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La relacién entre gobernabilidad y procesos politicos en América Latina, tiene un importante
vinculo con los programas de reforma econdmica e institucional que transformaron y que
caracterizan actualmente las economias de mercado en la region. Este vinculo sin embargo no ha
sido explicitado suficientemente como eje dominante en los procesos politicos y el papel que ha
jugado ademas como contexto internacional condicionante. Es normal que la atencién sobre los
procesos politicos, se concentre en aspectos mas especifico de las realidades nacionales tales
como el desempefio del gobierno, su impacto social, los reacomodos politicos y los conflictos que
se producen. Pero se debe subrayar que pese a los particularismos nacionales, estos no invalidan
una tendencia general dominante que condiciona los procesos politicos en la regidn.

La busqueda de modos de gobernabilidad se ha desarrollado no sélo condicionada por las
situaciones nacionales y de sus respectivos regimenes politicos, vinculada a los procesos de
democratizacién. Es cada vez mas evidente que lo anterior se ha encontrado enmarcado o en
dependencia, de la configuracién del mercado introducida por las reformas y de su relacidn con la
democracia.

Hasta hace poco los procesos politicos caracterizados por las democratizaciones en curso en
América Latina, parecian tener una agenda marcada sdlo por los aspectos normativos y formales
de la democracia. La agenda econdmica salida del ajuste y las reformas parecia tener su propia
vida, su justificacion intrinseca y sus propios canales auténomos de reproduccion. Los progresos de
la democracia eran regularmente verificados por la continuidad de las elecciones y los progresos
de las reformas por su calendario de ejecucidn, generalmente especificados en los documentos de
politica acordados con el FMI y el BM en el marco de la condicionalidad.

Los intentos de ligar ambos procesos desde un punto de vista de sus resultados y sus
consecuencias en la sociedad y en la politica no prosperaban mucho, en los ambientes oficiales y
multilaterales. La democracia y su progreso tenian sus requisitos politicos y las reformas sus
exigencias técnicas, marchando por separado en los analisis. Cuando se relacionaron fue para
analizar, en una perspectiva funcionalista, la fortaleza de las coaliciones que las sostenian vy
determinar su ritmo, variando las alternativas entre politicas de choque o de gradualismo.

Cabe sefialar que las nociones de choque o gradualismo se elaboraron en torno a la secuencia y a
la temporalidad de aplicacién de las reformas, definiéndolas asi como rdpidas o lentas. Sin
embargo la cuestion fundamental en relacion a los procesos politicos no tiene que ver sélo con el
ritmo, lo esencial es el impacto, la capacidad de absorcion de la sociedad y el tipo de
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reconfiguracion que se produce, cuando se transforman aspectos importantes de su
institucionalidad, sus relaciones sociales y de sus arreglos internos.

Las relaciones entre mercado y democracia se ordenaron en una secuencia lineal donde reformas
econdmicas y democratizacion eran las dos caras del paradigma social dominante

En esta secuencia la democratizacion como eje dominante era claro, muchos menos lo era la
relacidn con la contrapartida econdmica y si ambas se complementarian mutuamente.

Si tomamos las transiciones a la democracia o el inicio de “la ola democratica” como algunos le
denominaron, como la tendencia dominante en la agenda de los procesos politicos en la region,
podemos reagrupar los paises en torno tres grandes clasificaciones relacionadas con la democracia
como punto de referencia basico para los procesos de construccidn de gobernabilidad democratica
desde mediados desde los 80 hasta mediados de los 90.

SITUACION POR PAISES

SITUACION PAISES
paises de restauracion de la democracia o que Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Ecuador, Peru,
salieron de procesos de transicion Paraguay, Honduras, Haiti, Uruguay, Panama
paises de posguerra y que entraron en Guatemala, Nicaragua, El Salvador.
transiciones a la democracia con acuerdos de
paz
Paises con problemas de reproduccion, Colombia, México, Venezuela, R Dominicana
agotamiento o crisis de sus sistema politicos
Paises con estabilidad democrdtica importante | Costa Rica

De los 19 paises mencionados 18 se encontraban en procesos determinados por una agenda
politica democratizadora y de busqueda de renovacion de sus regimenes politicos.

Los criterios para la de elaboracién de las situaciones en torno a las cuales reagrupamos los paises
son los siguientes

Paises de restauracion de la democracia o que salieron de procesos de transicion: Se trata de
paises en los que existian regimenes militares y donde, sin que se dieran rupturas radicales, se
abrieron procesos evolutivos de recuperacion de las libertades publicas y de restauracién de un
sistema democratico convencional. Ello estableciéd una agenda en torno al retiro de la presencia
militar directa de la politica, en algunos casos acompafiado con el desmantelamiento de
estructuras represivas y autoritarias y el desarrollo de expectativas fuertes sobre una
democratizacién dindmica al mismo tiempo que de conservacion de la estabilidad.

Paises de posguerra y que entraron en transiciones a la democracia: Se trata de los paises que
vivieron conflictos bélicos abiertos a través de los cuales se plantearon los problemas de cambio
politico y social y que concluyeron por medio de acuerdos de paz, los que organizaron la apertura
politica para la fuerzas contestarias e iniciaron procesos con altas expectativas democratizadoras
pero que basicamente coincidieron en estructurar economias de mercado y democracia
convencionales.




Paises con problemas de reproduccion, agotamiento o crisis: Se trata de paises que por diferentes
medios habian asegurado la conservacién régimen politico por periodos prolongados. En el caso
de Venezuela y Colombia, el pacto bipartidista asegurd estabilidad pero entro en crisis en el
primero y en agotamiento en el segundo. Aqui las expectativas de renovacién y cambio son altas.
Los regimenes de partido Unico como el mexicano también entrd en crisis

Paises estables: El Unico caso mas claro es el de Costa Rica, donde es posible apreciar altos niveles
de consenso en que el bipartidismo asegura la estabilidad.

Las agendas politicas eran diversas segun los paises y con énfasis diferentes pero el eje comun era
encontrar una democratizacidn estable. Pero esta estabilidad dependia también de una relacidn,
en muchos casos renovada, entre mercado y democracia que generara una mejoria del ambiente
politico y socioecondmico. Sin embargo esto también debia de algin modo responder a las
expectativas politicas y econdmicas acumuladas durante muchos afios de recesidn, ajuste,
autoritarismo, desgaste politico y crisis.

Esas expectativas no eran homogéneas y nada faciles de conciliar. Entre el impacto social del
ajuste y la necesaria reduccién de la pobreza, entre las tendencias a la democratizacién y la
generacion de estabilidad, que puede congelar las desigualdades de poder, entre la modernizacién
y los efectos de la desregulacién y la reforma econdmica, las tensiones son grandes, suscitan
conflicto y agudizan la defensa de las posiciones adquiridas por los grupos mas poderosos y
dominantes en detrimento de aquellos que han visto deterioradas estructuralmente sus posiciones
relativas en la sociedad en los ultimos 20 afios.

En el marco de estas situaciones diversas y en medio de expectativas contradictorias o dificiles de
armonizar, cuando menos, éCuales son los resultados que se pueden constatar en materia de
gobernabilidad democratica? Y ¢desde que perspectiva tedrica y metodolégica pueden ser
evaluados en términos de avance o retroceso?

Si partimos de los principios sistémicos de la gobernabilidad democratica, como el marco
conceptual e instrumental, que debian ser alcanzados para satisfacer una relacion estable entre
mercado y democracia y que permitiera responder a las expectativas es legitimo intentar una
verificacion empirica de los avances realizados.

Esto implica superar el concepto restringido de elecciones, libertades publicas y estabilidad
politica. Es necesaria una exploracién de la calidad de los procesos de construccién de
gobernabilidad democrdtica y su incidencia en los modos de administracién y reproduccién del
orden social. Particularmente en su capacidad de articular mercado y democracia.

Desde este punto de vista existe evidencia que la ola democratica llegd hasta las costas electorales
y se diluyd luego en los escollos de una democracia delegativa cada vez mas hueca y alejada de las
expectativas de los ciudadanos. La razén de fondo parece estar en justamente en el fracaso de
construir una relacidn virtuosa entre democracia y mercado en el marco de las reformas. Los datos
de pobreza, inseguridad, violencia y de legitimidad de las instituciones tienen una relacion
proporcional entre ellas, en el marco de una volatilidad del crecimiento y de vulnerabilidad
creciente a los choques externos.



Si bien es cierto que en América Latina existe una relacién reconocida como estructuralmente
negativa entre mercado y democracia, también es claro que la ola democratizadora estaba
conectada directamente con la implementacidon de las reformas como soluciones también de
cardcter estructural.

Sin embargo en muy pocas la pobreza ha disminuido y la equidad ha mejorado y ello
independientemente de la aplicacion de politicas de choque o graduales. En el tiempo se registra
un deterioro de la satisfaccidon con la democracia con algunas excepciones que no tienen peso
suficiente en la regién. Los paises con mas peso demografico y econdmico no registran buenos

resultados.

Estabilizacién y
Reformas (a)

estabilizacion

Reforma
tributaria

Liberalizacion
comercial

Choque

Argentina
Bolivia
Dominicana
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Peru
Venezuela

Argentina
El Salvador
Nicaragua
Paraguay
Peru

Argentina
Brasil

Chile
Colombia
El Salvador
México
Peru
Venezuela

Gradual

Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador
Uruguay

Brasil
Ecuador
Brasil
Honduras
Venezuela

Costa Rica
Ecuador

Honduras
Nicaragua
Paraguay

Pais

Argentina

Bolivia
Brasil

Chile

Colombia

CostaR

R.Dom

Ecuador
Honduras

México

Nicaragua

Gini (b)

1996-1999

0.4741
0.4935

0.5877
0.5890

0.5907
0.5847

0.5638
0.5587

0.5697
0.5550

0.4570
0.4612

0.4810
0.4738

0.5600
0.5616

0.5284
0.5843

0.5276
0.5377

0.5669
0.6024

% pobres ©

1996-2001

27
327

62.1
61.3

41..5
41.2

18.3
16.1

38.7
39.3

28.7
304

38.3
345

49.5
47.9

76.3
75.2

21.2
21.1

70.6
72.6

% Apoyo )

Democracia

1996-2001
(d)

35
39

45
35

35
26

41.
34

38
22

66
61

43
28

31.
46

32
36

41
34



Reforma Brasil Argentina 0.5602 47.8 52

financiera Dominicana Brasil 0.5631 36.6 28
El Salvador Chile Panama 0.5700 52.0 M
Brasil Colombia 0.5692 51.0 23
Nicaragua Costa Rica Paraguay
, 0.4762 41.0 46
Peru Ecuador
, 0.4933 42.4 39
Venezuela Honduras Peru
México 0.5052 61.2 41
Paraguay 0.5589 63..9 23
Uruguay El Salv
Privatizacién Bolivia Argentina
Chile 0.4209 16.6 66
L 0.4388 13.5 67
México
Nicaragua Uruguay 0.4669 17.9 46
Peru 0.4675 20.6 49
Venezuela Venezuela
Reforma Laboral Argentina
Colombia
Guatemala
Panama
Peru
Reforma Chile Argentina
pensiones México Colombia
Peru
Uruguay

Fuente: Elaboracion propia. a) Clasificaciéon de paises segun el BID. b) y c) Gini y % de pobres segun
Liberalizacién desigualdad y pobreza. PNUD, CEPAL 2000. d) Latinobarémetro 2001

Esto nos indica que el proceso politico en América latina marcado por la democratizacién como
principal referencia de contenido y de éxito del proceso politico no era independiente del éxito de
las reformas como principal referencia de contenido y de éxito del desempefio econémico. Es aqui
donde esta ahora el nudo critico, algo que ha terminado por revelar dramaticamente Argentina en
Diciembre del 2001.

Esta dialéctica entre proceso politico democratizador y los programas de reforma parece estar
llegando a una situaciéon en que por ambos lados de la ecuacion los resultados son escasos y en
algunos casos han conducido a crisis fuertes o a episodios criticos amortiguados por ayuda externa
(Brasil y México por e€j).

Si las interrogantes giraban hasta ahora, en torno a las posibilidades de éxito y estabilidad de los
procesos democratizadores; como aspecto central del proceso politico, sin duda que ahora las
interrogantes se desplazan hacia el éxito y la estabilidad de los programas de reforma en su doble
dimensidn: resultados econdmicos socialmente aceptables y sostenibilidad politica democratica.

En base a esta relacion extremadamente tensa entre reformas y democracia como nueva
tendencia central del proceso politico tenemos la siguiente configuracién.



Pais Adopcidn de Afos de Afos de Las reformas Reformas Reformas se La
la principal tension eleccion continuaron | desaceleraron | revirtieron estabilidad
reforma o correccién o | después de Se detuvieron Politica se
Estabilizacidn crisis las reformas revirtié
desde1999
Argentina 1978 1981 1983 Xxx Xxx
1985 1985 1995 XXX
1991 1994-1996 2000 XXXX
2001-2002 XXX XXX
Bolivia 1985 1992 1989-1993 XXX XXX
Brasil 1986 1986
1994 1996 XXX
Chile 1975 1982-1985 XXX
1985 1990-1994
Colombia 1991 1996 1994 XXX XXX
Ecuador 1992 1995-1996 1992-1996 XXX XXx
El Salvador 1988 1996 1994 XXX
Guatemala 1988 1993-1995 1991-93-96 XXX
Honduras 1990 1993-94 XXX
México 1988 1994-96 1988-1994 XXX XXX
Nicaragua 1991 1996 XXX
Paraguay 1989 1993 Xxx XXX
Peru 1985 1985 XXX XXX
Dominicana 1990 1993-94 1994-96 Xxx XXX
Uruguay 1974-1978 1982-84 1984-89 XXX
Venezuela 1989 1993-95 1994 XXX XXX

Fuente BID Progreso econémico y social en América Latina 1996. Actualizacion propia

La tabla ilustra la intima relacidn entre reformas y democracia donde esta ultima es analizada por
los multilaterales, en términos de su capacidad para estabilizar la primera. La conclusién sugerida
no es sin embargo muy sdlida. “ ¢Que sugiere esta evidencia acerca de la sostenibilidad de la
estabilizacion y la reforma estructural?... Con respecto a la estabilizacidon la evidencia no es
concluyente: alrededor del 40% de los episodios de estabilizacidon analizados fracasaron con el
tiempo. Sin embargo, la resistencia de las reformas estructurales frente a las crisis econémicas y
a los cambio politicos, sugiere que una vez puestas en marcha es muy dificil de echar atrds. Con
base a esta evidencia puede afirmarse que hay mucho espacio para el optimismo sobre la
sostenibilidad de las reformas en AL., a pesar de las complejidades econdémicas y politicas
inherentes al proceso”?

Este es optimismo exagerado, si se relacionan las reformas con la alta friccionalidad social y
politica de la relacidon entre reformas y democracia. De alli que el BID en el mismo informe se
interrogara sobre si los programas de reforma no llevaban la semilla de su propia autodestruccion,
pero en este caso agregamos, terminarian por su dependencia, arrastrando también a los procesos
politicos a situaciones de crisis.

2 Progreso econdmico y social en América Latina informe 1996.




Las crecientes interrogantes sobre este problema marcan justamente un cambio de tendencia
desde 1995 en adelante. El punto es determinante para la relacién entre mercado y democracia y
la capacidad de regulacion democratica de esta relacion como sustento de una mejor
gobernabilidad.
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Ello se evidencia en el momento en que las reformas habian conocido una notable aceleracién en
los ultimos 10 afios de implementacién, como lo grafica el cuadro siguiente elaborado para el BID
en 2002.

Ficure 2 Prosgrees s of Riedor mes i Latin Ameinca
[Fargin of Reform Puk o Ussj

p— 1 g Urs T
o Ussl EEE
g UnH ¥FF
ar
Bt
T
3t
et
L e
A%
Tl Trades Froscs T Pt e Labor
Holn: Py sk i 1 ow ot il s d = AL el swcach sellp Lesd bp e pors A0 KA w198
Snsce Ses Appeds |

En efecto si la alta friccionalidad del actual esquema de reformas aumenta por su falta de éxito
pero exige sostenibilidad politica en términos de continuidad inflexible, imponiéndose como una
camisa de fuerza, y como Unica relacidon posible entre mercado y democracia, es posible prever
situaciones criticas para la democracia. Quizd no en su contenido formal y en su continuidad



electoral, pero si en el reforzamiento de una democracia dura y necesariamente cada vez mas
autonoma de cualquier evaluacién de los resultados y por ende politicamente distanciada de las
presiones ciudadanas de los perdedores, hasta ahora mayoritarios, para asegurar la sostenibilidad
politica de las reformas. También el caso de Argentina es revelador en este sentido.

El tema de los resultados de las reformas que le imponen una determinada forma al mercado y su
nivel de friccionalidad, vinculadas con el desempefio de las democracias; es un aspecto central y
determinante en los procesos politicos latinoamericanos en los afios por venir.

La cuestion no es mejor o peor gestion de las reformas, es de fondo. Se trata de la configuracion
del mercado y la democracia y de sus relaciones entre ellos. Si la friccionalidad no es mas que el
costo de una modernizacidn exitosa pero que se inscribe en una tendencia de acumulacién
socialmente benéfica, como afirma los defensores de las reformas, el desafio es aguantar el costo
hasta que se valide el supuesto. La democracia tiene aqui contra viento y marea, una agenda
politica sobredeterminada y que actia como mecanismo legitimador y reproductor de las
reformas.

Pero si se trata de una friccionalidad que expresa contradicciones entre el modelo de reformas y
un desarrollo social y ambientalmente mas justo, las tensiones aumentaran entre la funcidn
legitimadora obligada de la democracia y la necesaria apertura de opciones, que es uno de los
contenidos sustantivos justamente de la democracia.

El alineamiento de América Latina con las reformas condicionadas duramente por los
multilaterales, produjo un alineamiento politico que condujo a democracias sobredeterminadas.?
Sin embargo el hecho de ligar tan estrechamente la suerte de la democracia a las reformas es una
situacion al filo de la navaja en que el éxito de la segunda es clave. Diferente es la situacién en que
el juego de opciones, en caso de malos resultados, permite una renovaciéon politica si los
mecanismos de regulacion democraticos conservan su independencia y legitimidad. El juego del
todo o nada arrastra peligrosamente los procesos politicos hacia tres derivas, todas nocivas para
las capacidades de regulacién democratica. Se refuerzan tendencias duras y autoritarias, se pierde
la legitimidad de la democracia, se refuerzan procesos de disolucién de las instituciones y la
politica.

Sin duda que este es el camino hacia el naufragio de la gobernabilidad democratica y la
descomposicién de la democratizacién. La falta de opciones y de alternativas producto de la
funcién exclusivamente legitimadora de las reformas, asignada a la democracia, restringe
peligrosamente la formacidn de contrapesos, margina las critica, acertadas o no pero que juegan
una funcién social indispensable en democracia, y genera impunidad para las coaliciones de
intereses politicas y econédmicas, algunas abiertamente mafiosas, que controlaron o controlan las
reformas. Esta sobredeterminacién de los procesos politicos por las reformas no sélo ha dejado
exangle socialmente a la regién también la ha descompuesto politicamente. En el cuadro
siguiente se relacionan los porcentajes de avance de las reformas por pais y el indice de confianza
en la democracia.

% Expresion de este fenémeno es el hecho comin en las nuevas dirigencias politicas, no importa con que
programa se haga campafia todos terminaran haciendo lo mismo. “Las reformas estructurales son resistentes a
los cambios de gobierno o a las circunstancias politicas, ain en los casos en que asuma el poder la oposicion
al gobierno que inicio la reforma” Op cit BID informe 1996
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% de avance de las reformas

El porcentaje de progreso de las reformas segun los paises® indica un avance de las reformas
durante los 90 pero con una creciente pérdida de confianza en la democracia entre 1996 y 2001 en
la mayoria de los casos inferior al 50 por ciento, llegando a extremos de sélo un 22 por ciento de
apoyo.

indice de confianza en la democracia

Oindice 96
M indice 01

Fuente: elaboracién propia en base a datos de latino barometro 2002.

El latinobarémetro en su informe sobre encuestas de opinion 2001, argumenta que en el caso de
América Latina no se diferencia bien la valoracidn de la democracia como régimen politico del
desempefio del gobierno.> Esto refuerza maés bien nuestra tesis que la democracia
sobredeterminada comprometida en generar una continuidad legitimadora de las reformas; el
desempefo del gobierno y por lo tanto de las opciones juega cada vez un rol menor. En esta
condiciones es casi inevitable que la alta correlacion, que ellos mismos comprueban entre el
desempefio econémico y el apoyo al sistema democratico, porque este ha terminado por verse en
simbiosis con las reformas independientemente del gobierno de turno.

* El indice de progreso de las reformas ha sido tomado de liberalizacién desigualdad y pobreza PNUD
CEPAL 2001 pag 146, el indice de apoyo a la democracia 1996- 2001 es extraido del informe del
latinobarometro 2001.

® Los latinoamericanos no serfan suficientemente modernos como para valorar los principios fundamentales
del gobierno y el desempefio del gobierno, es decir no saben bien que es la diferencia.



Lo mas grave es que este fendmeno estda ocurriendo con independencia del crecimiento
econdémico el que se considera como la condicién basica de cualquier progreso.

PIB tasas de crecimiento anuales y porcentaje de confianza en la democracia

ARGENTINA | BOLIVIA | CHILE | ECUADOR COSTAR. URUGUAY | VENEZUELA

1996 5.5 4.5 6.9 3 0.8 5 0

1997 8 4.9 6.8 5.2 5.4 5.4 6.9
1998 3.8 5 3.3 2.2 8.3 4.4 0.6
1999 -3.4 0.3 -0.5 -5.7 8 -3.4 -5.5
2000 -0.8 2.3 4.2 0.9 1.8 -1.9 3.8
2001 -4.4 1.6 3.2 5.5 1.2 -3.5 3.5
2002 -10.9 2.7 2.1 3.8 2.6 -10.7 -9

2003 5.5 2 3.5 1.5 4.5 -2.5 -13
indice 96 50 45 41 52 66 66 46
indice 01 39 35 34 28 61 67 49

Fuente: elaboraciéon propia en base de datos CEPAL 2003 y latino barémetro 2002

Los paises en rojo tuvieron el impulso reformador més intenso,® por encima del promedio
latinoamericano, sus tasas de crecimiento son diversas pero en su momento los tres fueron
presentados como modelos exitosos. En los tres paises se constata sin embargo una severa
degradacién de la confianza en la democracia. Los cuatro paises en azul estuvieron por debajo del
promedio regional y sélo en dos casos aumenté la confianza en la democracia, aunque Costa Rica
mantiene pese todo una alta confianza muy por encima del promedio latinoamericano.

Esto indica que la calidad del crecimiento como base de la integracion social o validacion del
modelo econdmico no ha tenido éxito. A partir de 1999 la tasas fueron mds modestas y recesivas
en tres paises con crisis politicas. Pero sin duda el caso mas llamativo es el de Chile si relacionamos
crecimiento y confianza y Argentina el mas dramatico por su desenlace. El estado de la
gobernabilidad democratica en sus componentes fundamentales y en particular en su capacidad
de regulacion de la relacion entre mercado y democracia aparece muy dafiada.

Es decir en su capacidad de generar:

» Una validacion social de la economia mejorando la integracidn social.

» Una mejor integracion politica mediante el pluralismo democratico.

» Una mayor capacidad institucional y politica para tratar y resolver las demandas y los
conflictos.

» Una creciente credibilidad en la opinidén publica de las instituciones y en los resultados
concretos de la manera en que la sociedad esta funcionando. Aunque el estado de Ia
opinién puede ser muy volatil en ciertas coyunturas esta informacidon puede ser
interpretada como un cierto nivel de acuerdos bdsico en torno al funcionamiento de la
relacion entre democracia y mercado.

® Para calificar los paises segun su impulso reformador he utilizado el indice de reforma del trabajo elaborado
para la reunién de gobernadores del BID 2002.
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Los datos recogidos mediante encuestas y una combinacidon de diversas fuentes de informacion
realizado en 1999 muestran a titulo indicativo’ que en general la apreciacién sobre estas
capacidades es negativa salvo en algunos aspectos y en pocos paises.
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Por nuestra parte realizamos un intento similar en 1999 con datos de 1998. Para ello se reunid
informacidn disponible del mismo tipo en 14 paises. Estos datos no reflejan acontecimientos mas
recientes como la crisis Argentina por ejemplo, pero marcan bien la tendencia que sefalamos
anteriormente. La informacion seleccionada para los paises se refiere a validacion social de la
economia (distribucion del ingreso, gasto social, pobreza, empleo). Relaciones sociales (violencia,
derechos humanos,) Democracia convencional (libertades civiles y derechos politicos) . Estado de
la opinidn.

El indice de base 100 permitié la construccion de una imagen grafica del conjunto de los paises, en
la que se establece valores de alto ( de 66 a 100) medio (entre 33 y 66) y bajo (menos de 33)

" Las metodologias sobre indicadores de gobernabilidad son eclécticas por los datos que combinan y no
existen un consenso reconocido en torno a ellas. Sin embargo son un instrumento indicativo Gtil para intentar
darle un sustento empirico a las apreciaciones sobre gobernabilidad. En el cuadro presentado, aunque no
compartimos el enfoque restringido a aspectos politicos e institucionales, se utilizan encuestas de opinién
sobre voz y responsabilidad, estabilidad y violencia, eficacia del gobierno y control de la corrupcion. Este
trabajo fue realizado por investigadores del BM en 1999 por Kauffman, Kraay y Zoido-Lobatén. Los
indicadores de gobernabilidad se mueven en una escala de -2,5 a 2,5 donde los valores mas altos
corresponden a mejores resultados.
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Una primera constatacién a hacer es que la mayoria de los paises se encontraban en las dos
metodologias por debajo de la linea media del indice. Una hipdtesis a explorar es que pese a la ola
democratizadora y a la mejoria de algunos indicadores no se habian logrado saltos cualitativos
importantes mientras que algunos paises aparecian muy degradados como Peru, Colombia vy
México.

Una segunda constatacidén es que cuando se exploran datos mas estructurales la imagen de un pais
pueden cambiar significativamente en relacion al estado de la gobernabilidad y ello
independientemente de la turbulencia politica.

Los paises de la franja alta del indice hacian la diferencia en ese momento a su favor en relacién a
gasto social y niveles de pobreza, derechos humanos y democracia convencional, aunque todos
tienen situaciones dificiles en materia de empleo, mientras que la equidad mas fuerte en
distribucidon del ingreso se encontraba en Uruguay.

Los paises de la franja media se veian penalizados ademas de los indicadores socioeconémicos,
por la situacion de los derechos humanos y la corrupcidn, al que no escapaban algunos mejor
ubicados como la Argentina. Chile se veia penalizado por el gasto militar, los derechos humanos y
la inequidad.

Los paises ubicados en la parte baja, no lograban compensar una situacién en su conjunto
negativa, donde destacaban indicadores muy degradados en derechos humanos y violencia que
refuerzan las inequidades y degradan la democracia convencional.

Las situaciones mas criticas en ese momento se referian a Colombia y Peru. Existen mejorias

significativas en cuanto a la disminucidn del gasto militar, salvo en el caso de Chile. Existian sin
embargo en muchos paises situaciones de violencia organica. Mientras que de los 14 paises al
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menos 7 tenian situaciones criticas en materia de derechos humanos vy 12 en materia de
corrupcién.

En democracia convencional es donde encontramos también diferencias sorprendentes en las
situaciones relativas. Pese a la generalizacién procesos electorales los derechos civiles y politicos
aparecen bastante comprometidos.

En relacion a capacidad institucional los paises aparecen mas concentrados en torno a la linea
media del componente. Aunque hay que sefialar lo aproximativo del survey del BM utilizado en el
indice.

En cuanto al estado de la opinidn la situacion era critica en casi todos los paises. Ello sugiere que
probablemente pese a los procesos electorales y las expectativas de la poblacién no han sido
satisfechas y que se estd generalizando la percepcién que la democracia no esta funcionando bien.
Cabe destacar sin embargo que todos los paises poseen bajos niveles de credibilidad en su
respectivas opiniones publicas acerca del funcionamiento de la democracia y la justicia.

La informacidn reunida requiere sin duda de ser mejorada y profundizada con mayores medios, sin
embargo algunas tendencias pudieron ser identificadas.

Una es que la restauracion de procesos eleccionarios y de autoridades civiles en todos los paises
constituyd un avance en direccion de la gobernabilidad democratica, pero la mayoria de los paises
aparece entrampados en situaciones de estancamiento. Los limites de la democratizacidén estaban
apareciendo cada vez mas nitidamente.

La segunda tendencia es que los riesgos de retroceso y crisis se mantenian desde el punto de vista
de la evidencia empirica y ello indica que estamos lejos de una gobernabilidad democratica
solidamente anclada. Esto se ha verificado posteriormente globalmente en Argentina, Ecuador,
Colombia y en situaciones parciales, en México, Bolivia, Brasil, Guatemala, Honduras, Nicaragua, El
Salvador.

La tercera tendencia es que los datos mas estructurales no muestran mejoras significativas de las
amplias mayorias en relaciéon a la degradacidon que han sufrido bajo el embate de dictaduras,
gobiernos conservadores y reformas econdmicas con altos costos sociales.. Ello es evidente con
relacion a equidad, derechos humanos y corrupcion. Los paises que tenian un acumulado histdrico
fuerte parecen haberlo recuperado o mantenido, pero son notables excepciones como Uruguay y
Costa Rica.

Una tendencia surge con fuerza. La tentativa de desarrollar un esquema de gobernabilidad
democratica que sirva de base a la relacion de mercado y democracia en las condiciones actuales
se encuentran sometida a una extraordinaria tension, por la distancia entre las tendencias de las
reforma de mercado y la posibilidades reales de un esquema de regulacién democratica que sea
un sustento mas sélido de la gobernabilidad democratica.

Elle permite afirmar que las dos tendencias dominantes mercado y democracia convencional en su
forma actual, se encuentran en un punto en que aseguran las elecciones y quiza la continuidad de
las reformas, pero no dejan espacios para los cambios indispensables que mejoren la situacion
estructural como base de la gobernabilidad democratica.
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¢Cudles son las posiciones frente a esta tendencia?

Es una idea general admitida que América Latina es un continente donde democracia y desarrollo
no han logrado articularse en un ciclo virtuoso y duradero. Ello dio lugar a otra idea general
admitida que caracterizaba los ciclos politicos en la regién como pendulares, entre ciclos
populistas y reformistas, cuando en democracia se acumulaban las presiones populares vy
autoritarias y represivos cuando estas presiones eran contenidas.? Las explicaciones sobre las
dificultades para generar este ciclo y sobre esta inestabilidad estructural, dio lugar a varias teorias
comprensivas del fendmeno apoyadas en las tesis de la dependencia y en las estructuralistas. Se
diferenciaban en aspectos importantes pero rechazaban el tipo de modernizacidon capitalista
liberal que generaba exclusion y pobreza.

Pese a las diferencias existia una vision dominante que afirmaba que la relaciéon entre economia y
democracia debia generar “pleno empleo y solidaridad sistémica”®, con mas democracia en el
marco de un modelo de desarrollo endégeno.

Terminada la ultima oscilacién autoritaria, aunque debe decirse que en algunos paises era mas
bien una posicién fija, entramos en una fase democratizadora y reformista; esta vez en direccién
de un modelo econdmico extrovertido y desregulado, subordinado al capital transnacional.
Parafraseando a V. Tokman de la idea dominante de empleo y solidaridad sistémica pasamos a la
realidad de la sobrevivencia, la competicion desigual y la descomposicién social.

Sin embargo el discurso dominante mantuvo la ilusién. La libertad politica aportada por la
democracia era la contrapartida de la libertad econdémica aportadas por las reformas del modelo
econdmico. Por una madgica simbiosis las reformas econdmicas eran intrinsecas portadoras de
democracia y viceversa, no importaba si estas habian sido impuestas por regimenes autoritarios a
sangre y fuego o en condiciones de dudosa legitimidad politica. El producto de esta simbiosis seria
en cualquier caso una democracia eficiente, la modernizacion y el bienestar.

Ahora el consenso se estd extendiendo en torno a la evidencia de que esto no estd ocurriendo y
con ello el malestar se ha hecho mas evidente. El camino recorrido desde la mitad de los 80 hasta
este nuevo siglo no habia carecido sin embargo, de analisis criticos, de advertencias y de crisis
recurrentes. El modelo sin embargo ha seguido adelante apoyado en coaliciones internas,
articuladas con poderosas presiones internacionales.

Esta degradacidon de la democratizacion en A.L. y la ausencia de resultados consistentes en lo
econdmico y social esta reactivando el debate sobre la continuidad o las alternativas de la actual

relacion entre mercado y democracia, construida por los programas de reforma.

Cuatro tipo de posiciones se han desarrollado frente a esta constatacion.

8 Esta idea fue utilizada en muchos anlisis y retomada muy oficialmente por CEPAL a finales los 80 “En vez
de una resolucién de este conflicto del capitalismo moderno hubo intentos por sofocarlo en una oscilacion
pendular entre respuesta populistas a las multiples demandas de las mayorias, ya plenamente incorporadas y
la represion” Transformacion ocupacional y crisis social en A.L.” CEPAL 1989 pag 57.

° La frase pertenece a Victor Tokman en Dialogo y concertacion social” coloquio tripartito de Bogota OIT
1997. Pag. 110
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» Continuar las reformas, promover aquellas que no han sido aplicadas en su totalidad,
mejorar la gestién, agregar planes de lucha contra la pobreza con participacion
comunitaria y local.

» Mejorar la democracia como sistema de gobierno.

» Incompatibilidad entre reformas liberales y democracia.

» Construccion de modos de regulacién democratica del desarrollo.

En el marco de la sobredeterminacion del proceso politico por las reformas el posicionamiento en
relacidn a ellas y su relacién con la democracia se convierte en una cuestion fundamental.

Si vemos la sobredeterminacién como una pirdmide relaciones de abajo hacia arriba, la posiciones
identificadas apuntan a niveles distintos de la piramide de relaciones.

Mejorar la democracia

Regulacion <
democratica » | DEMOC
/y/ PARTICIP 0
| GESTION
PLANES POBREZA
Continuar las reformas
Incompatibilidad < Mejorar la gestion
Reformas democracia REFORMAS AJUSTE

Continuar las reformas. Esta posicidn sostiene que las dificultades y falta de resultados se deben
a una friccionalidad propia a los procesos de cambio y modernizacidon, que en algunos casos
pueden disminuir el apoyo politico a las reformas. Desde este punto de vista la preocupacion en
torno a las reformas no deben atraer la atencion sobre sus efectos transitorios en el corto plazo.
Lo importante es el largo plazo y en este sentido lo que se debe evaluar son las perspectivas de
crecimiento a largo plazo. Lo que debe mejorarse es la gestion de las reformas, sus mecanismos de
puesta en practica y su complementariedad con programas sociales eficaces focalizados en
estratos pobres.

Esta posicion es expresada asi por el BID “éLas reformas econdmicas de la pasada década valen el
esfuerzo que costd hacerlas? En una u otra forma, esa pregunta todavia domina el debate publico
sobre politica social y econdmica en América Latina. Frustrados por el persistente desempleo y por
la percepcidon de que las reformas no han mejorado las condiciones de vida de los mas
necesitados, desde muchos sectores se han criticado recientemente las reformas econémicas que
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la mayoria de los gobiernos de la regién aun lleva a cabo. En algunos paises, los sindicatos han
declarado huelgas y los partidos de oposicidon han organizado protestas callejeras en contra de las
reformas...” El Bid concluye que “Segun la edicidn 1997 del informe del BID "Progreso Econdmico y
Social en América Latina", esas reformas de "segunda generacién", que también deben incluir las
leyes impositivas y laborales, son cruciales para ampliar los beneficios de reformas anteriores y
aumentar el crecimiento. "El potencial no aprovechado de todas estas areas de reforma ofrece
margen para aumentar la tasa de crecimiento a largo plazo de la regién por encima del 5 por

ciento", dice Ricardo Hausmann, el economista jefe del BID, en la introduccién del informe

710

Estos argumentos han originado los programas de reforma institucional llamados de segunda
generacion.

Sin embargo el corto plazo parece ser siempre en esta linea de reflexién, el momento en que se
formulan las preguntas en torno a los resultados, mientras que la respuesta se ubica siempre en un
largo plazo indefinido. Como muchos han sefialado esta posicion persiste en una afirmacion
ideoldgica de las reformas que no considera la cristalizacién durable de sus consecuencias
negativas en América Latina y no tolera otras alternativas.

Mejorar la democracia. Se ha hecho frecuente la afirmacién que la democratizacion se ha
estancado en América Latina, mucho de ello se atribuye a las imperfecciones institucionales y a la
incapacidad o descomposicidn de la clase politica. Consecuente con lo anterior se propone mejorar
la institucionalidad, la cultura y formacién politica y la participacién ciudadana. Estos postulados
insisten en aspectos normativos y de funcionamiento del sistema politico intentando combinarlo
con una introduccién de demanda para equilibrar el funcionamiento de la relacion mercado
democracia.

La agenda politica del futuro democratico pasa entonces por:

YV VYV

Elevar la calidad de la democracia

Afrontar el tema de la pobreza y la desigualdad como un factor de gran influencia en la calidad y
estabilidad de la democracia

Profundizar la cultura democratica

Reforma institucional:

Introducir mecanismos de resolucién de los conflictos entre el ejecutivo y el legislativo

Reforzar los organismos electorales administrativos y jurisdiccionales garantizando su autonomia,
imparcialidad y capacidad de gestion.*

Encontramos aqui las posiciones mds convencionales acerca del buen gobierno y sobre estilos de
gobiernos. Sin embargo en esta visién se evita un analisis del impacto de las reformas sobre los
aspectos sustantivos de la democracia como juego de opciones y sobre los actores capaces de
promoverlas.

10 Boletin electrénico del BID

 democracia en américa latina: problemas y retos en la actualidad José Molina Universidad del Zulia, Venezuela Profesor
Visitante Universidad de Michigan
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La incompatibilidad entre reformas y democracia. Las criticas y advertencias sobre las
consecuencias de las reformas han tenido en esta posicion su principal origen. Esta sostiene que
las reformas han estimulado una economia de especulaciéon y de exportacion primaria que ha
desintegrado la relacion entre desarrollo y democracia descomponiendo ambos polos de la
relacidn. La evidencia la encuentra en los resultados econdmicos sociales y politicos del modelo de
reformas liberales.

“las élites politicas y tecnocraticas provocaron el mayor proceso de concentracion de renta, de
exclusién social -en el sentido de exclusién de derechos, comenzando por el derecho al empleo
formal-, de violencia urbana y rural y de debilitamiento rapido de sistemas politicos democraticos -
conquistados con gran esfuerzo en los paises- del continente.

Fue impuesta y consolidada la hegemonia del capital financiero, mediante programas de
estabilizacion monetaria que no se basaron en el fortalecimiento estructural de nuestras
economias -con crecimiento industrial y agricola, desarrollo tecnoldgico propio, fortalecimiento de
la capacidad adquisitiva del mercado interno, proyectos nacionales de construccién de sociedades
democraticas y humanizadas-, sino en la atracciéon de capital especulativo mediante tasas de
interés astrondmicas. Tasas que, a su vez, imponen la paralisis prolongada de la economia,
endeudamiento generalizado, incremento exponencial de la deuda publica y empobrecimiento
generalizado de la poblacién.

Esa corrosion de las bases sociales de la democracia conduce a la degradacidon de los sistemas
politicos, anclados en economias y Estados convertidos en maquinas de exclusion social
capitaneadas por los ministerios econdmicos y por los bancos centrales y en élites corruptas, que
aceleran la privatizacion del Estado” *?

Desde este punto de vista la incompatibilidad de las reformas del modelo y la democracia como
sistema politico corrector es estructural y requiere de una profunda transformacién del modelo.
Las propuestas que se derivan de esta posicion conducen al disefio de alternativas que pasan por
un cambio de hegemonia social y politica en la conduccién de las estrategias econdmicas vy
politicas para replantear el modelo.

“América Latina requiere una radical revolucién democratica social, politica y moral. Requiere la
ruptura con las politicas del FMI y el BM, con la afirmacién de la soberania de nuestros Estados,
apoyados en la integracién continental de México a Uruguay y en una amplia politica de alianzas
internacionales, que privilegie el sur del mundo, comenzando por China, por India y por Africa del
Sur. Internamente eso requiere politicas de distribucion de renta que hagan de la capacidad
reprimida de consumo popular la palanca para la expansion productiva de la economia industrial y
agricola, para la generacion de mas empleos, para el despegue tecnolégico y para la

reconstruccién de sujetos sociales y politicos democraticos”.™

Sin duda que muchas interrogantes quedan planteadas sobre el contenido y el disefio politico de
una replanteamiento del modelo, en particular sobre la democratizacién radical y sobre el papel
del mercado. En el primer caso es posible imaginar procesos radicales de apertura politica y en

12 América Latina Neoliberalismo o democracia. Emir Sader octubre 2001. Nova Hispania Venezuela version
electronica.
3 1dem
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disefos institucionales innovadores, en el segundo punto es mas complejo y el hecho que no se
aborde explicitamente es una medida de la dificultad de replantear el papel del mercado y de su
relacién con el desarrollo en un disefio que acentua los aspectos anticapitalistas de este ultimo.

La regulacion democratica. En esta posicion se constata en modo similar la contradiccidn entre
reformas y democracia desde el punto de vista de una relacién virtuosa entre ambos capaz de
producir bienestar social y respuestas adecuadas del sistema politico. Asume de un modo mas
clasico la necesidad de recomponer una capacidad de regulacion nacional y democratica del
mercado, apoyada en el estado y en la participacion.

“Por eso es que creemos en la importancia de la regulacién del mercado. El mercado no funciona
s6lo, no es un mecanismo automatico. El mercado es un complejo sistema de presiones sociales al
gue concurren actores con derechos idénticos, pero con fuerzas muy desiguales. Las regulaciones
deben tender a permitir que todos los actores , que todas las personas con capacidad de
emprender iniciativas econdmicas tengan igualdad de condiciones en su emprendimiento,
reduciendo las desigualdades en el punto de partida...Los mercados de libre competencia no son
mercados de competencia salvaje. La libre competencia es un sistema regulado por un arbitro
imparcial representado por la ley y gestionado por el gobierno..De alli la importancia de una
intervencién publica a favor de la igualdad en procura de un circulo virtuoso que nos conduzca al

desarrollo”.*

En alguna manera esta visidon intenta renovar de una manera mds dindmica y progresiva las
estancadas capacidades de resolver los conflictos entre capital y trabajo y entre privilegiados y
excluidos. En una versidon mds cargada de intencionalidad politica que la anterior se sostiene que
“el problema no es entre “estatistas” y “liberales” o ente futuristas y “nostdlgicos”, sino, en lo
esencial entre los continuadores del modelo politico, econémico y social liberal y los que
pretendemos la democratizacién de nuestra sociedad en lo politico, econémico y social”*.

Queda como interrogante el determinar las posibilidades reales de innovar sin afrontar el actual
esquema de reformas y su sobredeterminacion de la politica y la economia.

El intento de identificar los diferentes posicionamiento sobre la relacién entre reformas y
democracia implica aislar el nicleo duro de cada uno, a riesgo de magnificar algunas diferencias y
disminuir coincidencias. Sin embargo esto es secundario para el andlisis por lo menos en la
perspectiva desarrollada aqui. Lo importante no es cuanto comparten los valores normativos
democraticos las cuatro visiones identificadas, esto puede ser lo esencial en otros tipos de analisis.

Lo fundamental en el enfoque sostenido aqui es como analizan la relacién entre reformas y
democracia a partir de una lectura de sus resultados en el marco de las transformaciones vividas
en los ultimos 15 afios en A.L.

Las perspectivas de estos posicionamientos equivale a identificar variables importantes de los
posibles escenarios de evolucion del proceso politico en la regidon. Acertadamente sin embargo, se
puede llamar la atencion sobre las especificidades nacionales que invalidan generalizaciones

4 La dinamica del desarrollo: En busca del circulo virtuosos. Cesar Yéanez. Primera Linea 25 de abril 2001
Santiago Chile.

15 Gobernar o administrar. Jaime Insunza noviembre 2000 Santiago. Chile. Las comillas son del texto
original.

18



forzadas a partir de diversas situaciones. Pero, en la medida en que reformas y democratizacion se
convirtieron en el comun denominador con que se analiza la evolucion regional, es legitimo situar
estos aspectos como elementos de homogeneizacidn politica que autoriza un analisis mas
extendido que los exclusivos parametros nacionales. Ademads, el hecho que las reformas y su
sobredeterminacién de las democratizaciones, sean el principal contenido del disefio de
ordenamiento global de los paises contribuye poderosamente a una sintonia comun de los
procesos aunque evidentemente esto no conduzca a una sincronizacién politica automatica y
evidente.

Cabe destacar que la preocupacion por la continuidad y estabilidad de las reformas asi como de
una eventual retorno de situacién, ha sido una motivacion fuerte para elaborar lecturas
regionales™® que detectaran los signos precursores de una u otra eventualidad, ya sea en direccién
de una esperada consolidacion o bien de anticipar los sintomas de un eventual contagio a partir de
focos de contestacidn. Los andlisis sobre la evolucién de las reformas y la democratizacién se han
convertido en algunos casos en base para determinar el nivel de riesgo de un pais y el nivel de
adhesién a los paradigmas promovidos por los multilaterales. En ambos casos una evaluacion
negativa del pais en un contexto regional alineado, lo sitia como “oveja negra” lo que activa
amonestaciones, recomendaciones y presiones internacionales a las que a veces son también
inducidos a solidarizarse los otros paises.

18 No me refiero aqui a los ya tradicionales informes regionales de organismos multilaterales como el BID,
CEPAL, BM, ONU etcétera. Hago alusion al incremento de informes, estudios, evaluaciones especificamente
orientados a producir informacién sobre el estado de las reformas.

19



	PIB tasas de crecimiento anuales y porcentaje de confianza en la democracia
	La agenda política del futuro democrático pasa entonces por: 

