que tienden a la ilegalidad para lograr sus objetivos, sean
“mafias” u organizaciones politicas subversivas, 0 actores con fines mas precisos que son parte de la sociedad, como
los sindicatos, los medios en tanto organismos de informacion y entretenimiento, los partidos, los hogares o las Igle-
sias formales, pero si incluye los organismos colaterales que entran en la definicion adoptada.
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RECUADRO 42

Politica, partidos y democracia en América Latina

Al hablar de una transformacion de las relaciones entre
Estado y sociedad estamos hablando de una
transformacion 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 ain
se afectan los actores principalmente politicos, es decir,
los partidos que aparecen juzgados muy severamente
por la opinién publica.

En el nuevo escenario generado por las
transformaciones sociales, estructurales y culturales de
las dltimas 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, voluntaristas o

centrales para que el pasaje a la democracia
de ciudadania se viabilice, sino que, ademas,
debe cuidadosamente mirar su tarea incom-
pleta, asumiendo las demandas de una socie-
dad que se organizé para reclamar, contro-
lar y proponer.

En América Latina, los espacios conquistados
por la sociedad civil han sido fundamentales
para abrir caminos politicos que se presenta-
ban cerrados y excluyentes para la construc-
cion democratica. En este sentido, la sociedad
civil amplia el espacio publico a través de la
participacion, la expresién de identidades y
demandas, y la organizacién ciudadana. Ac-
tualmente, se requieren formas alternativas de
representacion que sin reemplazar a las tra-
dicionales (partidos politicos, elecciones, Par-
lamentos), las complementen y fortalezcan,
respondiendo a necesidades nuevas, a las par-
ticularidades de los sectores excluidos o su-
brepresentados, a la necesidad de agregacion
politica que genera la saludable y creciente ex-
presion de la diversidad y a la imprescindible
reapropiacion ciudadana de los espacios de
construccion de voluntad democratica.

globalizantes, pero hay una demanda a la politica por
“sentido”, lo que las puras fuerzas del mercado, el
universo mediatico, los particularismos o los meros
calculos 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
auténomos y fuertes y un Estado que recobra su papel
de agente de desarrollo en un mundo que amenaza con
destruir las comunidades nacionales.

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

Manuel Antonio Garretén, texto elaborado
para el PRODDAL, 2003.

10. Esta cuestion se vincula a ciertos &ambitos de
poder donde se toman decisiones que afec-
tan gravemente a una sociedad sin que ésta
pueda participar. Esos claustros cerrados de
decision econdmica y los poderes facticos
legales e ilegales, nacionales o extraterrito-
riales, contribuyen a vaciar la politica. La de-
mocracia abre camino e invita a la participa-
cion ciudadana; sin embargo, si los ambitos
en los que esa participacion ocurre tienen es-
caso peso en las grandes decisiones naciona-
les, la consecuencia tiende a ser una genera-
lizada apatia y desconfianza.

La necesidad de una nueva estatalidad

Es indispensable ampliar el debate sobre el
Estado en América Latina. Mientras que du-
rante los altimos veinte afios el énfasis fue
puesto en cuestiones tales como las privatiza-
ciones, el tamafio y gasto del Estado y la mo-
dernizacién de sus burocracias, fueron deja-
dos de lado dos temas principales: el poder
efectivo del Estado para aplicar el mandato
electoral y el poder para democratizar, es de-
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RECUADRO 43

La democracia como principio
de organizacion de la sociedad

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 coordinacion
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
coordinacion social. En lugar de restringirla

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

Norbert Lechner, 1996.

cir, su capacidad para alcanzar de manera uni-
versal en todo su territorio a todas las clases
sociales. Esta ultima cuestion es la condicion
necesaria para lograr que, en todos lados y pa-
ra todos, los derechos y las obligaciones ten-
gan vigencia efectiva. Si estas condiciones no
se cumplen, resultard un déficit de estatalidad:
serias fallas en la vigencia del estado de dere-
cho afectaran directamente la sustentabilidad
y el desarrollo de la democracia.

Con la excusa de la aplicacion de las refor-
mas institucionales que permitirian el mejor
funcionamiento de los mercados, estas cuestio-
nes fueron ignoradas u ocultadas. Un Estado
para la democracia busca igualar la aplicacion
de derechos y deberes, lo cual —inexorablemen-
te— modifica las relaciones de poder, en particu-
lar en regiones como América Latina, donde la

fuerte concentracion de ingresos lleva a la con-
centracion del poder.

Este es un debate urgente, porque en Améri-
ca Latina existe una crisis de estatalidad, a la que
entendemos como la capacidad del Estado para
cumplir con sus funciones y objetivos indepen-
dientemente del tamafio y la forma de organi-
zacion de sus burocracias. En muchos casos, los
Estados latinoamericanos han perdido capaci-
dad como centro de la toma de decisiones legi-
timas, 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 democra-
ciasin Estado y no existe desarrollo de la demo-
cracia sin un Estado para todos capaz de garan-
tizar y promover universalmente la ciudadania.
Si esta condicidn no se cumple, la democracia
deja de ser una forma de organizacion del po-
der, capaz de resolver las relaciones de coopera-
cién y conflicto. El poder escapa a la democra-
ciay ella se queda sin sustancia.

Recuperar un Estado para la ciudadania es
un desafio central del desarrollo de la democra-
cia en América Latina. Con Estados débiles y
minimos sélo puede aspirarse a conservar de-
mocracias electorales. La democracia de ciuda-
dania requiere una estatalidad que asegure la
universalidad de los derechos.8!

Hace falta un Estado capaz de conducir el
rumbo general de la sociedad, tramitar los con-
flictos conforme a principios democraticos, ga-
rantizar eficazmente el funcionamiento del sis-
tema legal (derechos de propiedad y derechos de
ciudadania simultaneamente), regular los mer-
cados, establecer equilibrios macroeconémicos,
establecer sistemas de proteccion social basados
en el principio de universalidad de la ciudada-
niay asumir la preeminencia de la democracia
como principio de organizacion de la sociedad.

La estatalidad es una condicion indispensa-
ble para que una democracia aspire a desarro-
llarse més all& del plano electoral, para que sea
capaz de enfrentar de modo efectivo los desa-

81 Cualquiera sea la definicién de ciudadania que adoptemos, el vinculo entre ciudadania y democracia conlleva siem-

pre la idea de universalidad.
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fios democréticos. A partir de esta proposicion
enunciamos los temas que consideramos debe-
ria contemplar una agenda ampliada sobre la
expansion de la estatalidad democratica:

1. La agenda de reformas democraticas debe
considerar al Estado en sus tres dimensiones:
como conjunto de entes burocraticos, como
sistema legal y como ambito de identidad
colectiva. Estas tres dimensiones varian his-
téricamente. En la mayor parte de América
Latina, ellas exhiben deficiencias. Las buro-
cracias estatales carecen frecuentemente de
poder y eficacia, la efectividad del sistema le-
gal es social y territorialmente limitada, y las
pretensiones de ser un Estado-para-la-Na-
cién, dedicado seriamente al logro del inte-
rés general, no son creibles para muchos de
sus ciudadanos. Estas deficiencias estan en el
origen del escaso poder que los gobiernos la-
tinoamericanos tienen para democratizar.

2. Cada pais de la region tiene sus peculiarida-
des, pero en casi todos hay una amplia pro-
porcion de la poblacion que se encuentra por
debajo de un piso minimo de desarrollo hu-
mano, en términos no sélo de bienes materia-
les y de acceso a servicios publicos, sino tam-
bién de derechos bésicos. La solucion de estos
lamentables problemas no requiere sélo —ob-
viamente— adecuadas politicas econdmicas y
sociales, también demanda un Estado abarca-
dor y comprensivo, asi como razonablemente
eficaz, efectivo y creible. También requiere una
sociedad civil pujante, que por la via de la par-
ticipacion apunte a complementar la imple-
mentacion de politicas publicas.

3. El problema del Estado latinoamericano no
es solo el tamafio de sus burocracias, sino su
ineficiencia e ineficacia, la inefectividad de
su sistema legal y la escasa credibilidad del
Estado y los gobiernos. Esto contrasta con la
fuerte demanda ciudadana de presencia es-
tatal, que surge, entre otros elementos, de la
encuesta informada en la seccion segunda de
este Informe.

4. Sin perjuicio de la eliminacion de burocracias

innecesarias y, en general, de la racionalizacion
de procesos administrativos, un problema que
evidencian algunos Estados latinoamericanos
es su alto grado de fragmentacion y la frecuen-
te falta de distincion entre el interés pablico y
el privado. Cuando esto ocurre, el Estado se
desvirtta y se transforma en una serie de
agencias inconexas con funcionarios y politi-
cos ocupados en la busqueda de rentas.

. Existe un problema particularmente inquie-

tante: la existencia de grandes y en algunos
casos crecientes areas en las cuales la legali-
dad del Estado no tiene alcance o lo tiene de
manera intermitente. Es llamativo como una
cuestion de esta naturaleza es frecuentemen-
te desatendida en los programas de reforma
del Estado. El problema central del Estado en
América Latina es el de un Estado inconclu-
s0, déhil, con escasa capacidad para ser efec-
tivo de modo universal.

. Otradimension de este problema es la presen-

cia de varios tipos de “legalidad” efectiva, de
caracter informal, patrimonial y delictivo. A
veces, estas “legalidades” se fundan en regime-
nes discrecionales subnacionales que coexis-
ten con regimenes que, en el nivel nacional,
son democréticos. Los actores se desempefian
sobre la base de instituciones informales tales
como el personalismo, familismo, prebenda-
lismo, caciquismo y similares. Estos circuitos
de poder se basan en la desaparicion de la
frontera entre lo privado y lo pablico, y en el
truncamiento de la legalidad del Estado.

Por su parte, el clientelismo —un entramado
de relaciones por medio del cual un “patron”
logra el apoyo de otros a cambio de ciertos
beneficios— genera privilegios y exclusiones,
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RECUADRO 44

Privatizacion perversa
del Estado

Un detenido diagndstico del desarrollo de la
region 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 publicas por intereses particulares (de un
partido politico, 0 gremio, 0 grupo econémico, 0
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 desincentivadoras de un funcionamiento
eficiente del mercado y promotoras del rentismo y
la especulacion.

Enrique V. Iglesias, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.

y suele implicar un manejo discrecional de
recursos publicos.

. Una funcién fundamental del Estado es pro-
teger a las personas contra la violencia pri-
vada. La democracia supone la existencia 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 fendmenos similares. Estos grupos tie-
nen sus codigos legales, cobran sus propios
“impuestos” y algunas veces logran casi el
monopolio de la coercidn en “su” territorio.
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 poblacion.

. La proteccién de los ciudadanos por parte
del Estado democratico estd comprometida
también por la violencia asociada a los deli-
tos contra las personasy la propiedad. Su ni-
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vel y persistencia ponen de relieve la debili-
dad de un Estado incapaz de cumplir con sus
funciones de modo universal. Esta situacion
es aln mas grave en el entorno social de la
region, signado por la pobrezay la desigual-
dad, en el que los ciudadanos mas pobres
son los que mas sufren la violencia.

. Entre otras consecuencias de lo que llevamos

anotado es preciso mencionar la aguda re-
duccion de autonomia del Estado; de hecho,
existe un conjunto muy restringido de poli-
ticas que pueden ser definidas e implemen-
tadas al margen de poderes facticos locales e
internacionales que influyen decisivamente
sobre el aparato estatal.

10. Una agenda de un Estado para la democra-

cia deberia vertebrarse a partir de la idea de
Nacion para la cual se pretende que el Esta-
do actue. Deberia tener en cuenta al Estado
en tanto centro de toma de decisiones legiti-
mas, eficaces y eficientes orientadas a enfren-
tar los problemas que las sociedades recono-
cen como mas relevantes.

11. Paraello es preciso debatir las cuestiones que

en América Latina ponen en duda la eficien-
cia y eficacia de sus burocracias, la efectivi-
dad de su sistema legal y la propia credibili-
dad del Estado. Estas son:

= Ineficiencia de la accion del Estado y la
reduccion de su autonomia, que deriva
de su colonizacién por intereses particu-
laristas (corrupcion).

= Inefectividad del sistema legal como con-
secuencia de la presencia de sistemas le-
gales patrimonialistas.

= Incapacidad de algunos Estados para al-
canzar al conjunto de su territorio y a
todos sus habitantes, que genera una le-
galidad trunca (desigualdad ante la ley,
vigencia asimétrica de los derechos ciu-
dadanos).

= Falta de un efectivo monopolio de la
fuerza por parte de algunos Estados, que
se ha traducido, entre otros efectos, en la



persistencia del nivel de violacion de los
derechos humanos.

= Incapacidad estatal para asumir la repre-
sentacion de la diversidad en el interior
de la sociedad.

= Pérdida de credibilidad que proviene de
la falta de transparencia y responsabili-
dad (rendicién de cuentas) del Estado
ante los ciudadanos.

= La cuestion politica, mas abarcadora, de
la capacidad estatal de construir su pro-
pio poder, de manera de ejercer sobera-
namente el mandato popular.

El Estado es uno de los rostros de la democracia: un
Estado sin poder es una democracia sin poder.

Una economia para la democracia

Los problemas de la ciudadania social aten-
tan directamente contra la perduracion de la
democracia en América Latina. La sustentabi-
lidad democratica depende en gran parte de la
resolucion de esta cuestion. Para ello, el deba-
te sobre laeconomiay la diversidad de formas
de organizacion del mercado debe ingresar en
la agenda publica y en la opcion ciudadana,
porque es en la economia donde anida la so-
lucién de buena parte de los déficit de ciuda-
dania social.

Al comienzo de este Informe sostuvimos
que un rasgo singular e histéricamente nove-
doso de América Latina es el de ser la primera
region enteramente democratica compuesta
por sociedades con muy altos niveles de pobre-
za y la mayor desigualdad social del mundo.
Asi, nos referimos al triangulo democracia elec-
toral-pobreza-desigualdad para sintetizar la na-
turaleza de estas democracias y la necesidad de
impulsar un nuevo pensamiento gque diera cuen-
ta de esta realidad. No tendremos respuestas Uti-
les a los interrogantes sobre sustentabilidad
democratica latinoamericana si se ignoran los
desafios peculiares que nacen de la coexistencia
de esos tres fendmenos.

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

José Antonio Ocampo, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.

Cuando describimos los resultados de las in-
dagaciones empiricas en la seccion segunda del
Informe, la cuestién de las condiciones materia-
les de vida de los latinoamericanos aparecia cla-
ramente como el mayor déficit de la “democra-
cia de ciudadania” Tal es la dimensién de los
problemas de la ciudadania social que una y
otra vez reiteramos una pregunta dramatica:
¢cuanta pobreza resiste la libertad?

Sin embargo, el debate sobre la democracia
margina la cuestion econdmica y se plantea, fre-
cuentemente, en términos de las restricciones
institucionales que la democracia implica para
el crecimiento econémico. El debate sobre la
economia, con la excusa de su complejidad téc-
nica, se retira crecientemente de la discusion
publica y de las opciones reales de los ciudada-
nos al momento de votar. A la luz de estas reali-
dades pareceria util que a la consabida frase “las
cuestiones técnicas no se votan”, opongamos la
de que “el bienestar de una sociedad no se deci-
de en un laboratorio de técnicos”, por mas ilus-
trados que estos sean.

Este no es un problema exclusivo de nuestra
region. La tendencia creciente en ciertos paises
centrales al desarrollo de instituciones economi-
cas con niveles de autonomia casi totales afecta
directamente su transparencia y, por ende, su
responsabilidad (accountability) frente a la socie-
dad, lo que deriva en su pérdida de credibilidad
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RECUADRO 46

Una economia para la
democracia

La economia politica clasica 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
econ6micas 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 accién 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.

José Nun, texto elaborado para el
PRODDAL, 2002.

ante la opinion publica. Decisiones economicas
sustantivas escindidas de la voluntad general
presagian, en la vision de Jean-Paul Fitoussi, un
siglo en el que la crisis de la democracia sera do-
minante.82 En América Latina, donde los déficit
de ciudadania social alcanzan la dimension que
hemos sefialado, esta cuestién asume una im-
portancia y una urgencia aiin mayores, al punto
gue cuestiones como el nivel de desarrollo de la
democracia, la sustentabilidad del sistema'y la
resolucion de la crisis de representacién politica
dependen de nuestra capacidad para incorporar
a la economia y sus opciones como un tema de
la democracia y de la sociedad.

La economia es una cuestion clave para la
democracia. Esta afirmacion 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, reproduc-

82 \er Fitoussi, 2002.
83 D. Rodrik, 2000.
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cion e intercambio. Sin embargo, el resultado de
la organizacion econdémica es una cuestion de-
cisiva para la democracia, especialmente para la
democracia de ciudadania, como la hemos defi-
nido en este Informe.

La economia es una cuestion de la democra-
cia porque de ella depende el desarrollo de la
ciudadania social y porque generay altera las re-
laciones de poder. Por lo tanto, la agenda de la
sustentabilidad democratica debe incluir el de-
bate sobre la diversidad posible de politicas y or-
ganizacion del mercado y la cuestion del rol re-
gulador del Estado.

En América Latina se aprendi6 que el Esta-
do no puede manejar la economia con ligereza:
el Estado (democratico) tiene un ineludible rol
rector sobre la economia, lo que implica una
fuerte capacidad de hacer politica econdmica.

Existen cinco funciones que las instituciones
publicas deberian ofrecer para que los mercados
funcionen adecuadamente: la proteccion de de-
rechos de propiedad, la regulacion del mercado,
la estabilizacion macroecondmica, el seguro so-
cial y el manejo de conflictos de intereses.83 El
Estado y el mercado son susceptibles de ser
combinados en maneras diferentes dando ori-
gen a la diversidad de formas que puede adop-
tar la economia de mercado.

Una concepcién de los mercados como un
conjunto de instituciones que “estan dadas por
la naturaleza” lleva a la aceptacion del funciona-
miento de la economia de modo totalmente au-
ténomo de las decisiones tomadas democrati-
camente. Desde un punto de vista democratico,
sin embargo, las politicas econdémicas son parte
de los instrumentos con que cuentan las socie-
dades para alcanzar la ciudadania plena. Por
ello, laeconomia debe ser uno de los temas den-
tro del debate politico y no ser excluida como
una cuestion que “contextualiza” la organiza-
cién del Estado. Esto es asi porque:

= Laeventual eliminacion de la desigualdad no
es un problema econémico marginal, resul-
tante (o residual) de una buena politica eco-
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Democracia y mercado

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

José Antonio Ocampo, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.

némica. Mas bien, la distribucidn afecta la
eficienciay la sobrevivencia misma del siste-
ma econémico.

El Estado tiene un rol sumamente importan-
te en ladistribucion del ingreso via el fisco, re-
gulacion de los mercados, y subsidios o pro-
mocion de ciertos sectores o politicas de largo
plazo. Este rol implica tener un Estado fuerte
y capaz, no raquitico. Hacer dar un paso atras
al Estado, la consigna dominante en los afos
noventa, que implicaba que su papel no pasa-
ba de mantener la estabilidad econdémica y
proveer algunos bienes pablicos, fue un error
grave cuyos resultados estan a la vista.

Si este rol estatal no se asume, la democracia
se vuelve irrelevante y no creible para desa-
rrollar la ciudadania social.

La democracia ofrece la garantia mas efecti-
va de buena gobernabilidad, tanto en la es-
fera econdmica como en la politica. Los de-
rechos civiles, la libertad politica y los
procedimientos participativos son la mejor

RECUADRO 48

Modelo Unico 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 implicita en la democracia [...].

Detras del discurso del llamado “Consenso de
Washington” se encuentra el supuesto de la existencia
de un modelo Unico de desarrollo, aplicable a todos los

manera de asegurar estandares laborales,
sustentabilidad medioambiental y estabili-
dad econémica. El desempefio de las demo-
cracias en todas estas areas ha sido superior
a los regimenes con participacién politica
restrictiva.

Cuanto méas amplio el dominio de la disci-
plina de mercado, mas ancho seré el espa-
cio para la gobernabilidad democrética. En
principio, y en la medida en que la discipli-
na de mercado esté basada en lo que se de-
nomina los fundamentales (economic fun-
damentals) y en consideraciones de largo
plazo, no tiene por qué haber conflicto en-
tre los mercados y la gobernabilidad de-
mocrética. Pero la realidad esté lejos de es-
te ideal. El trade-off es auténtico, no sélo
porque los mercados se manejan por razo-
nes puramente financieras, sino porque
son excesivamente volatiles y dominados
por consideraciones cortoplacistas. En es-
ta situacion, la reafirmacion de la primacia
de la disciplina democratica por sobre la
disciplina de los mercados deberia ser cla-
ray frecuente.

paises cualesquiera sean sus circunstancias, y una vision
de la “economia de mercado” como antagénica al
intervencionismo estatal. Esta idea es “ahistérica”,
nociva y contraria a la democracia.

José Antonio Ocampo, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.



GRAFICO 9

La agenda ciudadana: principales problemas,
América Latina 2002
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Problema mencionado

Notas: Muestra valida n = 18.843, en base a las respuestas a la pregunta P4ST del cuestionario. La categoria “Problemas de empleo” agrupa las res-
puestas: “inestabilidad en el empleo”, “desocupacion/desempleo” y “falta de oportunidades para la juventud”. La categoria “Pobreza, desigualdad
e ingresos insuficientes™ agrupa las respuestas: “bajos salarios”, “inflacion/aumento de precios™ y “pobreza”. La categoria “Delincuencia y drogas™
agrupa las respuestas: “narcotrafico”, “delincuencia/seguridad publica” y “consumo de drogas”. La categoria “Violencia politica” agrupa las respues-
tas: “terrorismo/violencia politica/guerrilla™ y “violacion de los derechos humanos™. La categoria “Servicios e infraestructura insuficiente” agrupa las
respuestas: “transporte”, “problemas de educacion”, “problemas de vivienda/habitacion™ y “problemas de salud”. La categoria “Otros” agrupa las
respuestas: “problemas del medio ambiente™, “discriminacion racial” y “otros”.

Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro 2002. Procesamiento de la pregunta P4ST de Latinobarémetro 2002.

= Los mercados requieren gobernabilidad y
reglas. La buena gobernabilidad solo se ase-
gura por via de la democracia. Y la demo-
cracia sigue siendo coextensiva con el Esta-
do-Nacién.84

entre el papel del mercado, el Estado y el contex-
to histdrico de cada uno de nuestros paises. Por
el contrario, el pensamiento Unico, la receta uni-
versal y atemporal atentan contra el desarrollo de
la democracia y de la propia economia.

A continuacion, desagregamos los temas que,

Por ello la agenda de la sustentabilidad de- desde el punto de vista adoptado en este Informe,

mocratica debe incluir, a riesgo de vaciarse de
contenido, estas cuestiones de la economia, sus
opciones y su diversidad.

Las opciones econdmicas deben ser parte del
contenido renovado de la politica, ellas son un
componente sustancial de la agenda publica, asi
como el debate sobre la diversidad es una necesi-
dad imperiosa para reunir la mejor combinacion

84 Para estas citas ver Rodrik, 2000; 2001.
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deben ser parte de una agenda centrada en una vi-
sion de la economia a partir de las necesidades del
desarrollo de la democracia de América Latina:

1. Enningun otro periodo de la historia mun-
dial —con la excepcion transitoria de la déca-
da de 1930~ fueron tan graves como hoy los
problemas de la economia mundial: desocu-
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Cuatro ventajas econdémicas
de la democracia

Ademaés, quienes sostienen la primera posicion,
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
macroeconomica de corto y mediano

plazo era mayor; las crisis exégenas son mejor
controladas y el nivel

de los salarios (y de su participacion en el ingreso
nacional) es mas elevado.

Dani Rodrik, 1997, p. 15.

pacion masiva, incremento de las desigual-
dades y la pobreza en los paises ricos, exten-
sa miseria y crisis recurrentes en NnUMerosos
paises en desarrollo, exacerbacion de la desi-
gualdad entre paises.

La democracia no puede permanecer indife-
rente a esto. No debemos olvidar que vivimos
simultaneamente en democracias y en econo-
mias de mercado. Existe por ello, ineluctable-
mente, tension entre dos dimensiones: por un
lado, el individualismo y la desigualdad que
tiende a resultar del funcionamiento del mer-
cado; por el otro, las igualdades que consagra
la ciudadania democratica y la consiguiente
necesidad de existencia de un espacio publi-
co para la toma decisiones, no ya individua-
les sino colectivas. Esto obliga a la basqueda
de una conciliacion entre ambas esferas.

La tensién entre ambos principios es dina-
mica, porque permite que el sistema se adap-
te, en lugar de quebrarse, como lo hacen en
general sistemas regidos por un unico prin-
cipio de organizacion (por ejemplo, el siste-
ma soviético). Sélo logran sobrevivir las for-

85 Burdeau, 1985.

mas en movimiento; las otras, sucumben a
la esclerosis. Dicho de otro modo, el capita-
lismo no ha sobrevivido como forma domi-
nante de organizacién econémica a pesar de
la democracia, sino gracias a ella.

Existen dos corrientes que se enfrentan en el de-
bate sobre las relaciones entre el mercado y la
democracia. Segun la primera, hoy dominante,
la extension de la esfera del mercado exigiria la
limitacion del campo de la democracia. La se-
gunda corriente postula que la tensién siempre
existente entre mercado y democracia, y su as-
piracién de igualdad deberian resolverse me-
diante la busqueda de su complementariedad.

No pocas de las teorias hoy prevalecientes sos-
tienen que las intervenciones del Estado suelen
reducir la eficacia de la economia. El discurso
de los que abogan por méas y mas mercado es
claramente antiestatal: “El Estado es un mal ne-
cesario, es preciso limitar radicalmente su ca-
pacidad de intervencion” En cambio, este In-
forme sostiene que un Estado ajustado a la
democracia —eficaz, eficiente y creible— es un
componente indispensable del desarrollo.

La democracia presupone una jerarquia en-
tre la politica y el sistema econémico y, por
ende, autonomia de la sociedad en la eleccion
de las formas en que organiza su mercado.

La democracia, en su basqueda por limitar las
exclusiones que provoca el mercado, aumen-
ta la legitimidad del sistema econémico; el
mercado, al limitar el poder del Estado y la
politica sobre la vida de los ciudadanos, per-
mite una mayor adhesién a la democracia. La
libertad colectiva necesita apoyarse sobre las
libertades individuales, y viceversa. Tanto una
como las otras estan en relacion iterativa,
mostrando que la democracia es una forma
en movimiento. “La historia prueba que la de-
mocracia realizada nunca es mas que un mo-
mento del movimiento democréatico. Un mo-
vimiento que no se detiene jamas”.85
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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
econ6mico y el mercado, al limitar el poder de la
politica sobre la vida de la gente, permite una
mayor adhesién a la democracia. De este modo,
cada uno de los principios que rigen las esferas
politica y econémica encuentra su limitacion, a la
vez que su legitimacion, en el otro.

Jean-Paul Fitoussi, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.

Las sociedades nacionales —inclusive, por
cierto, las de los paises centrales— no tienen
los mismos sistemas de equidad social; hay,
de hecho, gran diversidad en estos sistemas.
Esto no debe sorprendernos: la democracia
implica diversidad; existen diferentes “varie-
dades de capitalismo”, diferentes combina-
ciones entre Estado y mercado, y en las for-
mas de accionar del Estado. Esta es una
importante verdad que, contra toda eviden-
cia, el pensamiento Unico niega.

La apertura de las economias favorece a los
factores mas moviles, no solo el capital fi-
nanciero 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 laadhesion de las poblaciones a la demo-
craciay al propio mercado.

10. Frente a esta situacién, conviene pasar revis-

ta a algunos criterios sobre politicas econé-
micas y su relacion con la democracia, tal

= Es necesario un debate que identifique

politicas que redistribuyan el ingreso sin
distorsionar severamente el funciona-
miento de los mercados, evitando asi el
“populismo” o el “facilismo” tan presen-
tes en la historia de América Latina.

= Labusqueda de mayores niveles de bienes-

tar para la poblacion exige un crecimiento
econdmico sostenido, pero éste resulta in-
suficiente cuando es acompafiado por con-
secuencias redistributivas desfavorables.

= La experiencia internacional demuestra

que las ventajas competitivas basadas en
bajos salarios son fragiles e inestables. Para
competir en el mundo actual es fundamen-
tal la produccion eficiente, la innovacion de
procesos, el disefio y la diferenciacion de
productos, y el desarrollo de servicios de
apoyo adecuados. Para ello, es esencial con-
tar con un capital humano calificado. A su
vez, la politica social debe guiarse por cua-
tro principios basicos: universalidad, soli-
daridad, eficiencia e integralidad.

= Los limites a la gran propiedad y empresa

privada se relacionan con los niveles de
desigualdad que una sociedad esta dis-
puesta a tolerar, asi como a las modalida-
des de su tributacion. Un segundo tipo de
limite se relaciona con el posible abuso del
poder de mercado que pueden lograr los
grandes propietarios y empresas. El terce-
ro se refiere a la capacidad de esas empre-
sas y propietarios de extender su influen-
cia mas alla de los mercados, gracias a su
capacidad de lobby y a la extensién de su
control hacia otras esferas del poder tipi-
cas de la sociedad contemporanea —los
medios de comunicacion, en particular—.

= Un acuerdo politico de los distintos secto-

res sociales sobre qué debe hacer el Estado
ayuda a legitimar el nivel, la composicion y
la tendencia del gasto publico y de la carga
tributaria necesaria para su financiamiento.

Finalmente, anotamos que nuestros datos

como surge de las experiencias latinoameri-
canas de las ultimas décadas:

muestran dos aspectos de gran importancia
préctica. El primero de ellos es que muchos la-
tinoamericanos comparten una vision suma-
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GRAFICO 10

Posiciéon frente a la intervencion del Estado en la

economia, América Latina, 2002
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Notas: Muestra valida, n = 17.646. Para la construccién de esta variable se recodificaron las preguntas P21NO2, P22STA, P22STB, P22ESSD
Y P22ESSE de Latinobarémetro 2002. Para mayor informacion, ver nota a la tabla 142 del Compendio Estadistico del Informe.

Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro 2002.

mente critica sobre el funcionamiento de la
economia de mercado. El segundo aspecto —se-
guramente contracara de la frustracién recién
anotada-— es la mayoritaria opinién favorable a
la intervencion del Estado en la economia.

Poder y politicas democraticas
en la globalizacion

Una agenda ampliada sobre la globalizaciéon
debe incluir un debate sobre su naturaleza po-
litica y militar, su restriccion a la diversidad y
las fuertes limitaciones al poder estatal. La glo-
balizacién plantea crudamente las cuestiones
del poder de los Estados nacionales y del poder
dentro de los Estados. De otra manera se expre-
sa aqui nuevamente el problema vital de la de-
mocracia: la existencia 0 no de poder para eje-
cutar la voluntad mayoritaria.

El debate que naturalmente se desarrolld
hasta ahora ha puesto el énfasis en los asuntos
financieros y comerciales de la globalizacion y
ha marginado relativamente su dato dominan-
te: los poderes exteriores han dejado de ser ex-
teriores, son tan interiores como los locales.
Condicionan o determinan las decisiones del
Estado y su campo no se limita a las finanzas o
el comercio. Abarcan crecientemente las cues-
tiones politicas, de seguridad y organizacién in-
terior, de los sistemas de seguridad sociales, edu-
cativos y de salud.

Es necesario, en consecuencia, ampliar el de-
bate sobre la globalizacion en dos areas: por un la-
do, para dimensionar el impacto real en términos
de la soberania interior de los Estados; en segun-
do lugar, cémo concebir las estrategias posibles
para aumentar las capacidades nacionales y regio-
nales, para que el poder nacional no se extinga en
nombre de un incontrolable poder global.
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La globalizacién ha hecho que el mundo ex-
terior esté en el interior de nuestras sociedades.
El mundo esté en todas partes. Pero el poder del
mundo no. Sin embargo, y a la vez que esto su-
cede, reconocer la naturaleza de las relaciones
que rigen el mundo en el que vivimos no debe-
ria hacernos abandonar la idea de un orden
mundial regido por normas. Una cosa es la rea-
lidad que nos circunda; otra, nuestras aspiracio-
nes, utopias si se quiere, aunque No quimeras.

La lucha por un sistema internacional demo-
cratico de derecho no deberia dejar de ser una
reivindicacion permanente de una civilizacion
gue muestra como una de sus conquistas a la
democracia y a la idea de que las conductas se
rigen por normas destinadas a preservar el de-
recho igualitario de todos, individuos y Estados.

En efecto, en el mundo que surgid tras la ter-
minacién de la posguerra fria, las relaciones de
poder, basicamente militares y econdmicas, re-
gulan el sistema internacional. En estas condi-
ciones, el tema que emerge como prioridad es la
contradiccion entre la necesidad de la diversi-
dad —que demanda un importante grado de au-
tonomia de los paises y un sistema mundial ba-
sado en normas claras y compartidas— y un
mundo homogeneizado por relaciones de po-
der que dejan a los actores nacionales la capaci-
dad de regulacion normativa sélo en cuestiones
relativamente marginales. ;Qué eleccion sobre
cuestiones sustantivas pueden hacer los ciuda-
danos en estas condiciones? ;Qué posibilidad
existe de que lo que hayan decidido se ejecute?

En torno a esta cuestion central, el Informe
presenta a continuacion un conjunto de reflexio-
nes y temas que deberian nutrir el debate sobre
la globalizacién y el desarrollo de la democracia:
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1. Altiempo que ha promovido la democracia,
la globalizacion ha impuesto restricciones,
incluso a los Estados mas fuertes y desarro-
llados. En América Latina, estas restricciones
ponen en duda la credibilidad del Estado co-
mo constructor de sociedad y promotor de
ciudadania; asimismo, conllevan importan-
tes consecuencias sobre el tipo de politicas
posibles para los gobiernos de la region. La
accién aislada de la mayor parte de los Esta-
dos nacionales latinoamericanos resulta in-
suficiente para influir, controlar, regular o
beneficiarse de este proceso o para resistir
sus tendencias.

2. Paradgjicamente, la globalizacion, mientras
ha erosionado la capacidad de accion de los
gobiernos, en particular la efectividad de sus
instrumentos de regulacion econémica, de-
j6 en manos de los Estados nacionales la
compleja tarea de mantener la cohesion so-
cial, pero con menores margenes de accion
para lograrlo. Méas atin, como resultado del
peso creciente de la condicionalidad impues-
ta por los organismos internacionales de cré-
dito y, en general, por la movilidad del capi-
tal financiero, se han venido reduciendo los
espacios para la diversidad de modelos de
organizacion social y econdmica que impli-
ca la democracia.

3. Sin embargo, hay una importante distancia
entre esa constatacion y la pasividad guber-
namental. El reconocimiento de las restric-
ciones existentes no necesariamente impone
aceptar el statu quo. La construccion de un
espacio de autonomia de los Estados nacio-
nales frente a la globalizacién constituye un
desafio propio de la politica democraética, la
gue, como hemos aseverado a lo largo de es-
te Informe, debe proponerse como meta
central la construccion y expansion de diver-
sas ciudadanias.

4. Es peligroso caer en el fatalismo frente a la
globalizacién, sosteniendo que la asimetria
de fuerzas es tal que no hay lugar para poli-
ticas autébnomas. Ese fatalismo, desafortuna-



RECUADRO 51

Globalizacién e impotencia
de la politica

No solamente la globalizacién aumenta la
participacion 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.

Jean-Paul Fitoussi, texto elaborado para el
PRODDAL, 2003.

damente muy difundido, ignora los espacios
reales de negociacion que existen en el mun-
do asi como que esos espacios pueden ser
ampliados si existe una voluntad politica
consistente y sostenida de construccion de
instancias regionales.

Los lugares institucionales de realizacion de
la ciudadania politica siguen siendo esencial-
mente nacionales. Esto implica que el reco-
nocimiento de la democracia como valor
universal sélo adquiere pleno sentido si se
permite que los procesos nacionales de re-
presentacion, de participacion y de toma de
decisiones determinen las estrategias de de-
sarrollo econdmico y social, y ejerzan una
mediacion eficaz con las tensiones propias
de la globalizacion.

Por su lado, desde la perspectiva del desarro-
llo de la democracia es también necesario
debatir la construccion de los espacios de au-
tonomia mencionados en el punto anterior;
ellos son necesarios para que las democra-
cias latinoamericanas puedan adquirir séli-
do sustento y expandirse.

La democracia es severamente afectada por la
creciente traslacion de importantes decisio-
nes a &mbitos que estan fuera del alcance del
control de los ciudadanos. Esto tiende a po-
ner en cuestion nada menos que la relevancia

10.

11.

12.

que la democracia realmente tiene para los
ciudadanos, lo cual a su vez tiene mucho pe-
s0 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.

De lo antedicho deriva que la cuestion de co-
mo aumentar la capacidad de autonomia en
la definicion y solucion de los grandes proble-
mas que nos afectan no solo atafie a cada pais,
sino también a la regién en su conjunto.

Esto implica debatir también politicas de al-
cance regional que hagan posible un aumen-
to compartido de esa autonomia. Para ello
cobra sentido y urgencia el renacimiento po-
litico de los esfuerzos regionales que, mas
alla de esfuerzos meramente comerciales, re-
creen y aumenten los espacios politicos de
decision propia, nacionales y ciudadanos.

Ello no implica necesariamente la creacion
de nuevas organizaciones para encarar esas
tareas ni, menos, que tengan caracter supra-
nacional. Lo central es que los Estados de la
region decidan abordar el tratamiento de
esos temas en el plano politico. Para ello, las
actuales instituciones regionales y subregio-
nales ofrecen una razonable base de accion,
con los ajustes de agenda y estructura que se-
ra indispensable introducir.

Asi planteada, la integracion politica tiene
como tarea la construccion de la Nacién y la
construccién de la region, una region de na-
ciones en la que unasy otras se complemen-
tany refuerzan. Es decir, una asociacion po-
litica de Estados soberanos.

El ordenamiento internacional deberia ser
respetuoso de la diversidad de los paises (en-
tre ellos y en cada uno de ellos), dentro de los
limites de la interdependencia. Pero las prac-
ticas de poder imperantes en las relaciones
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internacionales no tienden a tomar en cuen-
ta esa necesidad.

13. La capacidad de construccion autbnoma en

un mundo globalizado con una sola potencia
hegemonica implica nuevos desafios. No se
trata sélo de los problemas clasicos de la rela-
cion entre el centro y la periferia, el imperio y
sus zonas de control, sino, ademas, de esas re-
laciones en el contexto de la globalizacion ac-
tual. En ella, los fendmenos exteriores son tan
inmediatos y cotidianos como los que se pro-
ducen en el mismo territorio de las naciones.

14. La posguerra fria concluy6 el 11 de sep-

tiembre de 2001, con el ataque terrorista a
Estados Unidos. El tema de seguridad vol-
vio 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 tension
con lademocraciay las libertades. Los paises
centrales tienen mejores contrapesos que los
nuestros para resolver esa tension.

16. La experiencia que tuvimos en América La-

tina en las décadas anteriores al fin de la
guerra fria es un buen ejemplo de lo que su-
cede cuando la cuestion de seguridad se
convierte en la dptica central a partir de la
cual se observan la politica y las relaciones
internacionales.

17. Por su parte, la region tiene una fuerte car-

ga de antecedentes en esta materia. En el pa-
sado reciente ha sido objeto de varios aten-
tados terroristas graves. Ademas, durante
varias décadas algunos paises latinoamerica-
nos han sufrido gran violencia, tanto de gru-
pos insurgentes como del propio Estado. Por
lo tanto, el peligro de la violencia terrorista
no es una hipoétesis abstracta para la region.
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18. Recientemente, las relaciones de poder mi-
litar han marcado de manera decisiva los
vinculos mundiales. La idea de que la globa-
lizacién habia trasladado el centro de las re-
laciones internacionales de las cuestiones mi-
litares y de seguridad a las financieras, que la
economia reemplazaba a la politica, se desva-
necid. La preeminencia del tema del terroris-
mo trae al analisis, por un lado, el impacto so-
bre las capacidades estatales de una potencial
agresion terrorista y, por el otro, las conse-
cuencias de respuestas inapropiadas sobre
esas capacidades y sobre la propia democra-
cia. La respuesta apropiada se refiere a la ca-
pacidad estatal de responder eficazmente al
peligro de agresion y, 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 asumir-
los con soluciones propias. En este sentido, el
tema de seguridad adquiere centralidad. Una
posicién pasiva en esta materia puede tornar-
nos altamente vulnerables a estrategias exte-
riores, definidas sin tomar en cuenta impor-
tantes intereses propios de nuestra region.

20. Los paises de la region deben formular, a la
luz de lo sucedido el 11 de septiembre y sus
consecuencias, asi como de la singularidad
de sus democracias, criterios propios para
inspirar sus opciones de respuesta al peligro
planteado por el terrorismo.

En sintesis

El Informe ha planteado que la democracia
entendida en forma minimalista, como la posi-
bilidad de ejercer el derecho del voto periddica-
mente para elegir gobernantes, dentro de un
marco donde esté plenamente vigente el estado
de derecho, no sélo es importante sino una con-
dicion sine qua non para poder calificar a un ré-
gimen de democratico. Pero el Informe va més
alla. Considera que debe ampliarse el horizonte



de la democracia perfeccionando no solo los
mecanismos institucionales de la politica y la
implementacion efectiva de los derechos civiles
para todos los ciudadanos, sino atendiendo a la
expansién efectiva de la ciudadania social.

Se trata de discutir como se puede avanzar
hacia una ciudadania integral, lo que supone
poner en el centro a la politica como forma de
que el ciudadano y mas precisamente la comu-
nidad de ciudadanos, pueda participar en deci-
siones sustanciales. La globalizacion es un dato,
pero no se trata puray exclusivamente de admi-
tir que todo lo que ocurre como consecuencia
de la transformacion tecnol6gica y de la expan-
sion de los mercados debe aceptarse sin refle-
Xién y sin accion. Hay que entender la trans-
formacion constante y rapida que se da en el
mundo de hoy, hay que convivir con incerti-
dumbres, pero también hay que actuar para
modificar esas macrotendencias en la circuns-
tancia de cada pais. Se trata de implementarla
regional y localmente con una actitud proacti-

va y no meramente pasiva, para su arraigo re-
gional y local. De este modo, la economia no es
tampoco un dato a asumir pasivamente; no hay
una sola manera de pensar y hacer funcionar el
mercado. Ya se sabe que hay diversas formas his-
tdricas exitosas que han convivido en marcos
culturales diferentes.

Esta comunidad de ciudadanos debe, enton-
ces, promover una nueva legitimidad para el Es-
tado, ese organismo que debe no sélo propor-
cionar la maquinaria burocratica administrativa
de cada pais, sino también respetar y ampliar las
instituciones politicas y el estado de derecho, y
poner las bases para asegurar la equidad para
poder tener politicas sociales que apunten a la
ampliacion de la ciudadania social. Crear una
vision integral de la ciudadania, articular el fun-
cionamiento de la economia con las decisiones
politicas de lacomunidad de los ciudadanos son
algunos de los temas que emergen de este Infor-
me para suscitar una nueva forma de debatir la
democracia en la regién Latinoamericana.

195



Reflexiones finales

El eterno desafio

En uno de sus célebres ensayos, Isaiah Berlin nos recuerda que “hace mas de cien afios el
poeta aleman Heine advirtio a los franceses que no debian subestimar el poder de las ideas:
los conceptos filosoficos alimentados en el silencio del estudio de un académico podian des-
truir toda una civilizacion”.

La Ameérica Latina ha sido hija de una idea y ella sigue siendo el corazon de su vision de
futuro: construir una sociedad democrética. Su proceso de independencia estuvo indisoluble-
mente ligado a la concepcion republicanay a ella volcaron su esfuerzo los libertadores. El de-
venir histérico ha mostrado, sin embargo, un extrafio periplo, lleno de contradicciones, inte-
rrupciones y reanudaciones, atardeceres y alboradas. A veces han sido los hechos, sociales,
economicos, 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 conjuga-
ron por separado, ambas quedaron en riesgo. Asi ocurrid, infortunadamente, cuando se so-
fid con superar el nucleo central de la idea democratica, que no es otro que asegurar las liber-
tades y organizar un gobierno representativo del pueblo, capaz por lo tanto de lograr que esa
libertad se concilie con el méximo posible de igualdad de las gentes.

¢Cuanto se ha logrado, en los hechos, de construccion de ese ideal? ;Qué debe hacerse pa-
raasegurar lo alcanzado y seguir avanzando? Desafiados por esos basicos interrogantes es que
se lanzo este trabajo hace dos afos, consultando, preguntando, removiendo, despertando in-
tereses, tratando de encontrar algunos métodos objetivos para medir realidades siempre més
complejas que cualquier estadistica. Idea y realidad viven una constante tension. Si nos reple-
gamos exclusivamente al territorio de la idea, podemos traicionarla en los hechos. Si la per-
demos de vista en una lucha acuciosa contra las realidades injustas, arriesgamos caer en un
peligroso e inconexo empirismo. Hace falta, entonces, definir conceptos y contrastarlos, en
pasos aproximativos, con la realidad.

Debemos recordar que si esto es posible hoy para el PNUD es porgue la region ha alcan-
zado un nivel de desarrollo de la democracia como nunca antes. En los afios setenta estaba ce-
rrado todo camino para un trabajo de esta naturaleza, porque el mapa latinoamericano se en-
sombrecia con tantas dictaduras que no mediaban las condiciones para que la organizacion
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internacional intentara una reflexion en profundidad sobre la cuestion. Desde esta premisa
esperanzadora se abrio entonces el trabajo y él contd con la colaboracion, sin excepcion, de
gobiernos y partidos, actores politicos y civiles, protagonistas econémicos y académicos. Reu-
niones, seminarios, entrevistas, informes, estudios, investigaciones estadisticas fueron poblan-
do un gran conjunto que, ademas de su valor intrinseco, generé en toda la regién un interés
en el tema, una conviccion de que es necesario —y posible— actuar sobre nuestra situacion.

El proposito inicial de generar un clima estimulante a la reflexion fue ganando cuerpo. Y
hoy se llega a este Informe sobre la democracia con la conviccion de que, mas alla de sus ine-
vitables limitaciones y necesarias imperfecciones, se pone a disposicién de toda la sociedad
latinoamericana un instrumento de trabajo. No est4 aqui la tomografia computada de nin-
gun Estado concreto. Tampoco el analisis especifico de alguna patologia determinada. Lo que
si se define es una idea general de la salud democratica, una aproximacion sobre realidades
gue merecen preocupacion y la configuracién de algunos instrumentos para que la constan-
te revision nos permita a todos seguir construyendo.

Como nos lo ha dicho Pierre Rosanvallon, “la democracia formula una pregunta que per-
manece continuamente abierta: pareceria que ninguna respuesta adecuada podria darsele”.
Esta urticante sensacion de que nunca nada esta terminado hace a la idea misma de la liber-
tad, y con ella hemos de convivir. Cada vez que se quiso intentar, en nombre de la democra-
cia, algun sistema con todas las respuestas, se construy6 un totalitarismo. El siglo pasado ha
sido, quizas, el que mayores tragedias generé en esa busqueda. Herederos de esa experiencia,
hoy asumimos que la realidad nunca nos conformara, porque comparada con la idealidad pu-
ra, siempre serd insatisfactoria; pero también sabemos que siendo la democracia “antes que
nada un ideal”, como nos dice Giovanni Sartori, debemos procurar, siempre y a toda hora, sin
prisa pero sin pausa, su constante perfeccionamiento.

La pobreza, las desigualdades sociales, el choque étnico, el divorcio entre las expectativas y
las realidades, en un tiempo histérico en que una revolucion cientifica 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, ha-
bré logrado su proposito fundamental, que no es juzgar a nadie sino estimular a todos. El
PNUD lo hizo con el indice de Desarrollo Humano y logré que se asumiera en la sociedad ese
modo de evaluar que iba mas alla del parcial e insuficiente PBI. En la misma linea innovado-
ra, hoy se procura que la mejoria democratica no sea simplemente una expresion retorica,
siempre cuestionable, sino una realidad sobre la que se actla, registrando avances y retroce-
s0s que puedan mirarse con objetividad. Esos avances, esas busquedas responden a la idea de
gue democracia y desarrollo humano son apenas dos caras de la misma medalla.

Subestimar el progreso alcanzado coleccionando déficit y carencias es desanimar a la so-
ciedad en su necesario y constante perfeccionamiento. Regodearnos en él, cayendo en la ilu-
sion de una meta alcanzada, seria poner todo en riesgo. Por eso aqui, simplemente, se esta
abriendo una nueva etapa en el camino.

Formidable ha sido el esfuerzo de las Ultimas dos décadas y deben mostrarse con toda ple-
nitud sus logros. Ese esfuerzo debe proseguirse y bien puede abrirse aqui, a partir de estos
instrumentos elaborados, un procedimiento permanente de observacion y analisis, al mis-
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mo tiempo que de difusion de experiencias y prevencion de riesgos. La conciencia alerta es
el Unico estado de &nimo 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 inacabada, la mas desafiante. No habra respuestas definitivas para sus interro-
gantes, pero siempre habra, como en el destino del hombre, oportunidades para hacer el bien
a los semejantes.

Julio Maria Sanguinetti
Ex Presidente de la Republica Oriental del Uruguay
Presidente de la Fundacién Circulo de Montevideo
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Elisa Carrid, Jorge Casaretto, Victor De Genaro,
Fernando de la RUa, José Manuel de la Sota,
Jorge Elias, Rosendo Fraga, Anibal Ibarra, Ri-
cardo Lopez Murphy, Juan Carlos Maqueda,
Joaquin Morales Sola, Hugo Moyano, Adolfo
Rodriguez Saa, Rodolfo Terragno, Horacio Ver-
bitsky y Oscar Vignart.

Bolivia: Esther Balboa, Carlos Calvo, Carlos
Mesa, Gustavo Ferndndez Saavedra, Martha
Garcia, Fernando Mayorga, Jaime Paz Zamora,
Jorge Quiroga Ramirez, Edgar Ramirez, y Gon-
zalo Sanchez de Losada.

Brasil: Frei Betto, Luiz Carlos Bresser-Pereira,
José Marcio Camargo, Fernando Henrique Car-
doso, Suely Carneiro, Marcos Coimbra, Fabio K.
Comparato, Paulo Cunha, Joaquim Falcéo, José
Eduardo Faria, Ruben César Fernandes, Arge-
lina Figueiredo, Luiz Gonzaga Belluzo, Oded

201



Grajew, Candido Grzybowski, Helio Jaguaribe,
Miriam Leitdo, Ives Martins, Filmar Mauro, Hen-
rigue Meirelles, Antdnio Delfim Neto, Jarbas
Passarinho, Jodo C. Pena, Celso Pinto, Marcio
Pochmann, Jodo Paulo dos Reis Velloso, Clovis
Rossi, Maria Osmarina Marina Silva Vaz de Lima,
Pedro Simon, Luiz E. Soares, Luiz Suplicy Hafers,
Vicentinho, Arthur Virgilio y Ségio Werlang.

Chile: Andrés Allamand, Patricio Aylwin,
Benito Baranda, Edgardo Boeninger, Eduardo
Frei, Juan Pablo Illanes, Jorge Inzunza, Ricardo
Lagos, Norbert Lechner, Arturo Martinez, Jovi-
no Novoa, Ricardo Nufiez, Carlos Ominami, y
Carolina Toha.

Colombia: Ana Teresa Bernal, Belisario Be-
tancur, Héctor Fajardo, Guillermo Fernandez de
Soto, Luis Jorge Garay, Hernando Gomez Buen-
dia, Julio Roberto Gémez, Carlos Holguin, Fer-
nando Londofio, Antonio Navarro, Sabas Pre-
telt de la Vega, Jorge Rojas, Ernesto Samper,
Francisco Santos, Horacio Serpa, Alvaro Valen-
cia Tovar y Luis Carlos Villegas.

Costa Rica: Oscar Arias, Leonardo Garnier,
Eduardo Lizano, Elizabeth Odio Benito, Otton
Solis, Albino Vargas y Samuel Yankelewitz.

Ecuador: Rodrigo Borja, Marena Briones,
Joaquin Cevallos, José Eguiguren, Ramiro Gon-
zalez, Susana Gonzalez, Lucio Gutiérrez, Os-
valdo Hurtado, Miguel Lluco, Alfredo Negrete,
Jaime Nebot, Benjamin Ortiz, Alfredo Palacio,
Rodrigo Paz, Gustavo Pinto, Mesias Tatamuez
Moreno, Luis Verdesoto y Jorge Vivanco.

Republica Dominicana: Manuel Esquea Gue-
rrero, Leonel Ferndndez Reyna, Antonio lsa
Conde, Carlos Guillermo Ledn, Hipdlito Mejia
y Jacinto Peynado.

El Salvador: Armando Calderdn Sol, Grego-
rio Rosa Chavez, Humberto Corado, David Es-
cobar Galindo, Mauricio Funes, Salvador Sama-
yoa, Héctor Silva y Eduardo Zablah Touché.

Guatemala: Marco Vinicio Cerezo, Marco
Augusto Garcia, Gustavo Porras, Alfonso Porti-
llo, Rosalina Tuyuc y Raquel Zelaya.

Honduras: Isaias Barahona, Rafael Leonar-
do Callejas, Miguel Facusse, Carlos Flores Fa-
cusse, Ricardo Maduro y Leticia Saloman.

Meéxico: Sergio Aguayo, Luis H. Alvarez, Ma-
nuel Arango, Raul Benitez, Gilberto Borja Na-
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varrete, Luis Felipe Bravo Mena, Felipe Calde-
rén Hinojosa, Cuauhtémoc Cardenas, Jorge G.
Castafieda, Eugenio Clariond, Rolando Corde-
ra, Santiago Creel, Carlos Elizondo, Vicente Fox,
Juan Ramén de la Fuente, Amalia Garcia, Fran-
cisco Hernandez, Felipe de Jesus Cantu, Santia-
go Levy, Carmen Lira, Soledad Loaeza, Andrés
Manuel Lopez Obrador, Roberto Madrazo, Lo-
renzo Meyer, Arturo Montiel, Arturo NURez,
Mariano Palacios Alcocer, José Francisco Paoli
Bolio, Beatriz Paredes, José Luis Reina, Jesus Re-
yes Heroles, Rosario Robles, Juan Sanchez Na-
varro, Sergio Sarmiento, Bernardo Sepulveda,
Luis Téllez, César Verduga, José Woldenberg y
Ernesto Zedillo.

Nicaragua: Carlos Fernando Chamorro, Vio-
leta Granera, Wilfredo Navarro Moreira, René
Nufiez Tellez, Sergio Ramirez Mercado y José Ri-
zo Castellon.

Panamé: Miguel Candanedo, Norma Cano,
Guillermo Endara, Angélica Maytin, Martin To-
rrijos y Alberto Vallarino.

Paraguay: Martin Almada, Nelson Argafia,
Nicanor Duarte Frutos, Pedro Fadul, Ricardo
Franco, Cristina Mufioz, Enrique Riera, Milda
Rivarola, Humberto Rubin, Miguel Abdén Sa-
guier y Aldo Zucolillo.

Per(: Julio Cotler, Jorge Del Castillo, Carlos
Ferrero Costa, Lourdes Flores Nano, Gastén Ga-
ratea \ori, Diego Garcia-Sayan, Juan José Larra-
fieta, Roberto Nesta, Valentin Paniagua, Rafael
Roncagliolo, Javier Silva Ruete, Luis Solari de la
Fuente, Alejandro Toledo y Alan Wagner.

Uruguay: Diego Balestra, Jorge Batlle, Héc-
tor Florit, Luis Alberto Lacalle, José Mujica, Ro-
meo Pérez, Juan José Ramos, Julio Maria San-
guinetti, Liber Seregni y Ricardo Zerbino.

Venezuela: José Albornoz, Alejandro Armas,
Carlos Fernandez, Eduardo Fernandez, Guiller-
mo Garcia Ponce, Alberto Garrido, Janet Kelly,
Enrigue Mendoza, Calixto Ortega, Teodoro Pet-
koff, Leonardo Pisani, José Vicente Rangel, Ce-
cilia Sosa, Luis Ugalde y Ramon Velasquez.

Belisario Betancur, ex Presidente de Co-
lombia; Rodrigo Borja, ex Presidente de Ecua-
dor; Kim Campbell, ex Primer Ministro de Ca-



nada y Presidente del Club de Madrid; Anibal
Cavaco Silva, ex Primer Ministro de Portugal;
Fernando Henrique Cardoso, ex Presidente de
Brasil; Eduardo Frei, ex Presidente de Chile;
Felipe Gonzélez, ex Presidente del Gobierno
Espafiol; Antonio Guterres, ex Primer Minis-
tro de Portugal; Osvaldo Hurtado, ex Presi-
dente de Ecuador; Valentin Paniagua, ex Pre-
sidente de Peru; Jorge Quiroga Ramirez, ex
Presidente de Bolivia; Carlos Roberto Reina,
ex Presidente de Honduras; Miguel Angel Ro-
driguez, ex Presidente de Costa Rica; Ernesto
Zedillo, ex Presidente de México; Julio Maria
Sanguinetti, ex Presidente de Uruguay y Presi-
dente de la Fundacion Circulo de Montevideo;
César Gaviria, ex Presidente de Colombia y
Secretario General de la OEA; Enrique Iglesias,
Presidente del BID; José Antonio Ocampo, ex
Secretario Ejecutivo de la CEPAL y actual Subse-
cretario General de la ONU para Asuntos Eco-
némicos y Sociales; Fernando Valenzuela, Di-
rector General Adjunto de Relaciones Exteriores
de la Union Europea; Guillermo de la Dehesa,
ex Secretario de Estado de Economia de Espa-
fia; Miguel Angel Fernandez-Ordofiez, ex Secre-
tario de Estado de Economia de Espafia; Ernes-
to Garzon Valdés, Presidente Club de Tampere;
Antonio Alvarez-Couceiro, Secretario General
del Club de Madrid; Fernando Carrillo-Florez,
Consejero Principal Oficina BID en Europa y
Lucinio Mufoz, Adjunto al Secretario General
del Club de Madrid.

Se agradece especialmente a Jacques Le Po-
ttier, Decano de la Facultad de Ciencias Econo-
micas de la Universidad de Toulouse Le Mirail,
quien brindé su apoyo y facilité el acceso a los
recursos de esa universidad.

Se agradece a los funcionarios de la Oficina
del Administrador del PNUD, especialmente a
Marck Suzman, Jessica Faietta, William Ormey
Victor Arango de la Oficina de Comunicaciones
del Administrador.

El personal del proyecto agradece particular-
mente la estrecha colaboracién de los funciona-
rios del PNUD, en especial de Freddy Justiniano,
Myriam Méndez-Montalvo, Enrique Ganuza,
y Gilberto Flores, Jacqueline Carbajal, Isabel
Chang, Elisabeth Diaz, Cristina Fasano, Elena
Garcia-Ramos, Lydia Legnani, Cielo Morales,
Susana Pirez, Juan Manuel Salazar, Luis Francis-
co Thais, Maria- Noel Vaeza y Gemma Xarles.

Se agradece a los funcionarios de la Oficina
de Enlace del PNUD en Bruselas, Omar Baquet,
Maria Noel Vaeza y Susana Etcheverry.

La Oficina del PNUD en la Argentina, lugar
Sede del proyecto, brindé una inestimable co-
laboracion, y apoyo organizativo y administra-
tivo, especialmente Carmelo Angulo Barturen,
Jessica Faieta, Silvia Rucks, Susana Gatto, Pa-
blo Vinocur, José Ignacio Lépez, Gerardo No-
to, Liliana De Riz, Elba Luna, Sonia Urriza, Al-
do Garcia, Ana Inés Mulleady, Maria Angélica
Wawrzyk, Ana Edmunds, Pablo Basz, Marcelo
Bagnasco, Beatriz Martinez, Saioa Royo, Itziar
Abad, Mercedes Ansotegui, Natalia Aquilino,
Andrea Botbol, Cecilia Del Rio, Daniela Del
Rio, Myriam Di Paolo, Claudio Flichman, Os-
car Gonzalez, Guillermo Iglesias, Beatriz Lopez,
Maria Inés Jezzi, Vivian Joensen, Juan Carlos
Magnaghi, Marina Mansilla Hermann, Jorge
Martinez, Santiago Redecillas, Walter Ricciardi,
Ricardo Salas y Geraldine Watson, a quienes ex-
presamos nuestro agradecimiento.

Jeffrey Avina, Kim Bolduc, Katica Cekalo-
vic, Renata Claros, Juan Pablo Corlazzoli, Jor-
ge Chediek, Juan Carlos Crespi, Ligia Elizon-
do, Jafet Enriquez, Niki Fabiancic, Elisabeth
Fong, Walter Franco, Roberto Galvez, Susana
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Gatto, Peter Grohmann, Elizabeth Hayek, José
Manuel Hermida, Henry Jackelen, Lorenzo Ji-
ménes de Luis, Thierry Lemaresquier, Carlos
Lopes, Carlos Felipe Martinez, Pablo Marti-
nez, Alfredo Marty, César Miquel, Antonio
Molpeceres, Roberto Monteverde, Bruno Moro,
Clemencia Mufioz, Lucien Mufioz, Adelina Pai-
va, Barbara Pesce-Monterio, Irene Phillip, Be-
nigno Rodriguez, Beat Rohr, Martin Santiago,
Rosa Santizo, llona Szemzo, Aase Smedler, Clau-
dio Tomasi, René Mauricio Valdés, Jan-Jilles Van
der Hoeven, Alfredo Witschi-Cestari.

Bolivia: Patricia Cusicanqui, Christian Jetté
y Cecilia Ledesma.

Brasil: Johanna Clarke de Voest Silva, Gilber-
to Chaves, José Carlos Libanio, Filipe Nasser y
Wilson Pires Soares.

Chile: Alejandra Céceres, Josefa Errazuriz,
Eugenio Ortega, Oscar Mufioz, Carla Pietranto-
ni y Maria Teresa Vergara.

Colombia: Adriana Anzola, Alice Ayala,
Carlos Mauricio Garcia, Hernando Gémez

Buendia, Daniel Igartua, Patricia Lizarazu,
Amalia Paredes, Mauricio Ramirez y Maria del
Pilar Rojas.

Costa Rica: Vera Brenes, Henry Gonzélez y
Arlene Méndez Solano.

Ecuador: José Balseca, Santiago Burbano y
Norma Guerrero.

El Salvador: Esther Lépez y Morena Valdez.

Honduras: Fatima Cruz, Doris Rivas, Kari-
na Servellon y Lesly Maria Sierra.

Guatemala: Juan Alberto Fuentes, Myriam
de Lopez, Ingrid Melgar, Carmen Morales y Ce-
cilia Zahiga.

Meéxico: Arturo Fernandez, Luz Patricia He-
rremann y Patricia Marrén.

Nicaragua: Gloria Altamirano y Dina Garcia.

Panamé: Marta Alvarado.

Paraguay: Inés Brack y Maria Clavera.

Peru: Pilar Airaldi, Carolina Aragon y Mario
Solari.

Republica Dominicana: Solange Bordas y
Martha Elizabeth Martinez Correa.

Uruguay: Veronica Nori y Monica Voss.

Venezuela: Mayra Cartaya y Alberto Fuen-
mayor.

Participantes en seminarios y reuniones

En el disefio del compendio estadistico y la
construccién de indices contamos con comen-
tarios de Kenneth Bollen, Fernando Carrillo-
Florez, Michael John Coppedge, Freddy Justi-
niano, Fernando Medina, John Mark Payne,
Adam Przeworski, Arodys Robles Soto, Michael
Smithson, Jay Verkuilen, Gemma Xarles y Da-
niel Zovatto.

En una reunion para revisar el indice de De-
mocracia Electoral aportaron sus conocimientos
Horacio Boneo, Dante Caputo, Leandro Garcia
Silva, Hernando Goméz Buendia, Freddy Justi-
niano, Juan Fernando Londofio, Myriam Men-
dez-Montalvo, Simon Pachano, Juan Rial, Elisa-
beth Spehar, Maria Herminia Tavares de Almeida
y José Woldenberg.

En el andlisis del estado actual y las perspec-
tivas de la democracia en América Latina parti-
ciparon Héctor Aguilar Camin, Raul Alconada
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Sempé, Soledad Alvear, Julio Angel, Sergio Bitar,
Dante Caputo, Jorge Castafieda, Marcelo Con-
treras, Nicolas Eyzaguirre, Alvaro Diaz, Marco
Aurélio Garcia, Manuel Antonio Garreton, Ga-
briel Gaspar, Rodolfo Gil, Alonso Gonzalez,
Eduardo Graeff, Katty Grez, Jorge Heine, José
Miguel Insulza, Ricardo Lagos, Thierry Lema-
resquier, Edgardo Lepe, Jorge Levi Mattoso, Es-
ter Levinsky, Rodolfo Mariani, Elena Martinez,
Guttemberg Martinez, Gonzalo Martner, Heral-
do Mufioz, José Antonio Ocampo, Carlos Omi-
nami, Verdnica Oyarzin, Augusto Ramirez
Ocampo, Juan Ramirez, Jorge Reyes, Camila
Sanhueza, Julio Maria Sanguinetti, Joseph Sti-
glitz, Federico Storani, Juan Gabriel Valdéz e
Isabel Vasquez.

En la discusion sobre la crisis de la politica,
junto con el Circulo de Montevideo, participa-
ron Carmelo Angulo Barturen, Danilo Arbilla,



Dante Caputo, Antonio Alvarez Cruceiro, Joa-
quin Estefania, Anibal Fernandez, Eduardo
Frei, Felipe Gonzéalez, Osvaldo Hurtado, Elena
Martinez, Bartolomé Mitre, Alfredo Negrete,
Andrés Oppenheimer, Rodrigo Pardo, J. C. Perey-
ra, Rafael Poleo, Julio Maria Sanguinetti, Martin
Santiago, Enrique Santos, Thomas Scheetz, Javier
Solanas y Ernesto Tiffenberg.

En el analisis sobre democracia y Estado
contribuyeron con su participacion Diego Achard,
Giorgio Alberti, Raul Alconada Sempé, Antonio
Alvarez Couceiro, José Luis Barros, Rodrigo
Borja, Dante Caputo, Fernando Henrique Car-
doso, Elisa Carrio, Marcelo Contreras Nieto, Al-
berto Couriel, Sonia Draibe, Gilberto Dupas,
Gustavo Fernandez Saavedra, Walter Franco,
Manuel Antonio Garreton, Rodolfo Gil, George
Gray Molina, Edmundo Jarquin, José Carlos
Libanio, Rodolfo Mariani, Elena Martinez,
Marcus Melo, Arturo O’Connell, Guillermo
O’Donnell, Beatriz Paredes, Celi Pinto, Eduar-
do Piragibe Graeff, Marcio Pochmann, Augus-
to Ramirez Ocampo y Lourdes Sola.

En el debate sobre sociedad civil y narcotrafi-
co participaron Carlos Basombrio, Fernando Cal-
derdn, Eduardo Gamarra, Luis Jorge Garay, Gon-
zalo Perez del Castillo, Elias Santana, Edelberto
Torres Rivas, Franciso Thoumi y Luis Verdesoto.

En la discusién sobre democracia y multi-
culturalismo nos acompariaron Alvaro Artiga,
Willem Assies, Santiago Bastos, Antonio Ca-
fas, Julieta Castellanos, Isis Duarte, Galo Guar-
dian, Francesca Jessup, Carlos Benjamin Lara,
Carlos Mendoza, Arodys Robles Soto, Ignacio
Rodriguez, Gonzalo Rojas, Manuel Rojas, Le-
ticia Salomon, Edelberto Torres Rivas, Jorge
Vargas y Agatha Williams.

En el anélisis sobre democracia y economia
participaron Raul Alconada Sempé, Alberto
Alesina, Carlos Amat y Ledn, José Luis Barros,
Maria Elisa Bernal, Tim Besley, Dante Caputo,
Alberto Couriel, Ricardo French-Davis, Enrique
Ganuza, Innocenzo Gasparini, Rebeca Gryns-
pan, Eugenio Lahera, Oscar Landerretche,
Thierry Lemaresquier, Manuel Marfan, Juan
Martin, Elena Martinez, Gonzalo Martner, Os-
car Mufioz, Arturo O’Connell, José Antonio
Ocampo, Carlos Ominami, Torsten Persson,

Thomas Scheetz, Jorge Schvarzer, Andrés Soli-
mano y Guido Tabellini.

En el andlisis sobre democracia y globaliza-
cion, junto con el Club de Madrid, participaron
Andrés Allamand, Antonio Alvarez-Couceiro,
Rodrigo Borja, Dante Caputo, Fernando Henri-
gue Cardoso, Fernando Carrillo-Florez, Anibal
Cavaco Silva, Tarcisio Costa, Miguel Darcy, Gui-
llermo de la Dehesa, Miguel Angel Fernandez-
Ordodiez, Eduardo Frei, Ernesto Garzon Valdés,
Felipe Gonzalez, Antonio Guterres, Carlos Lopes,
Elena Martinez, Lucinio Mufioz, Carlos Omina-
mi, Beatriz Paredes, Jorge Quiroga Ramirez y
Fernando Valenzuela.

En la discusion sobre condiciones para la es-
tabilidad de las instituciones democraticas en
Centroamérica participaron; Alberto Arene, Mi-
guel Angel Barcércel, Rafael Guido Béjar, Mar-
cia Bermudez, Miguel Antonio Bernal, Roberto
Cajina, Antonio Cafas, Zenayda Castro, Carlos
Cazzali, Elvira Cuadra, Jorge Chediek, Francis-
co Diaz, Mirna Flores, Dina Garcia, Jorge Gian-
nareas, Ricardo Gémez, Valdrack Jaentschke,
Francesca Jessup, Walter Lacayo, Semiramis L6-
pez, José Raul Mulino, Isabela Orellana, Alfon-
s0 Pefia, Kees Rade, Juan Carlos Rodriguez, Ma-
ria del Carmen Sacasa, Gabriela Serrano, Héctor
Heérmilo Soto, Edelberto Torres Rivas, Arnoldo
Villagran, Knut Walter.

Participaron en la reunion con el Secretario
General de la ONU, Sr. Kofi Annan, en Nueva
York el 12 de noviembre de 2002, Belisario Be-
tancur, ex Presidente de Colombia; Kim Camp-
bell, Presidente del Club de Madrid (ex Primer
Ministro de Canada); Eduardo Frei, ex Presiden-
te de Chile; Jorge Quiroga Ramirez, ex Presi-
dente de Bolivia; Carlos Roberto Reina, ex Presi-
dente de Honduras; Julio Maria Sanguinetti, ex
Presidente de Uruguay; Ernesto Zedillo, ex Pre-
sidente de México; Zéphirin Diabré, Administra-
dor Asociado del PNUD; Shoji Nishimoto, Ad-
ministrador Auxiliar y Director de Desarrollo de
Politicas, PNUD; Elena Martinez, Administrado-
ra Auxiliar y Directora Regional para América
Latinay el Caribe (DRALC) del PNUD; José An-
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tonio Ocampo, ex Secretario Ejecutivo, Comi-
sion Economica para América Latinay el Cari-
be (CEPAL) y actual Subsecretario General para
Asuntos Econémicos y Sociales de la ONU; Da-
nilo Tirk, Secretario General Asistente, Departa-
mento de Asuntos Politicos (DPA); Marta Mau-
rés, Directora de la Oficina del Secretario General
Adjunto (EOSG); Michael Moller, Director de
Asuntos Humanitarios, Politicos y de Manteni-
miento de la Paz (EOSG); Angela Kane, Directo-
ra Division para las Américas y Europa (DPA);
Freddy Justiniano, Coordinador del Programa
Regional, DRLAC/PNUD,; y el siguiente personal
del Proyecto: Dante Caputo, Gonzalo Pérez del
Castillo, Edelberto Torres Rivas y Augusto Rami-
rez Ocampo.

Participaron en la reunién con el Adminis-
trador del PNUD, Mark Malloch Brown, el 4
de noviembre de 2003, Elena Martinez, Admi-
nistradora Auxiliar y Directora Regional para
América Latina y el Caribe del PNUD; Victor
Arango, Especialista en Comunicaciones para
América Latina y el Caribe, Oficina del Admi-
nistrador; Magdy Martinez-Soliman, Jefe de
Oficina, Practica de Gobernabilidad, BDP/P-
NUD; William Orme, Jefe de la Seccion Medios,
Oficina del Administrador; Stefano Pettinato,
Asesor en Politicas, Oficina del Informe de De-
sarrollo Humano del PNUD; Carmelo Angulo
Barturen, Representante Residente del PNUD
en la Argentina; Dante Caputo, Director del
Proyecto; Freddy Justiniano, Coordinador del

Programa Regional, DRLAC, PNUD; Myriam
Méndez-Montalvo, Asesora de Gobernabilidad
del Programa Regional, DRALC, PNUD; Lean-
dro Garcia Silva, Consultor Seguimiento Técni-
co y Académico del Proyecto, y Luis Francisco
Thais, Consultor del Programa Regional, DRALC,
PNUD.

Agradecemos la especial colaboracion de Isa-
bel Véasquez, del Circulo de Montevideo; Katty
Grez y Veronica Oyarzan, de la Fundacion Chile
XXI; Angeles Martinez e Irene Fraguas, del Club
de Madrid; Bernardita Baeza, Carolina Ries y Va-
lerie Biggs de CEPAL.

Para la desgrabacidn de las entrevistas de la
Ronda de Consultas se ha contado con la co-
laboracion de Maximiliano Bourel, Marcelo
Burello, Maria Eva Cangiani, Valentina Farrell,
Virginia Gallo, Guadalupe Guzman, Erika Moey-
kens, Josefina Pittaluga, Julia Ramos, Natalia
Rosenberg, Gisela Urriza y Geraldine Watson.
La depuracion del sonido de la grabacion de
las consultas fue realizada por Federico M.
Guido Calvo.

La labor de traduccién fue realizada por
Marcelo Canosa, Maria Esperanza Clavell,
Yvonne Fisher, Liliana Hecht, Gabriela Ippoli-
to, 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 realizacion de este Informe. Esperamos sepan disculpar cualquier posible omision, sin lugar a

duda totalmente involuntaria.
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Nota técnica sobre el Indice
de Democracia Electoral (IDE)

Esta nota describe los pasos dados y las pruebas
estadisticas realizadas para la construccion del
Indice de Democracia Electoral (IDE), una me-
dida compuesta sobre los derechos politicos re-
lacionados con la eleccion de los gobiernos. Se
presentan ademas aclaraciones sobre su inter-
pretacion y utilizacion.

Construccion del IDE

El primer paso para la construccién del IDE,
y probablemente el mas importante, consistio en

la eleccion de sus cuatro componentes: sufragio,
elecciones limpias, elecciones libres y cargos pu-
blicos electos. Ellos fueron seleccionados consi-
derando los elementos centrales tradicionalmen-
te invocados por los tedricos sobre la democracia
para la definicién de un régimen democrético, y
abarcan una serie de temas que en general han si-
do considerados centrales, incluso necesarios, pa-
ra cualquier evaluacion sobre el caracter demo-
cratico de un régimen politico (figura 1).

En segundo lugar, estos elementos se refie-
ren a derechos de la ciudadania, cuya vigen-
cia es responsabilidad del Estado, y que pue-
den ser interpretados claramente en términos

FIGURA 1

El indice de Democracia Electoral (IDE). Componentes

indice de Democracia Electoral (IDE)

Derecho al voto Elecciones limpias

¢ Tienen todos los adultos ;Se desenvuelve el

en un pais el derecho al proceso electoral sin

voto? irregularidades que
constrifian la expresion
auténoma de las
preferencias de los
votantes por candidatos
y alteren el conteo
fidedigno de los votos
emitidos?

Elecciones libres Cargos publicos electos

¢Es ofrecido al electorado
un rango de alternativas
gue no son constrefiidas
por restricciones legales o
de hecho?

¢Son las elecciones el
medio de acceso a los
principales cargos
publicos de un pais, esto
es, el Ejecutivo y
Legislativo Nacional, y
asumen sus cargos
publicos y permanecen en
sus cargos durante los
plazos estipulados por la
ley los que ganan
elecciones?
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de la teoria de la democracia vigente. De este
modo, se evitan problemas asociados con ele-
mentos tales como la concurrencia de los vo-
tantes a las urnas o la desproporcionalidad
electoral, que reflejan tanto las acciones esta-
tales como las de los ciudadanos. Ello permi-
te garantizar que el indice pueda ser interpre-
tado claramente como una medida del grado
en que el Estado garantiza los derechos de la
ciudadania referidos al régimen politico, de
modo diferenciado de la accion de los ciudada-
nos. De la misma manera, se evitan problemas
relacionados con medidas de significacion po-
co claras respecto del grado de democracia de
un régimen, tales como la diferencia entre re-
glamentaciones electorales proporcionales y
mayoritarias, 0 entre sistemas presidencialistas
o parlamentaristas. Estos aspectos no carecen
ciertamente de importancia, pero no estan tan
claramente conectados con el grado de demo-
cracia de un régimen como los cuatro elegidos.

En tercer lugar, estos elementos posibilitan
contar con datos validos y confiables del Gltimo
afio calendario. En este sentido, se ha puesto én-
fasis en la medicidn de componentes estricta-
mente observables, evitando el uso de encuestas
sobre percepciones. Asi, algunos componentes
que podrian haber sido incluidos fueron deja-
dos de lado por razones “practicas”

Por altimo, se analiz6 un conjunto de facto-
res que podrian haber sido incluidos y no lo fue-
ron, en gran parte debido a la dificultad de de-
sarrollar mediciones apropiadas y a tiempo para
este primer informe. Ello incluye factores aso-
ciados al ejercicio del derecho al voto, tales co-
mo el proceso de obtencion de documentos de
identidad, la inscripcion o registro para votar y
la votacién misma, y las condiciones para la
competencia libre, afectada por factores tales
como el financiamiento de partidos y campa-
fas, el uso de recursos publicos, el acceso a los
medios de comunicacion y la libertad de pren-
sa. Otras cuestiones importantes involucran a
las practicas electorales en el nivel subnacional
y a la estabilidad del régimen. Se deja como te-
ma para futuras discusiones, la conveniencia de
la construccion de nuevos indices.
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El segundo paso en la construccion del IDE
—la medicion de sus cuatro componentes— re-
quirié tomar dos decisiones clave. La primera
tiene que ver con las reglas del proceso de codi-
ficacion y la segunda, con el proceso de codifi-
cacion en si.

En cuanto a las reglas del proceso de codi-
ficacion, las escalas —tres ordinales de cinco
puntos y una ordinal de tres puntos— se cons-
truyeron determinando primero los puntos fi-
nales teéricamente significativos, y luego iden-
tificando distintos valores de escala o més
alejados conceptualmente como fuera posible,
comenzando con el punto medio. Los valores
de la escala fueron elegidos para reflejar distin-
ciones relevantes de la bibliografia, evitando
pequefias variaciones entre casos, aunque fue-
ran verificables. En los casos que no correspon-
dian con precision a ninguno de los puntos de
las escalas ordinales, se introdujo el uso de sig-
nos mas y menos como modo de registrar va-
lores intermedios. Las escalas se construyeron
también de manera que cada punto se corres-
pondiera con situaciones y acontecimientos re-
lativamente concretos, y que las decisiones de
su codificacién pudieran ser tomadas estricta-
mente sobre la base de observables. No se han
incluido en el indice datos basados en encues-
tas sobre percepciones.

Mas aun, como una forma de asegurar la
replicabilidad del ejercicio de codificacion, y
frente a posibles arbitrariedades, se subrayo la
importancia de documentar las bases de las de-
cisiones de codificacion a través de la referencia
a fuentes de informacidn disponibles publica-
mente. No se han requerido puntajes para cada
caso en cada afio. Antes bien, sdlo fueron reque-
ridos los puntajes para tres de los componentes
—derecho al voto, elecciones limpias y elecciones
libres— para los afios en los que se celebraron
elecciones. Las condiciones para las elecciones
estan afectadas por acontecimientos y decisio-
nes tomadas entre las elecciones, y la codifica-
cién ha tomado informacidn entre los periodos
electivos. Pero la significacion de estos aconte-
cimientos y decisiones para el proceso por el
cual los actores obtienen el acceso a los cargos



gubernamentales, que es el interés central del
ejercicio de medicion, se cristaliza en el aconte-
cimiento electoral en si mismo. Asi, aunque los
puntajes fueron asignados a algunos compo-
nentes sélo durante los afios de elecciones, estos
puntajes han sido entendidos como sintesis de
procesos mas amplios.

El segundo conjunto de decisiones se refiere
al proceso de codificacion en si. En este sentido,
se han utilizado dos procedimientos comple-
mentarios para codificar los casos. Un codifica-
dor particular realiz6 una codificacion basan-
dose en una investigacion extensay en consultas
con numerosos expertos, a lo largo de un perio-
do de muchos meses. Los puntajes asignados
fueron presentados y discutidos en profundidad
en varios encuentros, incluido uno con un gru-
po de participantes invitados que trabajaban en
diversos contextos (politica, academia, organi-
zaciones internacionales), provenientes de dife-
rentes paises de las Américas (Argentina, Brasil,
Canada, Colombia, Ecuador, Estados Unidos,
Meéxico y Uruguay). Estas discusiones conduje-
ron a la identificacion de desacuerdos que lleva-
ron a sucesivas investigaciones y mas discusio-
nes grupales. Finalmente, luego de este proceso
iterativo, emergi6 un alto grado de consenso en
lo que respecta a la codificacion de las cuatro di-
mensiones del IDE.

El tercer paso en la construccion del IDE
fue la transformacién de los puntajes en las es-
calas de los componentes en una base de datos
rectangular, es decir, una base de datos que in-
cluye puntajes numéricos para todos los casos
en todas las variables y todos los afios, con es-
calas normalizadas.

Este paso implic6 una serie de procedimien-
tos. Primero, se enfrentaron aspectos bastante
mecanicos. Los signos mas y menos fueron con-
vertidos en nimeros, agregando y sustrayendo
0,33 del puntaje base (por ejemplo, un 3+ fue
convertido en un 3,33). Los guiones (-) utiliza-
dos para indicar que la asignacién de un punta-
je no era aplicable, debido a que el gobierno no
provenia de una eleccion, se convirtieron en ce-

ros (0). Ademas, los puntajes de dos de los
componentes a los que se les asignaron punta-
jes s6lo para los afios en los que se celebré una
eleccion —sufragio y elecciones libres— fueron
extendidos a los afios intermedios, simplemen-
te trasladando el puntaje de un afio dado a los
afos subsiguientes, hasta que se asignara un
nuevo puntaje (ya sea porque se hubiera cele-
brado una eleccion luego de un periodo en el
gue existia un gobierno no electo, o porque se
celebrara una nueva eleccion, o porque el pro-
ceso electoral se hubiera interrumpido). La jus-
tificacion para este procedimiento es que la for-
ma en la que un gobierno se origina continda
siendo una caracteristica que afecta su natura-
leza mas alla del momento de su instalacion.

En el caso de las elecciones limpias, se siguid
un proceso ligeramente mas complejo. En la
codificacion de este item se utilizé una escala
de tres puntos para facilitar la interpretacion.
Sin embargo, el 1 de esta escala no representa
en realidad un punto medio; es mucho mas cer-
cano al 2. Asi, cada 1 fue convertido enun 3y
cada 2 en un 4. Ademas, debido a que este ele-
mento distingue los valores asignados a las elec-
ciones presidenciales y parlamentarias, los pun-
tajes no han sido simplemente trasladados de
eleccion a eleccidn. Los puntajes son un prome-
dio de los puntajes de las elecciones presiden-
ciales y parlamentarias.

Un segundo aspecto considerado fue la
asignacion de un solo puntaje por pais y por
afo. Esta préactica habitual obedece a razones
de parsimonia, y esta bien justificada. Después
de todo, el objetivo de generar un indice es
ofrecer una sintesis de la situacién de un pais.
Pero ello implica varios problemas, debido a
que la situacion de un pais cambia en el curso
de un afio, y se utiliza un solo puntaje para ca-
racterizar todo el periodo anual. En algunos
casos la solucidn es relativamente simple, cuan-
do un acontecimiento clave —como la celebra-
cién de una eleccion- tenia lugar hacia fines de
un afo, el cambio de estatus debido a ese acon-
tecimiento fue registrado en el afio siguiente.
Por ejemplo, cuando en 1985 se celebraron en
Guatemala las elecciones que terminaron con
un periodo de gobiernos dominados por los
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militares, esas elecciones tuvieron lugar a fines
de afio, y el cambio de gobierno se realiz6 en
enero de 1986. Por tanto, ain cuando los pun-
tajes para los elementos componentes fueron
registrados en 1985, al computar el IDE esos
puntajes fueron ingresados en 1986. Cuando
los acontecimientos sucedieron en la primera
mitad del afio, fueron computados para tal
afo. Por ejemplo, las elecciones de 1994 en El
Salvador se celebraron en marzo, y el cambio
de gobierno en junio, por lo tanto el cambio
fue registrado en 1994.

En otros casos la solucion fue més complica-
da, ya que cuando un acontecimiento ocurrio
en la segunda mitad del afio fue registrado en
ese afo. Este es el caso, por ejemplo, de las elec-
ciones fraudulentas celebradas en mayo en la
Republica Dominicana, y la nueva presidencia
gue asumié en agosto. También fueron proble-
maticos los casos en los que ocurrié mas de un
acontecimiento critico en el mismo afio. Por
ejemplo, en el afio 2000 Per( celebré dos elec-
ciones fuertemente cuestionadas, en abril y ma-
yo, que llevaron en julio a la asuncién de Fuji-
mori a la presidencia y luego a su renuncia en
noviembre. En este caso, las elecciones proble-
maticas fueron registradas en el afio 2000 y la
rectificacion de la situacién en el afio 2001.

En tercer lugar, se normalizaron las escalas
de los componentes, es decir, fueron trasladadas
a una métrica comun, a través de una normali-
zacion lineal simple del intervalo unidad:

valor normalizado = valor de escala original /
méaximo valor posible en escala original

Précticamente cualquier opcion que se hu-
biera tomado habria sido algo arbitraria, dado
gue no existen unidades de medida para la li-
bertad electoral ampliamente aceptadas y com-
parables a unidades como kilogramos o dolares.
Sin embargo, la eleccion del procedimiento de
normalizacion tal como fue aplicado a las esca-
las ordinales de cinco puntos —con la modifica-
cion introducida en el elemento elecciones lim-
pias, al transformar los puntajes de las escalas
componentes en una base de datos rectangular,
todas las escalas utilizadas para medir los cua-
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tro componentes son escalas ordinales de cinco
puntos-— es transparente y justificable.

Por un lado, todas las escalas tienen puntos
finales con significacion tedrica, y puede supo-
nerse que caen en el intervalo unidad, en el que
0 indica ausencia total de la propiedad y 1 indi-
ca presencia total de la propiedad. El valor infe-
rior de la escala ordinal corresponde a la nega-
cion de la propiedad en cuestion, mientras que
el valor superior corresponde a su presencia
completa. Un caso con valor de derecho al voto
0 no presenta derecho al voto en absoluto,
mientras que un caso con valor de derecho al
voto 1 luego de la normalizacién tiene derecho
al voto adulto completo, el estandar teérica-
mente establecido. Asi, el problema de la distan-
cia se refiere inicamente a los puntos compren-
didos entre el punto inicial y el punto final.

Por otro lado, la mayor parte de las escalas
fueron construidas de modo que cada punto
de la escala fuera interpretable te6ricamente y
gue los distintos valores de la escala estuvieran
lo mas alejados conceptualmente entre si como
fuera posible. Los valores de la escala fueron
elegidos para reflejar distinciones identificadas
como relevantes en la bibliografia, evitando va-
riaciones menores entre los casos verificables.
Por lo tanto, la probabilidad de introduccion
de un error importante es relativamente pe-
quefa. Aunque podrian utilizarse otros méto-
dos psicométricos mas sofisticados, éstos son
maés complicados, menos accesibles, fuertemen-
te dependientes de los datos, y frecuentemente
no funcionan mucho mejor que este procedi-
miento simple.

El cuarto paso para la construccion del IDE
—la eleccion de reglas de agregacion para forma-
lizar la relacion entre los elementos componen-
tes del indice— fue resuelto a través del uso de
una regla de agregacién simple. La idea central
utilizada para ello es la opinién bien estableci-
da de que los cuatro elementos componentes
del IDE son partes que constituyen un sistema
en virtud de la forma en que estan combinadas,
y mas aun, que estos cuatro componentes son
tan fundamentales para la caracterizacion glo-



bal de un régimen que su ausencia lo tornaria
directamente no-demaocratico. Por ejemplo, co-
mo han argumentado largamente los tedricos
sobre la democracia, el hecho de que los siste-
mas de tipo soviético tuvieran elecciones con
sufragio completo carece de significacion desde
la perspectiva de la democracia, debido a que el
electorado no tenia opcion entre candidatos al-
ternativos y debido a que esas elecciones no lle-
varon al acceso a cargos que ejerciesen efectiva-
mente poder estatal.

Por lo tanto, los cuatro elementos compo-
nentes del IDE son postulados como condicio-
nes individualmente necesarias, insustituibles y
de igual peso. Esta concepcién queda formali-
zada calculando el producto del valor de cada
uno de los elementos componentes. En térmi-
nos formales, el IDE se calcula siguiendo la si-
guiente ecuacion:

indice de Democracia Electoral = Derecho al Voto x
Elecciones Limpias x Elecciones Libres x
Cargos Publicos Electos

Esta ecuacion recoge una idea clave de la teo-
ria sobre la democracia: cuando un elemento
componente se encuentra por completo ausen-
te, el régimen debe ser considerado como no-
democratico. En la préctica, esta operacion ase-
gura que un valor cero en cualquiera de los
cuatro elementos componentes lleva a clasificar
el caso como no-democracia.

Este es un estandar “duro”, que puede ser
visto como menos “perdonador” que otras re-
glas de agregacion. La concepcion de que los
elementos componentes del IDE son condicio-
nes individualmente necesarias es altamente
exigente, por ello ha sido utilizada conjunta-
mente con un criterio conservador en la asig-
nacién de ceros a los elementos componentes.
Esto es asi tanto para las escalas construidas de
modo tal que un cero sea utilizado sélo en ca-
s0s extremos, en los cuales se encuentra total-
mente ausente una propiedad ampliamente
considerada como vital para la existencia de la
democracia, como en el sentido de que la evi-
dencia necesaria para asignar un cero debe ser
convincente. Por lo tanto, sélo cuando las nor-

mas democraticas han sido indiscutiblemente
dejadas de lado el IDE calificara a un pais co-
mo no-democratico.

Probando el IDE

Por razones de tiempo no se realizd una
prueba formal de confiabilidad entre codifica-
dores. Sin embargo, para saber si otros codifi-
cadores podrian haber tenido asignacion de
valores diferentes de los elementos componen-
tes del IDE, se llevd a cabo un analisis de sen-
sibilidad. Este analisis se basa en perturbacio-
nes a las codificaciones asignadas, de acuerdo
con un disefio experimental y el examen del in-
dice global “replicado” resultante. Asi, utiliza
las matematicas para crear codificadores “vir-
tuales” sesgados de diversos modos; por ejem-
plo, sesgados en una valoracién inferior de uno
0 mas componentes.

Los resultados de esta prueba mostraron que
el IDE es bastante estable —las correlaciones de
rango con todas las otras “réplicas” fueron 0,99
0 mayores— Yy los cambios en la media y la dis-
persion fueron bastante predecibles, mostrando
un sesgo negativo o positivo esperado segun el
disefio experimental. Esta prueba también pro-
porciond algunos margenes de error basicos del
IDE sobre la base de las “réplicas”. Para valores
del indice entre 0,25y 0,75, un ancho de banda
generoso es aproximadamente de 0,07, y un
ancho de banda razonablemente conservador es
de +0,1. De acuerdo con el estandar mas con-
servador posible, los valores del IDE estan den-
tro de £0,2. Este ancho es razonablemente cons-
tante a lo largo del intervalo citado, pero los
limites precisos dependen del valor del indice y
en general son mas estrechos cerca de los pun-
tos finales. Se realiz6 un control matematico uti-
lizando la inversion de la conocida y muy con-
servadora prueba de Kolmogorov-Smirnov para
la funcidn de distribucion —basada en matema-
ticas completamente diferentes—y se obtuvieron
resultados similares.
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Se realiz6 una prueba de comparacion de
cuatro reglas posibles de agregacion para com-
binar los elementos componentes del IDE: el
producto de los cuatro componentes utilizados
en el IDE, el valor minimo de los cuatro com-
ponentes de la escala, la media geométrica de los
cuatro componentes y la media aritmética de
los cuatro componentes. Los resultados mostra-
ron que, sin importar qué regla se utilizaba, las
correlaciones de rango son siempre muy altas,
lo que indica que se preserva el ordenamiento
general de los casos. Pero existen diferencias en-
tre los indices, siendo por un lado la media arit-
meética y la geométrica similares entre si, y por
otro lado, también similares entre si el valor mi-
nimoy el IDE. La diferencia mas importante se
encuentra entre las medias y las desviaciones es-
tandar (DE). Las medias geométrica y aritméti-
cason de 0,92y 0,91, respectivamente, y DE de
0,20y 0,21 respectivamente. En cambio, el valor
minimo y el IDE tienen medias de 0,84 y 0,82
respectivamente, y DE de 0,26 y 0,28 respectiva-
mente. Esto sugiere que aplicando estas tltimas
reglas es mejor la dispersion de los casos para
evitar el conglomerado de casos que hace dificil
interpretar sus diferencias con claridad.

La prueba de escalabilidad de los cuatro ele-
mentos componentes del IDE dio como resul-
tado un alfa de Cronbach de 0,92; lo que sugie-
re que el IDE es una medida de un fendmeno
unidimensional. Sin embargo, cuando se reali-
z6 una prueba en dos periodos (1960-1985 y
1990-2002), los alfas de Cronbach resultantes
fueron de 0,95y 0,23 respectivamente. Esto in-
dica que, mientras que en el primer periodo los
componentes fueron unidimensionales, esto ya
no resulta valido en el periodo posterior a 1990.
Este resultado es consistente con la teoria uti-
lizada al seleccionar las reglas de agregacién
parael IDE. En efecto, es importante notar que
los modelos de medicion aditivos estandar des-
cansan en la presuncién de que la agregacion
opera en multiples mediciones paralelas. En
contraste, dado que los componentes del IDE
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son, por teoria, considerados insustituibles, la
decision de agregarlos a un puntaje Gnico no
esta invalidada por ninguna desviacién poten-
cial de la unidimensionalidad. De este modo,
la prueba de escalabilidad proporciona aln
mas validacion de la eleccidn de las reglas de
agregacion propuestas en vez de la muy habi-
tual regla de adicion.

Interpretando y usando el IDE

El IDE es una escala de 0,00-1,00; en la cual
0,00 indica un régimen no democrético y cual-
quier nimero mayor a 0,00 un grado de demo-
cracia, siendo los puntajes mas altos indicativos
de un mayor grado de democracia. Para evitar
confusiones, es importante notar que el indice
no debe ser interpretado como una evaluacion
de las acciones del gobierno. Mas bien es una
medida del estado de un sistema, que se ve afec-
tado por la accidn o inaccion de un gobierno, asi
€omMo por otros agentes estatales y actores socia-
les. Ademas, se debe resaltar que el concepto que
se mide es el de democracia electoral. Este con-
cepto no es tan estrecho como algunos lo consi-
deran. Por lo tanto, aunque se focaliza completa-
mente en la celebracion de elecciones inclusivas,
libres y limpias, abarca mas que “simples elec-
ciones”. No solo se ven afectadas las condiciones
para celebrar tales elecciones por lo que sucede
entre las elecciones. Ademas, lleva a considerar
lo que ocurre con los mismos gobiernos entre
las elecciones.

El IDE no es ciertamente una medida am-
plia de la democracia. Es méas bien una medida
de una concepcion del régimen politico demo-
cratico basada en los postulados mas amplia-
mente compartidos en cuanto a los derechos
politicos fundamentales. Esto es muy significa-
tivo. Por un lado, implica que cualquier defec-
to detectado por el IDE debe ser considerado
como una restriccion importante a los dere-
chos politicos de los ciudadanos. Por otro la-
do, el hecho de que un pais haya recibido un
puntaje perfecto de 1,00 no debe interpretar-
se en el sentido de que no pueda mejorar tan-
to las dimensiones no incluidas en el indice



como los estdndares mas exigentes de los ele-
mentos componentes del IDE.

El IDE puede ser utilizado para propdsitos
comparativos, tanto para comparar un pais
consigo mismo o con otros paises. De estas dos
formas, la comparacion de un pais consigo
mismo en diferentes momentos es en general
la més simple para interpretar. Después de to-
do, un pais bien puede haber introducido me-
joras notables y sin embargo quedar en inferio-
ridad frente a otros paises, si estos han hecho
avances mayores. Sin embargo, es importante
notar que cualquier comparacion debe basar-
se en diferencias considerables y no menores.
La razon de ello es que el IDE, como cualquier
indice, tiene un cierto grado de error de medi-
cién y dentro de los limites de ese error se de-
saconseja realizar cualquier afirmacién con-
tundente sobre diferencias. De hecho, como
fue estimado a través del analisis de sensibili-
dad, para los valores de IDE entre 0,25y 0,75;
un ancho de banda de error generoso es apro-
ximadamente de +0,07. Asi, cualquier par de
casos que difieran en menos de este valor —por
ejemplo, un pais con un IDE de 0,85y otro con
uno de 0,92— estan demasiado cerca como pa-

ra poder distinguirlos con validez. Por tanto, es
metodoldgicamente injustificable ofrecer un
ranking demasiado preciso de paises, como es
habitual en el contexto de otros indices, que
simplemente transforman los puntajes del IDE
en un rénking sin tomar en consideracion los
grados de incertidumbre asociados con los
mismos. La identificacion de casos de referen-
cia que sean representaciones prototipicas de
los rasgos asociados con una gama de puntajes
puede ayudar a brindar mayor concrecion al
significado de cada nimero.

El IDE puede ser utilizado también como se-
fal, en el sentido de que los puntajes especificos
de cada pais invitan al lector a volver a los cua-
dros de los elementos componentes para iden-
tificar precisamente qué aspecto o aspectos dan
cuenta de ese puntaje. De este modo, el IDE
puede ser usado como una herramienta analiti-
ca valiosa, en cuanto ofrece un puntaje resumi-
do que permite a quienes lo usen identificar el
caréacter distintivo del régimen politico de cada
pais, en términos de sus elementos componen-
tes pero también en términos de la relacién en-
tre las partes constitutivas del régimen y su con-
tribucion al conjunto.
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Nota técnica sobre los indices
derivados del analisis de la encuesta

Latinobarémetro 2002

La construccion del indice de Apoyo a la Democracia (IAD)

Presentacion

La presente nota técnica describe la fuente de
informacion, el disefio metodoldgico y los proce-
dimientos estadisticos aplicados en la elaboracion
de los principales indices e indicadores empleados
para el andlisis de las percepciones y los compor-
tamientos de las ciudadanas y los ciudadanos en
América Latina. Explica el sentido, la utilidad y el
alcance de estos indices e indicadores. Las descrip-
ciones contenidas en este documento comple-
mentan los cuadros presentados en el Compen-
dio estadistico. Para explicaciones mas detalladas
es conveniente consultar la memoria del proceso
metodoldgico y estadistico aplicado, compuesta
por nueve documentos mas extensos, disponible
en la pagina web del Informe La Democracia en
América Latina: www.democracia.undp.org (Bena-
vides y Vargas Cullell, 2003; Gomez, 2003; Kikut,
GOmez y Vargas Cullell, 2003a, 2003b; Kikut y
Vargas Cullell, 2003; Vargas Cullell, Benavides y
GoOmez, 2003a, 2003b; Vargas Cullell y Benavides,
2003; Vargas Cullell y Gdmez, 2003).

El documento contiene dos secciones. La
primera, que introduce el estudio de opinién
sobre la democracia, presenta una valoracion
general sobre la encuesta Latinobarémetro como
fuente de informacion, e indicaciones sobre los
datos y métodos de analisis empleados en el es-
tudio. En la segunda seccion se describe, con de-
talle, el proceso metodoldgico para la elabora-
cion del indice de Apoyo a la Democracia (IAD)
y sus partes componentes, que constituyen la
principal innovacion del estudio.

Estudio de opinién sobre
la democracia

La seccion del Informe “Como ven los Lati-
noamericanos a su democracia” se basa en el
trabajo realizado por un equipo coordinado por
Jorge Vargas Cullel e integrado por Miguel Go-
mez, Lorena Kikut y Tatiana Benavides. Este
equipo elaboré el marco conceptual y metodo-
I6gico a partir del cual fueron definidos los in-
dices e indicadores respectivos, y efectu el ana-
lisis de la informacién cuyo objetivo principal
fue posibilitar un estudio comparativo sobre el
ejercicio de los derechos y deberes ciudadanos
en América Latina e indagar sobre el apoyo ciu-
dadano a la democracia.

Esta seccion describe las fuentes de datos en
las que se basa al anélisis presentado en el Infor-
me. Invitamos al lector especializado que desee
ampliar la informacién a consultar la documen-
tacion detallada sobre el planteo conceptual y las
decisiones metodol6gicas del andlisis en el sitio
web de PRODDAL, www.democracia.undp.org.

Los datos del PRODDAL son elaborados a
partir de desarrollos conceptuales propios y
procedimientos metodoldgicos y aplicaciones
técnicas que permiten arribar a resultados espe-
cificos, que no son necesariamente coincidentes
con los de las fuentes utilizadas. Los indices e in-
dicadores sobre percepciones y comportamien-
tos ciudadanos aplican informacion extraida de
tres fuentes, en el marco de un convenio entre el
PNUD y Latinobaroémetro:
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Latinobarémetro como fuente de Informacion

Latinobarémetro es un estudio comparativo que
periédicamente se realiza en todos los paises de la
regién. En el afio 2002, mediante un convenio entre
el PNUD y Latinobarémetro se incorporaron a la
encuesta 28 preguntas (62 variables),
aproximadamente una tercera parte del cuestionario,
dedicadas a temas definidos por el PRODDAL. La
encuesta se aplicé en idioma espafiol en 18 paises
(por primera vez se realiz6 en la Republica
Dominicana), utilizando el mismo cuestionario y libro

= Laseccion regular del estudio de opinion
realizado por la Corporacién Latinoba-
rometro en el afio 2002.

= Laseccion propietaria del PNUD.!

= Laserie histérica de preguntas de Latino-
barémetro, de modo secundario.

A partir de estas fuentes y sobre la base del
planteamiento conceptual y metodolégico, se
elabord el indice de Apoyo a la Democracia
(IAD). Para su construccion fue necesario
analizar:

= Lacuestion general del apoyo ciudadano
a la democracia, su modo de medicion y
las fragilidades del método mas amplia-
mente utilizado.

= Las orientaciones de los ciudadanos ha-
cia la democracia, su determinacién y la
clasificacion de las opiniones.

= Eltamafio de cada una de las orientacio-
nes, su activismo politico y la distancia
relativa.

= Laregla de agregacion del indice y su va-
lidacion estadistica.

de codigos. Se entrevistaron 19.508 personas, y las
muestran varian entre 1.000 y 1.200 personas por pais.
Todos los disefios emplean alguna version del
muestreo polietapico y, practicamente en todos, la
seleccion final de los entrevistados se realiza sobre la
base del muestreo de cuota. Debido a ello, las
muestras pueden estar afectadas por las limitaciones y
los sesgos conocidos del muestreo de cuota (ver
CD/Compendio Estadistico, Segunda Parte, “Estudio
de Opinion sobre la Democracia”).

Estos temas se presentan en el apartado que
sigue.

El objetivo principal de la seccién propie-
taria del PNUD fue posibilitar un estudio
comparativo sobre el ejercicio de los derechos
y deberes ciudadanos en América Latina. Ello
complementé la indagacion que la seccién regu-
lar de Latinobarometro efectla sobre las actitu-
des politicas en un amplio conjunto de temas.
Los indices e indicadores sobre las percepciones
y los comportamientos ciudadanos utilizan in-
formacion de tres fuentes: la seccién regular, la
seccion propietaria de PNUD y, secundariamen-
te, de la serie de tiempo. La informacion prove-
niente de la seccion propietaria esta reflejada en
los cuadros del Compendio estadistico. En
cambio, la informacién proveniente de la sec-
cién regular anicamente se presenta en forma
ya procesada, como parte de un determinado
indicador o indice.

El Informe metodolégico del Latinobaro-
metro 2002 permite un comentario sobre las
muestras utilizadas en Latinobarometro 2002,
con el fin de identificar aspectos relevantes
para el adecuado uso de su informacion. Se
trata de una valoracion simple, pues el texto

1 La seccién propietaria del PNUD, de uso exclusivo, comprende las preguntas P1U a P28U del cuestionario utiliza-

do para el estudio de opinion.
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no presenta la informacion necesaria para
una auditoria técnica de las muestras, lo que
impide poner atencidon sobre algunas even-
tuales debilidades del planteamiento técnico.2
Por consiguiente, las observaciones de esta
seccion son de caracter general e inevitable-
mente insuficientes. Aun asi, permiten preci-
sar ciertas precauciones para el manejo ulte-
rior de los datos.

Del examen de las principales caracteristi-
cas de los disefios utilizados en cada uno de los
paises se derivan las siguientes conclusiones
generales:

= Todos los disefios emplean alguna ver-
sion del muestreo polietapico y, practi-
camente en todos, la seleccion final de
los entrevistados se realiza usando el
muestreo de cuota. En un par de casos
se emplea la técnica aleatoria “Gltimo
cumpleafios” pero, en la préctica, se
procede a reemplazar al seleccionado si
no esta presente en la vivienda o0 no
aparece en un plazo corto. Debido a
ello, todas las muestras estan afectadas
por las limitaciones y sesgos conocidos
del muestreo de cuota, particularmen-
te por una subestimacién de las perso-
nas que tienen menor disponibilidad
—en especial aquellas que tienen traba-
jos de jornada completa—y una sobres-
timacion de las que trabajan por cuen-
ta propia o en su domicilio.

= Précticamente todos los disefios em-
plean estratificacion geogréafica y segin
el tamano de las localidades y ciudades.
La mitad de las muestras utiliza afija-
cion desproporcionada. Cabe sefalar
que esto, por si mismo, no plantea pro-
blemas, porgue luego se emplean facto-
res de ponderacion para obtener resul-
tados en proporcion a la poblacién de
referencia.

= Paraalgunos paises existe un sesgo mues-
tral hacia la poblacién urbana, lo cual
implica, en estos casos, una sobrerrepre-
sentacion de las opiniones de la pobla-
cion urbana en los promedios de esos
paises.

En resumen, puede decirse que, aunque La-
tinobarometro refleja para algunos paises funda-
mentalmente la opinién de la poblacién urba-
na—lo cual puede producir una distorsion en los
datos finales—, es sin lugar a duda la fuente de
informacion que mejor muestra las opiniones
de la poblacion de la region en su conjunto. Por
consiguiente, en este Informe se adopt6 esa ba-
se de datos para el andlisis de la opinién sobre
la democracia en América Latina.

En el andlisis estadistico realizado parael In-
forme La Democracia en América Latina, sobre
la base de Latinobarémetro, se utiliz6 el softwa-
re SPSS, version 11. Los métodos de analisis
estadistico empleados fueron simples. Para es-
tablecer la asociacion entre dos variables numé-
ricas se aplica el coeficiente de correlacion de
Pearson, cuyos valores oscilan entre 0 y 1. Para
establecer la asociacion entre variables nomina-
les se empled la medida V de Crammer y, cuan-
do se trata de una variable ordinal y otra nomi-
nal, se utilizé Tau-c.

Para integrar la informacion de preguntas
que, a primera vista, parecen referirse a un mis-
mo tema, en todos los casos se hicieron analisis
factoriales con el fin de determinar dimensiones
implicitas, y se elaboraron escalas por simple su-
ma. Como indicador de la consistencia o con-
fiabilidad interna de las escalas asi construidas
se aplica el coeficiente Alfa de Crombach (coe-
ficientes de 0,70 o mas se consideran confiables
y consistentes). Si no se alcanza este valor, se de-
secha la escala respectiva. Cuando ello ocurre,
se utiliz6 cada una de las variables de manera
independiente (como se hizo con el indice de
Apoyo a la Democracia).

2 Para un analisis critico del Latinobarémetro 2002 consultar el documento preparado por Miguel Gémez para el In-

forme Democracia en América Latina (Gomez, 2003).
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Durante el proceso de andlisis de la informa-
cion se emplearon técnicas de profiling (perfil),
para examinar si los valores de una variable de-
pendiente estaban asociados a determinados
factores sociodemogréaficos y actitudes politicas.
Se destaco aquellas que tuvieran un nivel de sig-
nificacion igual o inferior al 1% (ver Compen-
dio estadistico).

Las unidades de andlisis para el estudio del
tema del apoyo a la democracia y, en particu-
lar, el Indice de Apoyo a la Democracia (IAD)
y sus componentes fueron los paises. Se obtu-
vieron también valores para América Latina
en su conjunto (18 paises) y para tres subre-
giones: a) México, Republica Dominicanay
Centroamérica (que incluye a Guatemala, El
Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y
Panama); b) Region andina (Venezuela, Co-
lombia, Ecuador, Pert y Bolivia); ¢) Mercosur
y Chile (Brasil, Uruguay, Argentina, Paraguay y
Chile). Estos valores expresan promedios del
grupo de paises dentro de la unidad mayor,
considerando cada pais como una unidad con
un mismo peso. En consecuencia, no se pon-
der6 la muestra con las respectivas poblacio-
nes para arribar a conclusiones categéricas
sobre “Ameérica Latina” o para una de las su-
bregiones antes indicadas, por las siguientes
razones:

= Lasciudadanasy los ciudadanos formu-
lan opiniones y valoraciones en relacién
con el sistema politico del cual forman
parte y no en relacion con una “ma-
crounidad” politica latinoamericana. La
mayoria de los asuntos a los que ellas se
refieren son problemas de orden nacio-
nal (por ejemplo, el desempefio de la
democracia). De ahi que las diferencias
nacionales son todas de igual peso/va-
loracion. Si, para efectos del estudio, se
ponderase la muestra por poblacion pa-
ra obtener tendencias a nivel latinoame-
ricano, éstas basicamente reflejarian las
opiniones y valoraciones de brasilefios
y mexicanos (aproximadamente 60 por
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ciento de la poblacién total). Asi, no
obstante el peso que tendrian dentro de
la muestra ponderada, tanto unos co-
mo otros referirian solo a la experien-
cia de sus paises particulares, y no a los
de América Latina.

= Lostamafios de muestra originales pa-
ra cada pais no fueron establecidos por
la Corporacion Latinobar6metro, para
facilitar un analisis posterior que, al
mismo tiempo que obtuviese resulta-
dos representativos para la poblacion
de América Latina en su conjunto, arro-
jase resultados representativos para ca-
da uno de los paises incluidos en el es-
tudio. Si se ponderase la base de datos
consolidada actual por poblacién, a los
paises de menor tamafio (por ejemplo,
Uruguay, Nicaragua, Costa Rica) les co-
rresponderia una cuota muy pequefia.

= Los disefios muestrales en los paises in-
cluidos en el estudio son claramente
distintos. Como fue indicado en seccio-
nes anteriores, unas muestras son na-
cionales, otras son urbanas e, incluso,
en algunos paises cubren solo ciertos
centros urbanos. Por ejemplo, el uni-
verso de la muestra de Brasil contempla
ciertas ciudades y no toda la poblacién;
si se ponderara la muestra de Brasil por
su poblacion, en realidad, se estaria
dando un peso excesivo a los habitan-
tes de los centros urbanos en compara-
cion con los habitantes de otros paises
donde las muestras parecen ser un po-
€O mas “nacionales”

Cuando se efectud el profiling de las perso-
nas con diversa orientacion a la democracia,
se utilizo la muestra en su conjunto, sin pon-
derar. En estos casos, los resultados reflejan la
situacion de la poblacidn entrevistada en su
conjunto, y no de “las y los latinoamericanos”.



Toda encuesta por muestreo esté afectada
por dos tipos de errores: los de no muestreo4 y
los de muestreo.5> Debido a que no se conocen
los resultados de una auditoria técnica de Lati-
nobarémetro 2002, no es posible referirse a los
errores de no muestreo. Por otra parte, el anali-
sis de los errores de muestreo es muy limitado
debido a que lainformacién contenida en el In-
forme metodoldgico 2002 no permite presentar
los errores de muestreo (errores estandar, EE) y
los efectos de disefio (ED) para indices y pre-
guntas seleccionados. Se carece, en consecuen-
cia, de informacion a nivel de la unidad prima-
ria de observacion, por lo cual no es posible
presentar un dictamen sobre la razonabilidad de
la precisién de las estimaciones.

En términos muy generales, puede decirse
gue en casos como los de Costa Rica, las nacio-
nes centroamericanas y Brasil, donde el tamafio

luego submuestrearlos, produce niveles de con-
glomeracion elevados (50 o mas entrevistados),
y el ED puede ser de 3 0 4, lo cual implica erro-
res de muestreo de 1,73 0 2 veces los obtenidos
aplicando la formula usual.

El tamafio de la muestra total de Latinoba-
rémetro 2002 en los 18 paises donde se realizd
el estudio es de 19.508 casos.¢ A los datos de Pa-
raguay se les dio una ponderacion doble con el
fin de simular una muestra de 1.200 personas en
ese pais. Después de ponderar la muestra total,
el tamafo de la muestra ponderada pasé de
19.501 a 20.101 (cuadro 1). Todos los calculos y
estimaciones se realizaron sobre la base de esta
muestra, que incluye la ponderacion doble de
Paraguay. Los motivos que justificaron esta de-
cision fueron los siguientes:

promedio del conglomerado final no es muy al-

to —alrededor de 13 entrevistados—, si se supo- = Permitir a Paraguay tener un peso simi-
nen valores de roh usuales de 0,02 a 0,04, el ED lar en el estudio que el resto de los 18
alcanza como méaximo 1,50; lo cual significa que paises; de lo contrario, pesaria como
la conglomeracion aumenta la variancia de p en “medio pais” cuando se agrega informa-
un 50%, y el error de muestreo, en un 22%, cién para analizar la situacion regional
magnitudes totalmente tolerables. No obstante, (América Latina) o subregional (Mer-
en otros casos, como el de Ecuador, el procedi- cosur y Chile).

miento de seleccionar ciudades 0 municipios y

3 La explicacion sobre los errores de muestreo y no muestreo es tomada literalmente de la redaccion efectuada por
Luis Rosero-Bixby para el estudio sobre Cultura democratica en Costa Rica 2004, del Proyecto de Opinién Piblica de
la Universidad de Vanderbilt (Vargas Cullell y Rosero-Bixby, 2004).

4 Los errores de no muestreo son aquellos que se cometen durante la recoleccion y el procesamiento de la informa-
cion; éstos se pueden controlar construyendo un adecuado instrumento de medicion, entrenando a los encuestado-
res para una correcta aplicacion del instrumento, supervisando el trabajo de campo, creando un programa de captu-
ra de datos eficiente, revision de cuestionario y adecuada codificacion, asi como una limpieza del archivo, entre otros.
Estos errores no se pueden cuantificar. Sin embargo, la comparacion de los resultados de la muestra con los de la po-
blacion da una idea de si esos errores han generado sesgos que le restan representatividad.

5 Los errores de muestreo son producto del azar y resultan del hecho de entrevistar una muestra y no el total de la
poblacion. Cuando se selecciona una muestra, ésta es una de las tantas muestras posibles a seleccionar de la pobla-
cion. La variabilidad que existe entre todas esas posibles muestras es el error de muestreo, el cual podria medirse si
uno dispusiese de todas esas muestras, situacién obviamente irreal. En la practica, lo que se hace es estimar ese error
sobre la variancia obtenida a partir de la misma muestra. Para estimar el error de muestreo de un estadistico (prome-
dios, porcentajes, diferencias y totales), se calcula el error estandar, que es la raiz cuadrada de la variancia poblacio-
nal del estadistico. Esto permite medir el grado de precision con que ese estadistico se aproxima al resultado obteni-
do al haber entrevistado todos los elementos de la poblacion bajo las mismas condiciones. Para el calculo de este error
es muy importante considerar el disefio con el que se selecciond la muestra.

6 Cuando el estudio cubria 17 paises, el tamafio de la muestra no ponderada era de 18.508 casos. Al incluirse Repu-
blica Dominicana se agregaron 1.000 registros mas.
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TAMANO DE MUESTRA DEL ESTUDIO

CUADRO 1

Muestra N° de casos
NUmero de entrevistas o tamafio de la muestra no ponderada (17 paises) 18.508
Tamafio de la muestra ponderada (17 paises) 18.501
Tamafio de la muestra ponderada (18 paises, luego de incluir a la Reptblica Dominicana) 19.501
Tamarfio de la muestra ponderada (18 paises con doble ponderacion para Paraguay) 20.101

Fuente: Elaboracién propia con base en Latinobarémetro 2002.

= Si se hubiese empleado una muestra de
1.200 personas en las mismas localidades
en donde se aplico la encuesta, los resulta-
dos no tendrian que ser muy distintos de
los que efectivamente se obtuvieron con el
estudio de 600 personas, si se utilizaran los
mismos criterios y se aplicaran apropiada-
mente las técnicas de muestreo estadistico.

La decision de omitir la
“no respuesta”

Desde el inicio del andlisis se decidi6 no considerar
la “no respuesta”. Los “no sabe” y “no responde”
se unieron para declararlos como missing (valores
faltantes). Esto se hace también en el calculo de las
orientaciones hacia la democracia, en el marco del
indice de Apoyo a la Democracia (IAD). En este
caso, la supresion de la “no respuesta” es necesaria
para efectos de analisis, con el fin de no hacer
supuestos acerca de las actitudes de las personas
que se ubicaron en esa categoria.

La decision adoptada es consecuente y consistente
con el contenido total de los textos. Para llevar a
cabo los analisis multivariados y la construccion de
indices complejos, la no consideracion de la “no
respuesta” como alternativa fue sistematica.

Para evitar la induccion a error de la no
consideracion de la “no respuesta”, para todos los
resultados se incluye el tamafio de muestra en la
que estan basados, o muestra efectiva (“n” de
respuestas validas). De esta manera, siempre es
posible la reconstruccion de los valores originales y
deducir, asi, el volumen de “no respuesta”.
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Al dar mayor peso a Paraguay, se modifican
muy levemente los resultados promedio del
conjunto de los paises de América Latina (en
décimas de punto porcentual) y cambian un
poco los resultados promedio de los paises de
la subregion del Mercosur y Chile (dos a tres
puntos porcentuales), en relacion con los que
se obtendrian de no haber ponderado la mues-
tra de Paraguay. Sin embargo, se supone, por
lo antes dicho, que estos cambios serian los es-
perados de haberse realizado un estudio sobre
la base de 1.200 personas consultadas.

En la préactica, debido a las “no respuestas”,
las muestras validas son menores que el total,
y distintas segun la variable bajo considera-
cion. Las tablas del Compendio estadistico
presentan las muestras totales y las validas pa-
ra la mayoria de las variables que fueron em-
pleadas en el anélisis. En algunos casos el por-
centaje de no respuesta es bajo —por ejemplo,
cuando se trata de variables sociodemogréfi-
cas como la edad, el sexo o el nivel de educa-
cién del entrevistado-. Sin embargo, en otros
casos el porcentaje de no respuesta es elevado,
especialmente cuando se agruparon preguntas
para formar los indices que se emplean en el
analisis de resultados, lo que produce un ta-
mafio de muestras validas inferiores. El cua-
dro 2 presenta esa diferencia en relacién con
el Indice de Apoyo a la Democracia, que se
analizara en detalle en la seccidn que sigue.



MUESTRAS TOTALES Y MUESTRAS VALIDAS PARA EL iNDICE DE APOYO
A LA DEMOCRACIA EMPLEADO EN EL ANALISIS DE LATINOBAROMETRO CUTFO2

Pais Muestra total

Argentina 1.200
Bolivia 1.242
Brasil 1.000
Colombia 1.200
Costa Rica 1.006
Chile 1.188
Ecuador 1.200
El Salvador 1.014
Guatemala 1.000
Honduras 1.005
México 1.210
Nicaragua 1.016
Panama 1.010
Paraguay 1.200
Pert 1.224
Rep. Dominicana 1.000
Uruguay 1.187
Venezuela 1.200
América Latina** 20.101
Notas:

indice de Apoyo a la Democracia

Muestra valida* % de “no respuesta”*

964 19,7
886 28,7
663 33,7
768 36,0
808 19,7
873 26,5
938 21,8
577 43,1
703 29,7
747 25,7
1.031 14,8
833 18,0
794 21,4
1.011 15,8
856 30,1
909 9,1
926 22,0
928 22,7
15.217 24,3

* Luego del rescate de casos, por medio de los procedimientos que se indican en los siguientes documentos: Kikut, Gdmez y Vargas Cullell, 2003a,

2003b; Vargas Cullell y Kikut, 2003.

** Los valores para la region difieren de la suma de los totales por pais por razones de redondeo de los totales ponderados, hecho automatica-
mente por el programa estadistico. Las cifras de las muestras totales por pais indicadas en el cuadro fueron obtenidos tras aplicar ponderacion.

Fuente: Compendio estadistico.

En el texto principal del Informe, los porcen-
tajes de cuadros y gréaficos se refieren a las mues-
tras validas y no a las muestras totales. En todos
los casos, se incluye el tamafio de muestraen la
gue estan basados, 0 muestra efectiva, por lo
que siempre es posible la reconstruccion de los
valores originales y deducir asi el volumen de
“no respuesta’

En el caso de los cuadros y graficos referi-
dos al IAD y a los modos de participacion ciu-
dadana, la muestra valida incluye los casos
rescatados mediante el procedimiento descri-
to en el texto metodoldgico respectivo (Kikut,
Gbmez y Vargas, 2003, pp. 13-16). Se excluyen
los valores faltantes, o de “no respuesta” (no

sabe y no responde). La exclusion de la “no
respuesta” de los resultados en el analisis de
los datos es necesaria a fin de no hacer su-
puestos acerca de las actitudes de las personas
gue se ubicaron en esa categoria, que pueden
influir sobre los resultados de los andlisis
multivariados y la construccion de los indices.

En la encuesta Latinobardmetro se ha em-
pleado una pregunta para dar seguimiento a la
lealtad de las ciudadanas y los ciudadanos lati-
noamericanos hacia la democracia.” La pregun-
ta dice:

7 En circulos académicos, politicos y periodisticos se trata esta pregunta como una medida-resumen del apoyo ciudada-
no a la democracia e, indirectamente, de la“salud” de ésta; afio tras afio se observan con especial atencién sus resultados.
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PROPORCION DE PERSONAS QUE APOYAN LA DEMOCRACIA CON RESPUESTAS
“INESPERADAS” EN RELACION CON EL APOYO A MEDIOS

AUTORITARIOS PARA RESOLVER PROBLEMAS

Pregunta ¢Esta usted de acuerdo...?

P28UA Con que el presidente no se limite
a las leyes

p28UB Con que el presidente ponga orden

por la fuerza

CUADRO 3

Pregunta P32ST
Porcentaje que apoya el sistema demaocratico y que
esta de acuerdo con...

38,6

32,3

p28uC Con que el presidente controle los medios

de comunicacion

P28UD Con que el presidente deje de lado al

Congreso y a los partidos

P38STB No me importaria que un gobierno

32,4

32,9

no democratico llegara al poder si resolviera

los problemas del pais

44,9

Notas: No se incluyen respuestas NS/NR. En el caso de las personas que manifiestan apoyar un sistema democratico, se suman las respuestas “en

desacuerdo™ y “muy en desacuerdo” con cada una de las afirmaciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro 2002.

¢Con cual de las siguientes frases esta usted
mas de acuerdo?

1. La democracia es preferible a cualquier

otra forma de gobierno.

2. En algunas circunstancias, un gobierno
autoritario puede ser preferible a uno de-
mocratico.

3. Alagente como uno, nos da lo mismo un
régimen democratico que uno no demo-
crético.

Asi, las personas que escogen la respuesta 1
(“la democracia es preferible”) son las que apoyan
la democracia; las que eligen la respuesta 2 son las
que apoyarian su reemplazo por un sistema auto-

ritario, y las que seleccionan la respuesta 3 tienen
un comportamiento ambivalente, potencialmen-
te problematico. Si a lo largo del tiempo la frecuen-
cia de la respuesta 1 aumenta, se supone que el
apoyo a la democracia se incrementa; si disminu-
ye, dicho apoyo declina. La mejor situacién para
la democracia de un pais seria aquella en que la ca-
si totalidad de los entrevistados escoge la respues-
ta 1y, por el contrario, la peor seria aquella en que
la mayoria se inclina por la respuesta 2.

La pregunta —codificada en la encuesta Lati-
nobardmetro 2002 con la clave P32ST— hasido cri-
ticada como medida del apoyo a la democracia8
(Seligson, 2000). No obstante, es Util como pun-

8 Seligson argumenta que, al no especificar la idea de democracia que las personas poseen, la pregunta P32ST tiene
un componente de indeterminacion. Propone, en cambio, explorar el apoyo al sistema mediante una bateria alterna-
tiva de preguntas (Seligson, 2000). Aunque su observacién plantea la necesidad de mantener una actitud cautelosa en
la interpretacion de los resultados, su critica no necesariamente invalida la pregunta como punto de entrada al exa-
men del apoyo ciudadano a la democracia. La debilidad apuntada por Seligson puede ser resuelta examinando la pre-
gunta P32ST en relacién con otras del mismo Latinobardmetro, en particular la P30ST (“Para usted, ;qué significa de-
mocracia?”) y la P31ST (“La gente a menudo difiere en sus puntos de vista sobre las caracteristicas mas importantes
de la democracia. De la lista, escoja una sola caracteristica que para usted sea la mas esencial en una democracia”).
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PROPORCION DE PERSONAS QUE APOYAN LA DEMOCRACIA CON RESPUESTAS
“INESPERADAS’” EN RELACION CON SU VALORACION SOBRE LA DISYUNTIVA

ENTRE DEMOCRACIA'Y DESARROLLO

Pregunta 32ST
Pregunta 35ST
Democracia es mas importante 32,8
Ambas por igual 20,7
Desarrollo es mas importante 46,4

Nota: No se incluyen respuestas NS/NR.
Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarometro 2002.

to de entrada al tema, pues las personas adop-
tan una posicion, prima facie, frente a su idea de
la democracia. Si bien la pregunta P32ST es un
punto de entrada util, como medida-resumen
inicial al tema de la lealtad ciudadana con la de-
mocracia, ello no significa que, por si misma,
sea suficiente para un tratamiento en profundi-
dad del apoyo ciudadano, o una buena medida
indirecta de la “salud” de la democracia.

Cuando se relaciona la pregunta P32ST con
otras que miden el apoyo o la aceptacion de
reglas democraticas, surgen resultados que, a
primera vista, pueden parecer inesperados o
simplemente inconsistentes. Una significativa
proporcion de las personas que dicen apoyar la
democracia muestra, al mismo tiempo, actitudes
contrarias al funcionamiento de instituciones ba-
sicas de la democracia (como el Congreso y los
partidos) y apoyo a gobernantes que utilicen me-
dios autoritarios para resolver los problemas del
pais. Respuestas igualmente “inesperadas” surgen
cuando se examina el apoyo declarado a la demo-
cracia en relacion con, por ejemplo, la valoracion
de ésta como un buen sistema de gobierno, o su
prioridad frente a otros valores socialmente rele-
vantes, como en la alternativa entre desarrollo y
democracia (cuadros 3y 4).

Ante estas respuestas inesperadas pueden
adoptarse basicamente dos posiciones. Por una
parte, puede emplearselas como evidencia para
argumentar la veleidad del apoyo declarado por
las personas a un régimen. Si la preferencia por

CUADRO 4

Porcentaje que apoya el sistema democratico y que esta de acuerdo con...

la democracia es s6lo retdrica, se tendria que de-
sechar la pregunta P32ST como medida de la
lealtad ciudadana al régimen, debido a su esca-
so interés analitico. Corresponderia, entonces,
buscar otras variables que muestren comporta-
mientos mas estables. A juicio de este estudio,
tal posicion es equivocada. Implica no so6lo asu-
mir que las respuestas inesperadas son siempre
el reflejo de actitudes inconsistentes, cosa que
No es necesariamente cierta, sino que lo inespe-
rado carece de interés para el anélisis.

En sentido contrario a la posicion anterior, las
respuestas inesperadas pueden emplearse como
punto de partida para un estudio de las lealtades
ciudadanas a la democracia. Si éste fuera el caso,
la pregunta P32ST, que indaga sobre el apoyo “en
general” a lademocracia, deberia ser analizada en
relacion con otras preguntas que exploran di-
mensiones mas concretas de ese apoyo, con el fin
de determinar si las respuestas “inesperadas” obe-
decen a actitudes meramente inconsistentes de
lasy los ciudadanos o si, vistas en su conjunto, re-
velan patrones de opinion. En principio, la idea
seria examinar si es posible distinguir los secto-
res que consistentemente tienen actitudes demo-
craticas, tanto en términos generales como en
asuntos especificos, de aguellos que muestran ac-
titudes pro autoritarias. Esta segunda posicion es
la adoptada en el Informe.

Desde un punto de vista inductivo, explorar la
interrelacion entre variables plantea la necesidad
de contar con un concepto que permita estudiar
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si las actitudes de apoyo o de rechazo al régimen
democratico llegan a conformar posiciones deter-
minadas. Este concepto, ademas, deberia ser una
herramienta que —adaptando el enfoque de Linz—-
haga posible el analisis de la vulnerabilidad de las
democracias latinoamericanas. Para cumplir con
ambos fines, se plantea el concepto de “orienta-
ciones hacia la democracia”.

Cabe agregar un ultimo comentario sobre la
fuente de informacién disponible. El estudio de
las orientaciones hacia la democracia en América
Latina utiliza informacién proveniente de unaen-
cuesta de opinion publica. Aunque se trata de un
material valioso, debe tenerse en cuenta que, a ve-
ces, las opiniones reflejan sélo de manera aproxi-
mada el pensamiento de las personas. Los indivi-
duos pueden encubrir sus verdaderos puntos de
vista; las preguntas y escalas de medicion pueden
tener defectos que les impiden cumplir con el fin
para el que fueron disefiadas y, aun cuando lasy
los entrevistados contesten con honestidad y las
preguntas funcionen bien, no necesariamente lo
que las personas responden refleja los valores y
creencias que sustentaran sus reacciones ante si-
tuaciones concretas.

El indice de Apoyo
a la Democracia (IAD)

El indice de apoyo a la democracia (IAD), ela-
borado para el Informe, es la medida-resumen
para estudiar el respaldo ciudadano a la demo-
cracia.? Combina los indicadores de tamafio, ac-
tivismo politico y distancia de las orientaciones
hacia la democracia. Es la alternativa metodol6-
gica al andlisis de este tema basado en la lectura

de variables por separado.10 Esta seccion se inicia
con una descripcion del procedimiento y prue-
bas aplicadas para determinar estas orientacio-
nes y luego describe el IAD y sus componentes.

Las orientaciones hacia la democracia son po-
siciones de apoyo o rechazo a la democracia,
identificadas a partir de un conjunto de actitudes
acerca de la preferencia por la democracia y la
aceptacion de las normas en las que ésta se basa.
Este concepto surge de una adaptacion de la teo-
ria de Juan Linz sobre la quiebra de las democra-
cias (Linz, 1978). Linz plantea que, en relacion
con la permanencia o sustitucion de un régimen
democratico, pueden encontrarse en la ciudada-
nia tres alineamientos: las fuerzas politicas que
son leales al sistema; las desleales, que procuran
derribarlo, y las semileales, que tienen actitudes
ambivalentes y contradictorias. Ademas, estipu-
la las condiciones propicias para el quiebre de la
democracia; afirma que una crisis de régimen de-
rriba a una democracia cuando los desleales son
capaces de atraer hacia sus posiciones a los semi-
leales. Las orientaciones hacia la democracia con-
servan el significado de los alineamientos de Linz
(leal, semileal y desleal). Sin embargo, para faci-
litar la comprension del andlisis a los lectores no
especializados se rebautizaron las orientaciones
de la siguiente manera: a los leales se los denomi-
no “demaocratas”; a los semileales, “ambivalentes”,
y a los desleales, “no demdcratas”

El analisis de las orientaciones procura res-
ponder los siguientes interrogantes: ;existe entre
los ciudadanos latinoamericanos una corriente
de opinion contraria a la democracia que puede
constituirse en la base de apoyo social de una
fuerza politica “desleal™?, ;qué tan extendida es-
t& esa corriente de opinion vis-a-vis aquella que

9 En la elaboracién del IAD se procur6 ser congruentes con el concepto amplio de democracia que preconiza el in-
forme (la democracia es mas que un régimen politico). En efecto, las preguntas que se consideraron para determinar
las orientaciones de las personas sobre la democracia, base sobre la cual se erige el IAD, incluyen tanto actitudes so-
bre la democracia como régimen politico y sus instituciones politicas representativas, que refieren, en palabras de
Mazzuca, a la dimension de acceso al poder, como sobre la democracia mas alla del régimen politico, o dimension de

ejercicio del poder.

10 La lectura de frecuencias simples de las variables fueron el punto de entrada para el andlisis pero no son su pilar.
Toda pregunta debe ponerse en contexto, examinarse en relacién con otras, para tener una mejor aproximacion al
significado de los datos. De lo contrario, se corre el riesgo de formular interpretaciones antojadizas basadas en la “es-
pectacularidad” o la conveniencia de una cifra. Evitar este riesgo es precisamente no de los propo6sitos del analisis de

las orientaciones.
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apoya a la democracia?, ;quiénes son las perso-
nas més activas en la vida politica de un pais: los
opositores al sistema o los que lo apoyan?, ;cuan
amplio es el segmento con actitudes ambivalen-
tes?; desde el punto de vista de sus actitudes, ;es-
tan los ambivalentes mas cerca de los opositores
al sistema?; ;,como varia el tamafio de la base so-
cial de estas corrientes de opinion?

El concepto de orientaciones hacia la demo-
cracia no es, sin embargo, idéntico al de los alinea-
mientos politicos de Linz. En primer lugar, Linz
estudia situaciones historicas para extraer de ahi
una teoria comparativa. Las orientaciones son una
herramienta para aproximarse al tema de la vul-
nerabilidad de la democracia ante la eventualidad
de una crisis de régimen, estudiando el apoyo ciu-
dadano aella. En segundo lugar, las orientaciones
identifican los patrones de actitud de las y los ciu-
dadanos, pero no posibilitan una observacion di-
recta del comportamiento de estos actores.

El punto de partida para la identificacion de
las orientaciones hacia la democracia fue la revi-
sion del cuestionario de Latinobarometro 2002.
Se aplicaron sucesivos analisis factoriales a un
amplio conjunto de preguntas que, en principio,
miden actitudes sobre la democracia, el desarro-
llo, los valores y la confianza interpersonal. El
propdsito fue identificar las preguntas directa-
mente relacionadas con el tema de las actitudes
de apoyo a la democracia.!! Este proceso permi-
ti6 seleccionar once preguntas (cuadro 5).

En todos los analisis, las preguntas seleccio-
nadas se agruparon consistentemente en tres fac-
tores (cuadro 6). El factor 1 forma la dimensién
de actitudes delegativas. Explica un 23,5 por
ciento de variancia. El factor 2 compone la di-
mension de apoyo a la democracia como siste-

ma de gobierno (16,5 por ciento de la variancia),
y el factor 3 se ubica en una dimension de apo-
yo a instituciones de la democracia representa-
tiva (13,8 por ciento de la variancia). La varian-
cia explicada acumulada fue de 53,8 por ciento.12
Las pruebas de confiabilidad mostraron que no
era conveniente usar indices sumativos deriva-
dos de las dimensiones generadas por el analisis
factorial, por lo que se trabajo de manera inde-
pendiente con cada una de las variables.

La técnica seleccionada para determinar, con
base en estas preguntas, la ubicacion de los en-
trevistados y entrevistadas en una u otra orien-
tacion hacia la democracia, fue el analisis de
conglomerados o clusters. Esta es una herra-
mienta exploratoria que se utiliza con el fin de
resolver problemas de clasificacion, pues contri-
buye a revelar asociaciones y estructuras presen-
tes en los datos que no son observables previa-
mente. Su objetivo es asignar los casos a grupos,
denominados clusters, de manera que los miem-
bros de un mismo grupo sean similares entre si
en cuanto a las caracteristicas seleccionadas,
mientras que los miembros de diferentes grupos
sean relativamente diferentes.

El analisis de conglomerados puede realizarse
de diversas maneras, dependiendo de la medida
de similaridad y el método empleado. En este ca-
50, debido a la magnitud de la base de datos con
que se cuenta, se trabajé calculando la distancia
euclidiana como medida de similaridad y utili-
zando luego el método de particion de k-medias.
Este procedimiento requiere que el investigador
determine a priori el nimero (k) de conglomera-
dos que desea obtener!3 la teoria de Linz permi-
ti6 definir k=3). En general, es deseable funda-
mentar el nimero de conglomerados en una

11 El coeficiente de Kaiser-Meyer-Olkin de adecuacion de la muestra para estas once variables fue de 0,77;y se lo con-
sidera apropiado para proceder a utilizarlo en un analisis factorial.

12 La agrupacion de las once variables de interés en los tres factores indicados cumple con el método Kaiser-Gutt-
man (eigenvalores mayores a uno), si bien la variancia explicada por ellos no es particularmente alta. Se consignan
los porcentajes obtenidos en el factorial aplicado con las variables de interés, sin incluir el resto de las variables ini-

cialmente consideradas.

13 El algoritmo de analisis de clusters encontrara grupos una vez que se hayan definido las variables que entraran
en juego y se haya establecido la instruccion del nimero de clusters que se desea obtener. Es importante, entonces,
contar con un modelo que respalde la identificacion de esos grupos y luego validar sus resultados tedrica y empiri-
camente, de acuerdo con las caracteristicas de los individuos asignados a cada uno de ellos.
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ONCE PREGUNTAS EMPLEADAS PARA IDENTIFICAR LAS ORIENTACIONES

HACIA LA DEMOCRACIA

CUADRO 5

¢Con cudl de las siguientes frases esta usted mas de acuerdo? “La democracia es preferible a cualquier otra
forma de gobierno™, “En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser preferible a uno
democratico”, “A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democratico que uno no democrético”.
Si usted tuviera que elegir entre la democracia y el desarrollo econémico, ;qué diria usted que es mas

¢Usted cree que la democracia es indispensable como sistema de gobierno para que este pais pueda ser un
pais desarrollado?, o ¢usted cree que no es indispensable; es posible llegar a ser un pais desarrollado con otro

¢Esta muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo con la siguiente afirmacion? “No me
importaria que un gobierno no democratico llegara al poder, si pudiera resolver los problemas econémicos”.
Hay gente que dice que sin Congreso Nacional no puede haber democracia, mientras que hay gente que dice
que la democracia puede funcionar sin Congreso Nacional. ;,Cuél frase estd mas cerca de su manera de

Hay gente que dice que sin partidos politicos no puede haber democracia, mientras que hay otra gente que
dice que la democracia puede funcionar sin partidos. ;Cudl frase esta mas cerca de su manera de pensar?
Algunas personas dicen que la democracia permite que se solucionen los problemas que tenemos en el pais.
Otras personas dicen que la demacracia no soluciona los problemas. ;Cual frase esta mas cerca de su manera
Si el pais tiene serias dificultades, ;esta muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo con

Si el pais tiene serias dificultades, ¢esta muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo con

Si el pais tiene serias dificultades, ¢esta muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo con

Pregunta p32st:
Pregunta p35st:
importante?
Pregunta p37no2:
sistema de gobierno que no sea la democracia?
Pregunta p38sth:
Pregunta p39st:
pensar?
Pregunta p40st:
Pregunta p41st:
de pensar?
Pregunta p28ua:
que el presidente... “no se limite a lo que dicen las leyes”?
Pregunta p28ub:
que el presidente... “ponga orden por la fuerza”?
Pregunta p28uc:
que el presidente... “controle los medios de comunicacion”?
Pregunta p28ud:

Si el pais tiene serias dificultades, ¢esta muy de acuerdo, de acuerdo, en desacuerdo o muy en desacuerdo con
que el presidente... “deje de lado al Congreso y los partidos™?

Fuente: Latinobarémetro 2002.

teoria existente, pues ello permite describir cada
uno de ellos y, sobre todo, contar con elementos
de juicio para entender sus implicaciones.

El método seleccionado de k-medias esta
orientado a la clasificacion de variables cuanti-
tativas. Las once preguntas utilizadas en la deter-
minacion de las orientaciones hacia la democra-
cia tienen una escala de medicion que no llega a
alcanzar el nivel de intervalo. No obstante, todas

ellas evidencian una clara direccionalidad rela-
cionada con la actitud hacia la democracia de las
personas entrevistadas. Por ello se juzgo apro-
piado emplear este método. Con este fin, las va-
riables fueron recodificadas para darles a sus es-
calas de medicion un mismo rango y direccion.
Posteriormente, las respuestas recodificadas se
aplicaron en el analisis de conglomerados.14
Las pruebas de estabilidad y confiabilidad de

14 Zhexue Huang (1997) indica que “el procedimiento habitual de convertir datos categdricos en valores numéricos
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CARGAS FACTORIALES PARA ONCE PREGUNTAS DE INTERES EN LA DETERMINACION

DE LAS ORIENTACIONES HACIA LA DEMOCRACIA CUADRO 6
Dimension Pregunta Factor 1 Factor 2 Factor 3
Actitudes delegativas Presidente mas alla de leyes 0,74
Presidente ponga orden por la fuerza 0,81
Presidente controle medios 0,80
Presidente deje de lado partidos y Congreso 0,77
Apoyo a la democracia Preferencia por democracia 0,67
como sistema de gobierno Democracia o desarrollo 0,58
Democracia indispensable para desarrollo 0,69
No importa gobierno autoritario si soluciona problemas 0,48
Democracia soluciona problemas 0,57
Apoyo a las instituciones Democracia sin congreso 0,84
representativas Democracia sin partidos 0,85
Variancia explicada 23,50 16,50 13,80

Nota: Se incluyen solo cargas factoriales mayores a 0,450.
Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro 2002.

los clusters arrojaron resultados satisfactorios.
Por una parte, diferentes 6rdenes de la base de
datos arrojaron variaciones muy pequefias en
los centroides de las once variables: 50 por cien-
to tenian desviaciones estdndar menores a 0,03.
Por otra parte, para asegurar que los resultados
fueran confiables, se calcul6 el promedio de 42
resultados, con el fin de utilizar esta informa-
cion como los “centroides” iniciales que se le
proporcionan al algoritmo del analisis de con-
glomerados.15 Ademas, se disefié una metodo-
logia para rescatar los casos con una o dos res-
puestas faltantes, lo que permitié elevar de
12.020 a 14.308 los casos habilitados para el es-
tudio (74,9 por ciento de la muestra total).

El cluster 1 es consistentemente positivo en
sus valores estandarizados, por lo que puede de-
cirse que los individuos ubicados en este grupo
tienen una orientacién demdcrata. El cluster 2

puede calificarse como de personas ambivalen-
tes, pues tiende a presentar valores positivos en
las dimensiones de apoyo a la democracia y de
apoyo a las instituciones de la democracia repre-
sentativa, pero valores negativos en la dimension
de actitudes delegativas. Por Gltimo, el cluster 3
presenta centroides negativos en diez de las va-
riables, siendo el Gnico valor positivo muy cerca-
no a cero, por lo que se puede afirmar que lasy
los ciudadanos clasificados en este grupo tienen
una orientacién no demécrata (cuadro 7).

Con el proposito de verificar la importancia
de las diferencias de las medias de los conglome-
rados en las variables empleadas para definirlos,
se us6 un analisis de variancia por cluster. Se efec-
tud un estudio post hoc con la prueba de Schef-
fé al 5 por ciento de significancia.1é El resultado
fue que las diferencias son significativas para las
once variables en los tres conglomerados. Es de-

no necesariamente produce resultados interpretables en aquellos casos en que los dominios categdricos no estan or-
denados” Sin embargo, tal como se ha mencionado, en este caso los datos si tienen una direccionalidad y, como se ve-

ra posteriormente, los resultados son relevantes.

15 Es importante indicar que, una vez introducidos los centroides iniciales, el resultado del andlisis de clusters no va-

ria ante diferentes 6rdenes de la base de datos.

16 Cuando, al llevar a cabo un andlisis de variancia, se rechaza la hipotesis nula, se acepta que al menos una de las me-
dias de los grupos es diferente. Para conocer la relacion entre esas medias y determinar cual o cuales de ellas son di-
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CENTROIDES OBTENIDOS PARA CADA UNA DE LAS VARIABLES RELACIONADAS

CON LA DEMOCRACIA, POR CLUSTER IDENTIFICADO

Dimension Pregunta
Presidente mas alla de leyes
Presidente ponga orden
por la fuerza
Presidente controle medios

Actitudes delegativas

Presidente deje de lado partidos

y Congreso

Apoyo a la democracia
como sistema de gobierno

Preferencia por democracia

Democracia o desarrollo

Democracia indispensable para
desarrollo

No importa gobierno autoritario
si soluciona problemas

Democracia soluciona problemas

Apoyo a instituciones
representativas

Democracia sin congreso
Democracia sin partidos

CUADRO 7

Centroides Centroides sin
estandarizados estandarizar

Cluster 1 Cluster 2  Cluster 3  Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3

Positivo Central Negativo  Positivo Central Negativo
0,511 -0,707 -0,004 3,09 2,01 2,63
0,609 -0,816 -0,010 3,25 1,97 2,68
0,582 -0,812 0,037 3,26 2,01 2,77
0,612 -0,755 -0,107 3,25 1,99 2,58
0,464 0,080 -0,772 3,72 3,28 2,29
0,345 -0,017 -0,438 2,47 2,00 1,47
0,455 0,383 -1,090 3,83 3,75 1,78
0,514 -0,268 -0,416 2,88 2,17 2,02

0,274 0,326  -0,691 3,07 3,15 1,64

0,379 0,006  -0,595 3,38 2,87 1,98
0,372 0,029  -0,572 3,32 2,85 1,94

Nota: En todas las variables el rango de la escala es de 1 (actitud méas contraria a la democracia) a 4 (actitud mas favorable a la democracia). Las
preguntas de la dimensién de apoyo a instituciones representativas son binarias y esto les resta poder de discriminacién.

Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro 2002.

cir, todas las preguntas incluidas en el analisis son
Gtiles para diferenciar los tres grupos.

Se valido la agrupacion del analisis de con-
glomerados por medio del analisis discriminan-
te. Con este fin se tomo6 una muestra aleatoria
de aproximadamente el 30 por ciento de los da-
tos, a la que se le proporciond informacién de
los grupos de pertenencia de los casos de acuer-
do con lo obtenido en los clusters. Con base en
ello se obtuvieron las funciones discriminantes,
las cuales fueron aplicadas al restante 70 por
ciento de los casos para determinar en cuéles

grupos se ubicarian. En el 30 por ciento de la
muestra utilizada, el 93,4 por ciento de los da-
tos se ubico correctamente en el grupo asigna-
do por el anélisis de conglomerados con base en
las funciones discriminantes generadas. En el 70
por ciento de los datos empleados para valida-
cion se obtuvo que un 92,6 por ciento de los ca-
sos fue asignado correctamente, para una asig-
nacién certera de la muestra global del 92,9 por
ciento. Puede decirse que dicho porcentaje es al-
toy determina la validez de la agrupacién reali-
zada por el anélisis de conglomerados.1?

ferentes y cuales iguales entre si, se utilizan los procedimientos post hoc. Este tipo de técnica se emplea para probar
las diferencias entre los datos comparando todos los posibles pares de medias, con el fin de determinar aquellas que
son diferentes. Existe una amplia variedad de pruebas post hoc. La planteada por Scheffé es Gtil para probar la signi-
ficancia de todos los posibles pares de medias y es la que se recomienda emplear cuando se comparan grupos con di-
ferente nimero de casos, como ocurre en el presente ejercicio (Steel y Torrie, 1996).

17 El total de casos usados por el analisis discriminante se reduce a 12.020 individuos que contestaron las once pre-
guntas de interés, por cuanto este analisis se realiza Gnicamente con aquellos casos que tienen toda la informacion.
No se esperarian grandes diferencias en la ubicacion de aquellos datos “rescatados” por tener una o dos preguntas con
no respuesta, en virtud de que se comprob6 que el perfil de estos individuos no difiere mucho de las personas que si
tenian valores en las once variables de interés.
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El indice de Apoyo a la Democracia (IAD) es
una medida-resumen del apoyo ciudadano a la
democracia. Se elabora a partir de la asignacion
de las personas a cada uno de los clusters que
identifican las tres orientaciones hacia la demo-
cracia. Combina tres dimensiones que respon-
den a las siguientes cuestiones:

= ;Cuél es el tamafio de las orientaciones
hacia la democracia en la ciudadania? La
mejor situacion para una democracia es
aquella en la que la orientacién demdcra-
ta agrupa a la mayoria de las y los ciuda-
danos.

= ;Cudl es el grado de activismo politico de
las orientaciones? La mejor situacion para
una democracia es aquella en la que la
orientacion demacrata es no solo la de ma-
yor tamafio sino, ademas, la mas activa.

= (Cual es la distancia, 0 magnitud de las
diferencias de opinidn, entre las orienta-
ciones? El punto critico es determinar si,
en términos generales, los ambivalentes
estan maés cerca de la orientacion demo-
crata o de la no demdcrata. La mejor si-
tuacién es aquella en que la distancia en-
tre los ambivalentes y los demdcratas es
bastante mas pequefa que la existente
entre los primeros y los no demdcratas.

Los indicadores e indices de apoyo ciudada-
no son escalas de intervalo. No tienen cero ab-
soluto; los valores expresan una mayor o menor
cercania con respecto a una situacion pero no
expresan proporciones. Por ser herramientas en
proceso de depuracion, no se tienen criterios
para categorizarlas y crear escalas de intensidad.

Primera dimension: tamafio de una
orientacion

Por tamafio de una orientacion hacia la de-
mocracia se entiende la cantidad de personas
gue pertenecen a un cluster. Para medir esta
dimension el IAD emplea el indicador de pro-
porcion de demaocratas con respecto a los no
democratas.1® Este indicador ilustra una si-
tuacion critica: si, aun siendo minoria, la
orientacién demécrata es 0 no de mayor ta-
mafio que la no demdcrata, sus adversarios
“naturales”19

(1) Proporcién demdcratas a no demacratas =
Qd/Qnd

donde Qd = cantidad de personas con orienta-
cién demacrata; Qnd = cantidad de personas
con orientacion no demdcrata.

Cuando en un pais o subregion los demaocra-
tas son mas que los no demécratas —una condi-
cion minimamente deseable—, el indicador to-
ma un valor superior a 1. La peor situacion se
da cuando estos indicadores tienen un valor in-
ferior a 1y cercano a 0. Existen, por otra parte,
diversas situaciones de equilibrio politico que
arrojan valores cercanos a 1.

Segunda dimension: activismo politico
de las orientaciones

Por activismo de una orientacion hacia la
democracia se entiende la proporcion de sus
miembros que participa activamente en la vida
politica del pais. Una orientacion es mas activa
cuanto mayor sea la proporcién de ciudadanos
participativos que la componen.

En esta dimension se aplico un procedi-

18 Hay otros dos indicadores de tamafio cuyos resultados se comentan en el Informe, pero que no fueron empleados
para el IAD. El primero es el indicador de mayoria democratica. Este indicador expresa la proporcion de demacratas
en relacion con el resto (ambivalentes y no demdcratas) y determina si los demdcratas son una mayoria, o no. El in-
dicador es igual o mayor a 1 cuando la proporcion de demdcratas es igual o superior al 50 por ciento de la ciudada-
nia. El segundo indicador es el tamafio relativo de la orientacion demdcrata con respecto a la ambivalente. Cuando
adopta valores mayores a 1, indica que los demdcratas son mas que los ambivalentes.

19 Esta idea se adopt6 del analisis financiero, en donde existe un indicador denominado “prueba écida”. Esta deter-
mina, en el corto plazo, la vulnerabilidad de una empresa, es decir, si ésta tiene capacidad para pagar sus deudas de
corto plazo. Se define como la razon entre el activo circulante y el pasivo circulante.
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PROCEDIMIENTO APLICADO PARA DETERMINAR LOS MODOS cUABROE

DE PARTICIPACION CIUDADANA

Dimension

Participacion electoral PE
Participacion social PSO
Participacion contactando autoridades PCO
Participacion en manifestaciones colectivas PMC
Participacion violenta PVI

Descripcion

= No vota
= Vota

= No colabora
= Colabora en al menos 1 actividad

= No contacta
= Contacta al menos a 1 autoridad

= No participa
= Participa en al menos 1 manifestacion colectiva

= No participa
= Participa en al menos 1 acto violento,
independientemente de 0 0 1 en el resto

Estas dimensiones no pueden ser jerarquizadas sin recurrir a supuestos adicionales. Los nimeros 0y 1 se emplean para denotar la presencia o

ausencia de actividad.

miento que comprende dos pasos. El primero es
la determinacion del activismo politico de cada
orientacion. El IAD toma esta informacion de
la variable “Modo de participacion ciudadana”
(MPC). Esta variable distingue los distintos ti-
pos de intervencion de las personas en la vida
social y politica de un pais y permite elaborar
diversas clasificaciones segun el interés del in-
vestigador.

Los modos de participacion ciudadana (MPC)
son los tipos de intervencion que las ciudadanas
y los ciudadanos realizan en la vida social y po-
litica. Un modo describe un perfil caracteristi-
co de actividades de un ciudadano. Se recons-
truye examinando las cosas que las personas
hacen en las distintas dimensiones de participa-
cion ciudadana. Esta es una clasificacion nomi-
nal, cuyas categorias no fueron planteadas pen-
sando en ordenarlas sobre la base de un criterio
gue permita jerarquizarlas; aun asi, el orden de
su presentacion expresa la aplicacion flexible de
ciertos criterios.20

Clasificacion de modos
de participacion

Se distinguieron asi 8 modos de participa-
cién ciudadana, tal como muestra el cuadro 9.

(2) Activismo (OX) = (QmpcX)/QX

donde: QmpcX = cantidad de personas de la
orientacion “X” que ejercitan la articipacion po-
litica mas alla del voto: modos de participacion
ciudadana en donde hay establecimiento de
contactos con autoridades y participacion en
manifestaciones publicas; QX = cantidad de
personas que sustentan la orientacion “X”. X
puede ser la orientacion demdcrata, la ambiva-
lente o la no demdcrata.

El segundo paso es comparar el activismo de
las orientaciones adversarias —demdcrata y no
demacrata—y conocer cual de ellas es la mas ac-
tiva. Este indicador, denominado “activismo de-
mocratico” (AC), es el que se toma para el 1AD.
Se obtiene al dividir el activismo de la orienta-

20 En términos generales, el orden de presentacion inicia con las categorias en las que hay menor costo personal (in-
version de tiempo, dinero), compromiso y liderazgo, y concluye con las categorias que implican mayor costo perso-
nal, compromiso y liderazgo. Al final se pone una categoria que responde a otros criterios.
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CLASIFICACION DE MODOS CUADRO ©
DE PARTICIPACION CIUDADANA

Nombre Descripcion

Tiene un 0 en todas las
dimensiones de participacion
ciudadana

No hace nada

Sélo vota 1enPELy 0 en PSO,
PCOy PMC

Vota y colabora 1en PELyPSO; 0 en

PCO y PMC.

Sélo accion politica 1enPCOyPMC;0en

PEL y PSO

Vota y accion politica 1 en PEL, PCO y PMC;

0en PSO

Colabora y accién politica 1 en PSO, PCO y PMC;
0 en PEL

1 en todas las dimensiones
de participacion ciudadana

Vota, colabora y
accion politica

Participacion violenta Cualquier combinacion en

la que participacion violenta
sea 1

cién democrata entre el activismo de la orien-
tacion no democrata.

(3) AC = activismo D/activismo ND

donde: AC = activismo democratico, D = de-
mocratas, ND = no demdcratas.

Si la divisién arroja un valor mayor a 1, los
demdcratas son mas activos que los no demo-
cratas, una situacion favorable para la democra-
cia; si el valor es inferior a 1, los no demdcratas
estan mas activos que los demdcratas, una situa-
cion poco conveniente; si el resultado es 1, el ac-
tivismo de estas orientaciones es el mismo.2!

Tercera dimension: distancia entre las
orientaciones

Por distancia se entiende la mayor o menor di-
ferencia de opinion en las actitudes de apoyo o re-

chazo a la democracia, entre personas que perte-
necen a orientaciones distintas. En cada una de las
variables que componen una orientacion, el indi-
cador examina la afinidad promedio en las res-
puestas de los miembros de dos orientaciones. A
mayor afinidad, menor es la distancia, y viceversa.
El procedimiento para incorporar la dimen-
sion de distancia al IAD es similar al empleado pa-
ra la dimension del activismo. Primero se calcula
la distancia de los ambivalentes en relacion con ca-
da una de las orientaciones adversarias. Para cal-
cular la distancia entre dos orientaciones se debe
obtener, para cada una de las variables, el valor ab-
soluto de las diferencias entre sus centroides (va-
lores promedio estandarizados segin el analisis de
conglomerados) y luego sumar estos valores.

(4) DiI(Ox/A) = A|Cxvi-Cavi

donde: Di=distancia, Ox=orientaciéon demécra-
ta 0 no demécrata, A=orientacion ambivalente.
Cxi=centroide de la orientacién demdcrata 0 no
demacrata en la variable i; Cavi=centroide de la
orientacion ambivalente en la variable i.

Posteriormente, se comparan los resultados
de los demdcratas y los no demdcratas, median-
te el indicador de distancia (ID). Este indicador
expresa la distancia promedio entre las orienta-
ciones no demdcrata y ambivalente como una
proporcion de la distancia entre las orientacio-
nes demacrata y ambivalente.

(5) IDD = Di(D/A)/Di(ND/A)

donde: IDD = Distancia de los demacratas como
proporcién de la distancia de los no demdcratas.
Di(D/A)=distancia entre orientaciones demdcra-
ta y ambivalente; Di(ND/A) = distancia entre
orientaciones no demacrata y ambivalente.

Si la divisién arroja un valor mayor a 1, los
ambivalentes estdn mas cercanos a las posicio-

21 Existen otras dos situaciones que no se analizan: a) cuando el activismo es similar en todas las orientaciones (dis-
tribucion uniforme), y b) cuando el activismo de las orientaciones adversarias (demdcratas y no demdcratas) es si-
milar y muy superior al de los ambivalentes. Ambas son situaciones politicas potencialmente inestables para una de-
mocracia, pues los demdcratas no tienen una particular ventaja.
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nes no demacratas; si el valor es inferior a 1, los
ambivalentes estan mas cerca de los demécra-
tas; si el resultado es 1, existe una equidistancia
de los ambivalentes con respecto a las orienta-
ciones contrarias. Al contrario de los indicado-
res de tamafio y de activismo, en los cuales los
mayores valores a favor de los demécratas apun-
tan a situaciones Optimas para la democracia, en
materia de distancia lo ideal es que los ambiva-
lentes tengan una distancia pequefia con los de-
mocratas (indica actitudes mas afines).

El IAD combina el tamafio, el activismo y la
distancia de las orientaciones. En el indice todos
los factores tienen igual peso. Se carece de una
teoria que jerarquice estos elementos o de inves-
tigaciones previas que ofrezcan criterios para
ponderar laimportancia de cada factor. Para no
introducir supuestos dificilmente justificables,
se escogio la opcion que, de manera mas senci-
lla, expresa el planteamiento conceptual.

(6) IAD = Tamario [AD] *
(Activismo [AC] / Distancia [ID])

Si en un pais la mayoria de los ciudadanos es
leal a la democracia, y éstos son mas participativos
que el resto de las personas y tienen una pequefia
distancia con respecto a los ambivalentes, puede
concluirse que la democracia goza de respaldo ciu-
dadano. En estas situaciones el IAD arroja un va-
lor bastante superior a 1. En cambio, si en un pais
la mayoria de los ciudadanos es no demdcrata, los
no demacratas son mas participativos que el res-
to de las personas y tienen una pequefia distancia
con respecto a los ambivalentes, puede concluirse
gue el respaldo a la democracia es fragil. En estas
situaciones el indice asume valores muy inferiores
a 1y cercanos a 0. La inferencia es que un sistema
politico con estas caracteristicas es mas vulnerable
a una crisis que uno que cuente con un fuerte res-
paldo ciudadano. Pueden darse diferentes combi-
naciones de tamafio, activismo y distancia, que
configuran situaciones intermedias de fortaleza y
debilidad de la democracia. En situaciones de
equilibrio, el valor del IAD ronda 1.
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Dada la férmula empleada para calcular el
IAD, los valores del indice pueden oscilar entre
0 y un namero extremadamente alto (tiende a
infinito en un pais donde casi todos los demé-
cratas sean participativos y los pocos ambiva-
lentes estén muy cerca de sus posiciones). A es-
te punto del conocimiento sobre el tema, no se
tienen suficientes elementos de juicio para es-
tandarizar esta variacién en un rango que varie,
por ejemplo, entre 0y 1, ni para categorizar los
valores en una escala de intensidad. La estanda-
rizacion requeriria aplicar procedimientos rela-
tivamente sofisticados sobre la base de supues-
tos adicionales.

La creacion de una escala de intensidad, ade-
mas, implicaria justificar los puntos de corte en-
tre las categorias que se definan, cosa posible de
realizar cuando se disponga de mas observacio-
nes que las que se tienen en la actualidad (medi-
cion de 18 paises en un ailo). No obstante, la ob-
servacion del comportamiento del IAD ante
algunas situaciones hipotéticas permite realizar
un primer ejercicio de interpretacion (cuadro 10).

No se conocen estudios previos que hayan
aplicado esta metodologia para estudiar el res-
paldo ciudadano a la democracia. El andlisis de
las orientaciones hacia la democracia no puede
replicarse en la serie de tiempo de Latinobaro-
metro. Algunas de las variables empleadas para
el andlisis pertenecen a la seccion regular de La-
tinobarémetro, pero no son incluidas todos los
afos; otras preguntas fueron elaboradas especi-
ficamente para la seccion propietaria del PNUD
en la encuesta, por lo que se carece de observa-
ciones previas.

Algunas preguntas empleadas para las orien-
taciones tienen limitaciones que afectan la me-
dicion. Las preguntas con escalas de respuesta de
dos o tres alternativas no se ajustan plenamen-
te a los requisitos de un analisis de conglomera-
dos. En estas variables, ademas, la desviacion es-
tandar fue superior al resto de las variables. Estas
dificultades son particularmente palpables en el
caso de las preguntas de la dimension de apoyo



EJEMPLOS DE SITUACIONES Y VALORES QUE ASUME EL IAD CUADRO 10

Cuando el IAD asume valores superiores 0 cercanos a 5, las condiciones son muy favorables a la democracia. Es decir, los demdcratas
tienden a ser mayorfa, a ser mas politicamente activos que sus adversarios y a tener a los ambivalentes mucho mas cercanos a sus
posiciones.

La situacion contraria seria cuando las condiciones tienden a ser desfavorables para la democracia: los no demécratas son mayoria,
estan politicamente mas activos y tienen a los ambivalentes mucho cerca de sus posiciones. Un valor de 0,15 del IAD corresponderia
a esta situacion.

Cuando el IAD adopta valores superiores a 1 pero no muy lejanos a esta cifra, la situacion tiende a ser favorable para la democracia,
pero mas atenuadamente. En alguna dimensién o componente del indice, la situacién es desfavorable para la democracia, pero ello
es mas que compensado por resultados favorables en las otras dimensiones; o bien puede ser que en las tres dimensiones la
situacion sea favorable para la democracia, aunque por margenes relativamente estrechos. Por ejemplo, un valor de 1,43 del IAD
resume una situacion en la que los demdcratas son los mas numerosos (pero no la mayoria), tienen a los ambivalentes ligeramente
maés cerca de sus posiciones, pero son politicamente menos activos que los no demécratas.

El IAD es una herramienta que requiere ser refinada. Su algoritmo actual, basado en el supuesto de que los tres componentes del IAD
son independientes entre si y pesan igual, no funciona apropiadamente en ciertas situaciones.22 Se requiere mas investigacion para
encontrar respuestas metodoldgicas validas a los problemas que la sencilla formulacion del IAD no puede resolver. Sin embargo, cabe
recordar que la observacion de los resultados del IAD en el 2002 para los distintos paises de América Latina sugiere que, pese a estas
limitaciones, el indice no arrojé resultados inesperados. Por otra parte, ninguno de los componentes del IAD tuvo un comportamiento

“anémalo” tal que introdujera distorsiones en el resultado global del indice.

a las instituciones de la democracia representa-
tiva, cuyas escalas de respuesta son binarias. A
pesar de estas limitaciones, como ha sido expli-
cado, los resultados obtenidos fueron robustos.

Se efectud un examen de la validez externa del
andlisis de las orientaciones. Se utilizo la pregun-
ta “;Estaria usted dispuesto a defender la demo-
cracia si se viera amenazada?”, que fue incluida en
los Latinobar6émetro 1996 y 1998. Se correlacio-
naron los resultados obtenidos por pais con el ta-
mafio de las orientaciones en el 2002. En general,
en 1996 y 1998, los paises donde méas personas es-
taban dispuestas a defender la democracia fueron
los paises donde en el 2002 habia méas demdcra-
tas (r = 0,27 y r = 0,25, respectivamente); la co-
rrelacion con el porcentaje de no demacratas es
inversa (r =-0,29y r =-0,36).

La metodologia descansa sobre tres supues-
tos. El primero es que las orientaciones hacia
la democracia son relativamente estables en el
tiempo. No se descartan las fluctuaciones an-
te el efecto acumulado, e.g., del deterioro eco-
némico de un pais; empero, por tratarse de ac-
titudes relacionadas con el apoyo difuso (o
rechazo) a la democracia se infiere que las va-
riaciones son menos pronunciadas que las que
exhibirian las percepciones relacionadas con
la satisfaccion con el funcionamiento de las
instituciones o los resultados econémicos y
sociales del sistema.23

El segundo supuesto es que, aunque las per-
sonas de una orientacion no necesariamente
constituyan una fuerza politica con capacidades
organizativas y conduccion ideologica propia,

22 Por ejemplo, un pais donde la cantidad de demdcratas sea apenas la mitad de los no demdcratas (AD = 0,5), los
no demdcratas estén politicamente mas activos que los demacratas (AC = 0,5), pero donde los ambivalentes se en-
cuentran abrumadoramente mas cerca de las posiciones demdcratas que de las no demacratas (1D = 0,2), obtendria
un IAD = 12,5. Esta situacién esta lejos de ser favorable para la democracia, como el resultado del IAD parece suge-
rir. Quiza se trate de una situacion poco probable, pero, ciertamente, una que puede ocurrir.

23 La serie de tiempo de Latinobarometro no permite valorar la estabilidad de las orientaciones hacia la democracia.
Pruebas con la pregunta sobre la situacion econdmica del hogar, con las de la preferencia por la democracia y la sa-
tisfaccion con la democracia para distintos afios (1996, 1997, 2001 y 2002) arrojan que la preferencia por la democra-
cia no varia segtin la mala o buena situacion econdémica del hogar, pero si la satisfaccion con su funcionamiento.
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pueden llegar a serlo en caso de enfrentar un
evento politico polarizador.24 Debe recordarse
que las orientaciones no ayudan a predecir el
comportamiento de las personas en términos de
la subversion o defensa del sistema. Existe una
serie de factores, dificiles de determinar a prio-
ri, que influyen sobre la transformacion de las
actitudes en comportamientos.

En tercer lugar, se supone que, en materia de
defensa u oposicién al sistema democrético, los
ambivalentes no tienen iniciativa propia. Son,
por tanto, pasto de la disputa entre las orienta-
ciones demdcrata y no democrata. Adicional-
mente, se asume que la resistencia ofrecida por
los ambivalentes, aunque de magnitud descono-
cida, es la misma ante ambas orientaciones. Es-
tos dos supuestos son una herencia y una impli-
cacion ldgica del planteamiento de Linz, que es

la fuente de inspiracion de este andlisis. Cuan-
do la cuestion politica del dia es la superviven-
cia de lademocracia, no hay una“tercera via”: o
se defiende o se subvierte el régimen. No obs-
tante, mientras la vida politica no enfrente la
disyuntiva de la supervivencia o la muerte de la
democracia, estos supuestos no son necesaria-
mente ciertos. En la préctica, los ambivalentes
pueden tener iniciativa politica propia sobre un
amplio rango de asuntos, aunque no formen
una fuerza politica determinada.25

Por ultimo, ciertas caracteristicas de las mues-
tras de Latinobarometro aconsejan prudencia
en lavaloracion del IAD, especialmente en ciertos
paises. Se desconocen los efectos de una even-
tual inclusion del “mundo rural” y de los seg-
mentos urbanos mas empobrecidos sobre sus
resultados.

Los datos de la encuesta de opinion utilizada en este Informe fueron aportados por Latinobarémetro,
en el marco de una relacion contractual de trabajo y de cooperacion con el PNUD. En el afio 2002,
Latinobardmetro incrementd un tercio su estudio anual con preguntas especificas requeridas por el
PNUD para el presente Informe. Dentro del acuerdo interinstitucional, Latinobarémetro puso a dis-
posicién del PNUD las series de tiempo con datos de encuestas previas, que también se utilizaron
como uno de los antecedentes incluidos en la base empirica del Informe.

24 Por evento politico polarizador se entiende una crisis econdmica, social o politica que genere la posibilidad de

reemplazo del sistema democratico por otro tipo de régimen.

25 Establecer el perfil politico y social de los ambivalentes es uno de los puntos mas importantes de este estudio.
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