CONFERENCIAS MAGISTRALES
TEMAS DE LA DEMOCRACIA

Inflexion histdrica: la situacion

social-institucional en el cambio
politico de América Latina

¢ INE




CONFERENCIAS
S“ MAGISTRALES

Fernando Calderon Gutiérrez

Inflexion histdrica: la situacion
social-institucional en el cambio
politico de América Latina

¢ INE







CONFERENCIAS
S“ MAGISTRALES

Fernando Calderon Gutiérrez

Inflexion histdrica: la situacion
social-institucional en el cambio
politico de América Latina

17

¢ INE




Instituto Nacional Electoral

Consejero Presidente
Dr. Lorenzo Cérdova Vianello

Consejeras y Consejeros Electorales
Mtra. Norma Irene De la Cruz Magafa
Dr. Uuc-Kib Espadas Ancona

Dra. Adriana Margarita Favela Herrera
Mtro. José Martin Fernando Faz Mora
Dra. Carla Astrid Humphrey Jordan
Dr. Ciro Murayama Renddn

Mtra. Dania Paola Ravel Cuevas

Mtro. Jaime Rivera Veldzquez

Dr. José Roberto Ruiz Saldafia

Mtra. Beatriz Claudia Zavala Pérez

Secretario Ejecutivo
Lic. Edmundo Jacobo Molina

Titular del Organo Interno de Control
Lic. Jesus George Zamora

Director Ejecutivo de Capacitacion
Electoral y Educacién Civica
Mtro. Roberto Heycher Cardiel Soto

Inflexién histdrica: la situacién social-institucional
en el cambio politico de América Latina
Fernando Calderdn Gutiérrez

Primera edicién en este formato, 2020

D.R. © 2020, Instituto Nacional Electoral
Viaducto Tlalpan ndm. 100, esquina Periférico Sur
Col. Arenal Tepepan, 14610, México, Ciudad de México

ISBN obra completa impresa: 978-607-8711-78-9
ISBN volumen impreso: 978-607-8711-95-6

ISBN obra completa electrénica: 978-607-8772-55-1
ISBN volumen electrénico: 978-607-8772-71-1

El contenido es responsabilidad del autor y no
necesariamente representa el punto de vista del INE

Impreso en México/Printed in Mexico
Distribucién gratuita. Prohibida su venta



Contenido

7

Presentacion

Conferencia Magistral

Inflexion historica: la situacion social-institucional

en el cambio politico de América Latina

11
15
41
49

59

63

Introduccidn

Problemas y desafios sociohistéricos
Escenarios basicos

Pautas para una agenda de
gobernabilidad democratica
Bibliografia

Sobre el autor






| Presentacion

La coleccién Conferencias Magistrales tiene como objetivo
difundir las conferencias que destacados especialistas de
México y el extranjero han impartido con el patrocinio del
Instituto Federal Electoral (IFE) sobre diversos temas relati-
vos a la cultura politica democratica.

En esta ocasion el IFE presenta la conferencia magistral
Inflexion histdrica: la situacion social-institucional en el
cambio politico de América Latina, del doctor Fernando
Calderén Gutiérrez, la cual se presentd en el marco de la
conferencia internacional “Escenarios posibles y dimen-
siones de las democracias latinoamericanas”, el 12 de mar-
zo de 2008, cuyo propésito fue profundizar en el anélisis de
los procesos de democratizacion y la calidad de la demo-
cracia en la region.

El doctor Calderén Gutiérrez, actualmente asesor espe-
cial regional en Gobernabilidad y Desarrollo Humano del
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Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
en Argentina, aborda en su ponencia el andlisis de una in-
vestigacién que desarrolld dicha institucién durante dos
anos sobre la situacién politica y escenarios retrospecti-
vos en América Latina.

Una de las conclusiones a las que llegd en esta investiga-
cién sobre el estado de la democracia en América Latina
es que a lo largo de 20 afos las democracias latinoame-
ricanas se han consolidado como sistemas electorales,
pero no han garantizado su sustentabilidad, es decir, no
han logrado saldos positivos en términos de equidad,
no obstante que éstas son valoradas por la ciudadania. El
aprecio por la democracia muestra una paradoja en cuanto
hay una valoracién positiva de la politica como factor que
puede ayudar a resolver los problemas de la gente, pero a
la vez se desconfia de los politicos y de sus instituciones.

La investigaciéon destaca un gran avance, por un lado, los
ciudadanos son cada vez mas auténomos, mas criticos
e informados sobre los procesos politicos y, por otro, ya
no hay un modelo latinoamericano, es decir, no hay una
sola propuesta para los paises de la regién, lo que hay
son distintas opciones politicas sin garantia de que alguna
de ellas tenga éxito.
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El presente trabajo describe la tipologia de cuatro orienta-
ciones ideoldgico-politicas en la regién: 1) de modernizacién
conservadora; 2) de reformismo practico; 3) nacionalismo
popular, y 4) indigenismo neodesarrollista. El autor plantea
algunos elementos que dan forma a lo que podriamos llamar
un nuevo paradigma democratico latinoamericano, y deja
abierta la reflexion sobre si realmente hay democracias
consolidadas en la region.

Asimismo, este trabajo hace una revisién de los procesos
de democratizacién y de la calidad de la democracia, y da
cuenta de la paradoja en cuanto al aprecio de este tipo
de régimen por parte de la poblaciéon latinoamericana y de
las dificultades para que éste se viva como una solucién
a los problemas de la gente.

Finalmente, las orientaciones ideoldgico-politicas producto
de esta investigacién dan al lector un mapa y una descrip-
cién de la cultura democrética de América Latina.

El IFE presenta esta conferencia magistral para contribuir a

la difusién del debate en torno a temas de la cultura politica
democratica.

Instituto Federal Electoral






| Introduccion'

El presente trabajo busca sintetizar y reflexionar sobre las
tendencias sociohistéricas que vive América Latina y que

afectan de manera determinante los escenarios de gober-

nabilidad democrética.

1

Este documento fue elaborado por Fernando Calderdn, con la colaboracion de Juan

Enrique Vegay Caterina Colombo. Se agradecen muy especialmente los comentarios
y sugerencias al texto preliminar de Fernando Henrigue Cardoso, Manuel Castells y
Juan Gabriel Valdés, y de los colegas del Regional Bureau for Latin America and the
Caribbean, RBLAC. Versiones previas de este trabajo han sido discutidas en seminarios
internos del PAPEP-PNUD. También se agradece la cooperacion de Diego Achard,
AntonioAranibar, Luis Eduardo Gonzalez, Armando Ortufio, Gerardo Noto, Eugenia
Béveda y Emilio Sampietro. El presente documento ha tomado en consideracion
estudios nacionales sobre coyuntura y escenarios de corto plazo de Argentina,
Bolivia, Ecuador, Honduras, Panamé, Peru, Nicaragua y Uruguay, asi como estudios
del Observatorio Regional del PAPEP, una amplia bibliografia y datos secundarios
sobre la tematica de estudio. El andlisis y las recomendaciones politicas de este
Informe no reflejan necesariamente las opiniones del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, PNUD, de su Junta Ejecutiva ni de sus Estados miembros.
El Informe es una publicacién independiente preparada por encargo del PNUD.

n
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Luego de un importante periodo de reformas estructurales
y de transicion democratica, América Latina, y particular-
mente los paises estudiados por el PAPEP? viven el inicio
de un nuevo ciclo histoérico. La experiencia ha provocado
un clima de malestar y desencanto, pero también de im-
portantes expectativas de cambio y progreso en el marco
de un régimen democrético que la sociedad sigue perci-
biendo como la forma mas aceptable de gobierno. El ma-
lestar convive con la generacién de una ciudadania mas
autdénoma y critica, una ciudadania vinculada a nuevos es-
pacios publicos de participacién, conflicto y didlogo.

Laidea que organiza este texto argumenta que América La-
tina vive un momento de crisis, inflexiéon y cambio politico,
en el que las relaciones entre institucionalidad y equidad
son fundamentales para la gobernabilidad democrética fu-
tura. En gran medida, de como se avance en ambos planos
—-enmarcados en contextos econdmicos internacionalesy
nacionales especificos- dependeran las posibilidades de
que el momento de inflexién se transforme en una ruta
renovadora de la democracia y el desarrollo.

2 Proyecto Analisis Politicos y Escenarios de Corto y Mediano Plazo para Fortalecer la
Gobernabilidad Democratica en América Latina, el cual se enmarca en la estrategia
regional del PNUD sobre gobernabilidad democrética en América Latina.
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La argumentacién, ademas, sostiene que la crisis y la in-
flexion son, ante todo, socioculturales. La politica y los
actores politicos no estarian en condiciones de resolver
los problemas politicos institucionales a menos que sean
capaces de gestionar los problemas de la sociedad, par-
ticularmente aquellos referidos a la equidad y a la pobreza.

Una pregunta fundamental es cdmo construir opciones
politico-institucionales que resuelvan esos problemas. O di-
cho de otra manera, cémo -en un contexto de acelerada
globalizacién- la politica y las instituciones de la democra-
cia procesaran los cambios que vienen experimentando
las sociedades en la regidn.

En este documento se presenta una serie de tendencias
sociohistdricas y reflexiones que pretenden ilustrar y desa-
gregar los principales hallazgos de este trabajo. También
se plantean perspectivas de mediano plazo bajo la forma
de escenarios bésicos, una propuesta para mejorar la go-
bernabilidad en América Latina que contiene algunas pau-
tas basicas sobre las dreas en las que debe hacerse mayor
hincapié y, finalmente, se sefialan algunas conclusiones.






Problemas y desafios
sociohistoricos

Entre la variedad de problemas y desafios que viven los
distintos paises de la regién se han detectado temas que
afectan la gobernabilidad democratica y que constituyen
puntos de referencia para los escenarios politicos de cor-
to y mediano plazo. Al respecto, las principales tendencias
observadas son:

1. Las situaciones de crisis y los riesgos politico-institu-
cionales que han venido experimentando buena parte
de los paises latinoamericanos problematizan la evolu-
cion democratica, estan modificando el perfil politico
de la regidn y plantean nuevas formas de vinculacién
entre instituciones y sociedad.

Mds de 30% de las democracias latinoamericanas ex-
perimentaron crisis politico-institucionales agudas que
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afectaron las instituciones centrales de la democracia
(Presidencia y Legislatura) durante el presente siglo.® En
conjunto, estas situaciones de crisis agudas y situaciones
de riesgo o de “cuasi crisis” ponen de manifiesto que la
consolidacién de las democracias latinoamericanas es un
proceso problematico y que su éxito no estd asegurado.
Asimismo, varios de los regimenes democréticos mas
consolidados estan atravesando procesos de inflexién so-
ciopolitica "suave”*

3 Desdeelinicio del siglo XXI, al menos seis paises han vivido crisis de esta naturaleza:
Paraguay (2000), Pert (2000), Argentina (2001), Venezuela (2003), Bolivia (2003
y 2005) y Ecuador (2000 y 2005). De las ocho situaciones de crisis agudas, seis
concluyeron con la caida de los respectivos presidentes (Alberto Fujimori en Perd,
Fernando de la Rua en Argentina, Gonzalo Sanchez de Losada y Carlos Mesa en
Bolivia, y Jamil Mahuad y Lucio Gutiérrez en Ecuador), ya sea porque la Legislatura
los destituy6 o porque renunciaron; una, con participacion militar, culminé con la
destitucion de Raul Cubas Grau como presidente de Paraguay e incluyd el asesinato de
unvicepresidente, y la tltima fue un golpe de Estado fracasado contra el presidente
venezolano Hugo Chdvez. Hubo otros casos de crisis politicas que se acercaron a
situaciones extremas como las mencionadas, pero sin llegar a un “momento de
ruptura”. Entre estas circunstancias “limite” habria que incluir la de Nicaragua (fines
de 2004 y principios de 2005) y la de Honduras (principios de 2006).

Tal es el caso de Uruguay. Como afirma Moreira, Uruguay no se encuentra en una
situacién de crisis; sin embargo, “la llegada de la izquierda al gobierno marca un
punto de inflexion, que al igual que las crisis, significa una excelente ventana de
oportunidad para la busqueda de un debate publico que ponga en comin nuestras
distintas visiones y perspectivas sobre el pais”. Constanza Moreira, De la “Suiza de
América” al “paisito”: escenarios y prospectivas del Uruguay en la tercera ola de la
democracia, PAPEP-PNUD Uruguay, 2006.
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Un dato empirico clave que incide en la relacién entre insti-
tuciones y sociedad esta dado por las expectativas insatis-
fechas de la poblacién, que combinadas con instituciones
publicas fragiles y situaciones econémicas precarias, pue-
den desencadenar situaciones de ingobernabilidad.® Estas
situaciones muestran las debilidades y los riesgos que en-
frentan las democracias latinoamericanas y que probable-
mente seguiran enfrentando en el futuro. Para contribuir
con la consolidacién de la democracia en la regién es ne-
cesario, entonces, conocer y entender mejor la naturaleza
y las perspectivas de cambio politico para buscar solucio-
nes que avancen en el desarrollo democratico.

2. Los problemas politico-institucionales estan asociados
a los limites de los sistemas de representacion y a una
desconfianza institucional generalizada, particularmente
hacia los partidos politicos y los sistemas de interme-
diacién. El surgimiento de un ciudadano auténomo,

> Luis E. Gonzalez presenta un analisis que demuestra empiricamente la relacion
entre las fragilidades institucionales (indice de efectividad judicial-legal) y las ex-
pectativas insatisfechas (crecimiento del PIB per capita 1975-2003), comprobando
una asociacién moderada pero significativa entre las dos variables. Los seis paises
que experimentaron crisis politicas agudas muestran registros negativos en ambas
variables, mientras que los tres paises “consolidados” (Chile, Costa Rica y Uruguay)
estan en el extremo opuesto. “Las crisis politicas de América Latina en los primeros
afos del siglo”, en Diego Achard y Luis E. Gonzalez (eds.), Politica y desarrollo en
Honduras, 2006-2009, UNDP-ASDI-AECI-DFID, Tegucigalpa, 2006.
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critico y reflexivo, las demandas de participacién local
y de reconocimiento de los movimientos indigenas y de
equidad de género, son factores que pueden reconfi-
gurar los mecanismos de representacion.

Los problemas institucionales se relacionan con la debili-
dad de las capacidades de accidn politica de los diferentes
partidos politicos para representar institucionalmente a la
sociedad. Esto se traduce en crisis de representacion e
intermediacién politica. La consigna en la Argentina “que
se vayan todos], la crisis de octubre de 2003 en Bolivia
y las demandas de “los forajidos” en Ecuador, son ejem-
plos que ilustran el desencanto generalizado con la po-
litica y los partidos politicos en la regién. En el Informe
Latinobarémetro 2006 se advierte que aunque 58% de los
latinoamericanos considera que no puede existir democra-
cia sin partidos politicos, sélo 22% confia en ellos.®

& Corporacion Latinobarémetro, Informe Latinobarémetro 2006, Santiago, Chile,
2006, www.latinobarometro.org



Inflexidn histérica: la situacién social-institucional | 19

América Latina, confianza en las instituciones
del Estado 1996, 2000 y 2004

En porcentajes

B0%

40%

20%

1996 2000 2004
—+—Argentina  —8—Bolivia 4— Brasil —%— Colombia
—=—Costa Rica —e—Chile —— Ecuador —— El Salvador
——Guatemala —+—Honduras —=— México —v— Nicaragua
—=—Panama —=—Paraguay —e—Per —— Uruguay

—+—América Latina

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Latinobarémetro.

En algunos paises la crisis de representacion se hace mas
compleja con las manifestaciones multiculturales, espe-
cialmente de los denominados “pueblos originarios”, dada
la histérica incapacidad de los sistemas institucionales
para representarlos. Las demandas de participacion y
cambio por parte de los pueblos originarios recorren gran
parte de América Latina y estdn impactando de forma
significativa el sistema politico, especialmente en Bolivia,
Ecuador, Pert y Guatemala.
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También se verifica, en muchos de los paises de la regién,
la persistencia de los limites institucionales a la participa-
cién femenina. La desigualdad de género es producto de
un conjunto de desigualdades culturales y politicas que se
refuerzan mutuamente. Estas condicionan el acceso de las
mujeres a derechos de propiedad, riqueza y educacién, li-
mitando su ingreso a los mercados laborales y, en general,
a las esferas de poder. A pesar de los avances registrados
por las mujeres en materia de politicas publicas y parti-
cipacion politica, aun existen importantes limites de los
actores politico-institucionales para procesar los cambios
y las demandas en funcién de la equidad de género, lo cual
afecta negativamente la calidad de la democracia y la go-
bernabilidad democratica.

Por Ultimo, parece haber una profundizacién de las divi-
siones regionales subnacionales. Se estdn generando
nuevos conflictos y oposiciones entre lo global, lo local y lo
nacional. Hoy los territorios o regiones buscan formas pro-
pias de legitimidad democratica, autonomia en lo nacional

La evidencia empirica refleja que la participacion politica de la mujer en los paises
sujetos a estudio se ha incrementado, aunque sigue siendo baja. Si bien en Argentina,
Bolivia, Brasil, Ecuador, Honduras, México, Panama y Per(i se han establecido cuo-
tas que determinan un nivel minimo de representacion —entre 20% y 40%- para
las mujeres en las listas partidarias de elecciones legislativas, sélo en Argentina la
participacion relativa de la mujer en el Parlamento es superior a 30%. De hecho, en
los demas paises este porcentaje oscila entre 23% (México) y 6% (Honduras). CEPAL,
Anuario estadistico de América Latina y el Caribe 2005, ONU, Santiago, Chile, 2005.
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y conexién directa con la globalizacién, demandas y aspi-
raciones que se traducen en tensiones econémicas con
manifestaciones politicas y electorales, y en algunos casos
fuertes crisis politico-institucionales. Este fenémeno se ob-
serva claramente en Bolivia (entre el Altiplano y las tierras
bajas), cuyas élites mencionan a los factores regionales
como uno de los componentes centrales de la crisis. Pero
en muchos otros paises se observan fracturas regionales
gue se expresan politicamente (costa-sierra o norte-sur).
También hay en este plano tensiones por un nuevo orden
institucional emergente.

3. De distinta manera y con diferente intensidad se
ha instalado en el espacio politico, por una parte, una
demanda de mayor participacién del Estado en la ges-
tion del desarrollo y en la expansién de la institucio-
nalidad democratica, y, por otra, demandas de mayor
control ciudadano sobre el poder publico.

Buena parte de la poblacién aboga por una nueva relacion
entre el Estado y la economia, en la que el Estado genere
integracién social y equidad, pero a la vez potencie la eco-
nomia en el marco de la globalizacién. De acuerdo con el
Informe Latinobarémetro 20052 en promedio sélo 31% de

& Corporacion Latinobarémetro, Informe Latinobarémetro 2005, Santiago, Chile,

www.latinobarometro.org
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los latinoamericanos entrevistados considera que las priva-
tizaciones fueron provechosas. Por su parte, en el Informe
Latinobarémetro 2006° se indagd sobre la responsabilidad
de la produccién de riqueza. Para tal efecto se utilizd una
escala de 1a 10, en la que 1=el Estado tiene que producir
la riqueza y 10=los privados tienen que producir la riqueza,
y se advierte un grado de estatismo medianamente alto
entre los latinoamericanos, ya que el indice promedio de
la regién fue de 41 En Argentina, seguin entrevistas reali-
zadas a las élites y encuestas de opinién publica, existe el
deseo compartido de que se redefinan las relaciones entre
las empresas y el Estado. Asi, 28.5% de los encuestados
afirmé que el Estado debe intervenir para garantizar una
justa distribucién de los beneficios del crecimiento eco-
némico; 45.6% expresd el deseo de que las empresas de
servicios publicos sean re-estatizadas, y 44.7% de que si-
gan siendo privadas, pero con mayor control estatal® De
manera similar, mas de 70% de los bolivianos manifesté su
deseo de que el Estado tenga mayor participacion en el
negocio del gas™ En general todos los estudios nacionales
realizados rescatan la idea de fortalecer la estatalidad para
fortalecer la gobernabilidad democratica.

°  Corporacion Latinobarémetro, Informe Latinobarémetro 2006, Santiago, Chile,
www.latinobarometro.org

PNUD Argentina, Ronda de consultas y encuesta de opinién publica, PAEP-PNUD
Argentina, 2005.

" PAPEP-PNUD Bolivia.
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También es probable que esta demanda de mayor inter-
vencion estatal se relacione, por una parte, con las deman-
das de mayor seguridad social para los ciudadanos,? y por
otra, con el aumento de acciones anémicas por parte de
grupos sociales excluidos, especialmente de jévenes, que
reflejan los limites de la cohesidén social y cierto grado
de fractura social.

Por otro lado, se han encontrado demandas de coordina-
cién entre la ciudadania y el Estado a favor de la incorpo-
racién de mecanismos para una mayor participacion, asf
como una consolidacién de las instituciones estatales, con
un sentido publico y de unidad estatal (estatalidad). Entre
ambas tendencias se coloca la cuestién de la rendicién
de cuentas (accountability), referida a la transparencia, la
informacién y a los mecanismos de control ciudadano de
las politicas publicas. Las demandas de un Poder Judicial
transparente, auténomo e institucional constituyen un pun-
to de referencia muy importante para la poblacién. El indice
de Percepcidn de la Corrupcidn, que elabora Transparency
International, refleja claramente esta situacién.

2 Deacuerdo con datos de la Organizacion Mundial de la Salud, la tasa de homicidios

por cada 100,000 habitantes en el afio de 1991 era 16.7%, mientras que para el
afo 2000 dicha tasa ascendia a 27.5%, www.who.int/violence_injury_prevention/
violence/world_report/en/annex.pdf
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América Latina (paises seleccionados)
indice de Percepcién de la Corrupcién (IPC) 2005

En orden descendente

Pais Ranking mundial IPC
Chile 21 73
Uruguay 32 5.9
Colombia 55 4.0
Brasil 62 3.7
México 65 35
Panama 65 35
Perd 65 35
Argentina 97 2.8
Honduras 107 26
Nicaragua 107 2.6
Bolivia n7 25
Ecuador n7 25
Guatemala n7 25

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de Transparency International.

4, Los problemas de la desigualdad y la pobreza se
ubican en el centro de las tendencias socioeconémicas y
constituyen uno de los factores con mayor incidencia en
la gestacion de nuevas opciones politicas y en la gober-
nabilidad democratica de los paises estudiados.

Las politicas de reforma estructural que experimenta-
ron los paises de la regién han generado un conjunto de
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transformaciones socioecondmicas que modificaron la
conformacion de las diferentes sociedades nacionales.

Uno de los cambios mas significativos ha sido la creciente
complejizacién de los procesos de diferenciacion social, que
han afectado la calidad de las formas de reproduccién social.

Si bien los procesos de diferenciacién social se han expre-
sado mediante un incremento de las brechas entre los pai-
ses en desarrollo y los paises industrializados -y América
Latina sigue siendo una de las regiones mas desiguales
del mundo, donde incluso se estan incrementando las desi-
gualdades y diferencias entre paises-, el principal rasgo de
aquéllos radica en que la mayoria de las brechas al interior
han persistido o han aumentado. En buena parte de los pai-
ses crecid la participaciéon del 20% més rico de la poblacién
en los ingresos de las personas, mientras que la del 20%
mdas pobre se mantuvo constante o disminuyd”® También
se advierten profundas disparidades de género, territoriales,
socioecondémicas y étnicas en diversos indicadores sociales.

3 Entre 1990 y 2005 en algunos paises disminuy6 el Coeficiente de Gini (Uruguay,
México, Guatemala, Colombia, Honduras y Brasil), en otros paises se mantuvo sin
variacion (Chile, Nicaragua y Panama), y en otros aumento (Argentina, Bolivia y
Ecuador). Mas atin, en 2005 solamente Uruguay puede incluirse entre los paises con
baja desigualdad, y gran parte de los paises de la region posee niveles de desigualdad
altos o muy altos (Brasil, Argentinay Honduras). CEPAL, Panorama social de América
Latina 2006, CEPAL-ONU, Santiago, Chile, 2007.
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América Latina (paises seleccionados)*
Concentracién del ingreso de las personas, 1990 y 2005

En porcentajes

20% maés pobre de la 20% mas rico de la
poblacién poblacién

1990 2005 Var 1990 2005 Var

Argentina 41 35 -0.6 54.9 572 23
Bolivia 13 15 0.2 61.2 64.4 3.2
Brasil 21 24 03 66.8 655 -13
Chile 35 37 0.2 60.6 604 -0.2
Colombia 3.7 29 -0.8 578 63.0 5.2
Ecuador+ 48 38 -10 519 56.3 44
Guatemala++ 27 3.7 10 62.7 59.3 -34
Honduras 24 24 00 65.7 62.4 -33
México 39 37 -0.2 587 576 -1
Nicaragua 21 25 04 613 617 04
Panama 2.8 25 -0.3 60.0 58.2 -18
Perd+++ 30 38 08 579 55.2 -2.7
Uruguay+ 51 48 -0.3 519 50.7 -1.2

* Criterio de seleccion: se escogieron los paises que integran el PAPEP:
Argentina, Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panamé, Perd y Uruguay, y
otros que se consideraron pertinentes para referencia y comparacion.

+ Zonas urbanas.

++ Datos corresponden a 1990 y 2002.

+++ Datos corresponden a 1997 y 2003.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de Panorama social de
América Latina 2006, CEPAL, 2007.
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En materia de género persisten importantes diferencias sa-
lariales —para la misma cantidad de afios de estudios apro-
bados- entre varones y mujeres. En promedio, las mujeres
ganan aproximadamente 80% del salario de los varones.
Esta brecha salarial puede generar efectos aiin mas nega-
tivos, producto del incremento de la cantidad de mujeres
gue son jefas de hogar.

América Latina (paises seleccionados)*
Relacién de salarios entre géneros segtin anos de
estudios aprobados, 2004 (o afilo mas cercano)

En porcentajes

Pais 13 y mas aiios de educacién Total
Argentina 2004 76.6 86.6
Bolivia 2002 64.2 744
Brasil 2003 619 76.7
Chile 2003 69.0 817
Colombia 2002 80.0 89.2
Ecuador 2002 729 837
Guatemala 2002 870 824
Honduras 2002 687 8238
México 2004 69.6 821
Nicaragua 2001 719 83.0
Panama 2002 714 827

Continda...
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Pais 13 y mas aios de educacién Total
Perd 2003 70.8 774
Uruguay 2002 66.8 80.8

* Criterio de seleccion: se escogieron los paises que integran el PAPEP:
Argentina, Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panamé, Per( y Uruguay, y
otros que se consideraron pertinentes para referencia y comparacion.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del Anuario estadistico de
América Latina y el Caribe 2005, CEPAL, 2006.

La diferenciacién social también se advierte por medio
de las considerables discrepancias en la proporcién de
indigentes entre paises, generando impactos significati-
vos en materia de gobernabilidad: en Bolivia, Guatemala,
Honduras y Nicaragua afecta a mas de 30% de la po-
blacién total, mientras que en el otro extremo se ubican
Chile, Costa Rica y Uruguay, cuyos niveles de indigencia
son inferiores a 10%.

Sin embargo, no se trata de una pobreza homogénea, sino
que ella misma estd diferenciada social y culturalmente,
lo que es facil comprobar al observar las diferencias entre
los pobres por zona geogréfica, género y origen étnico.
En 2005, 39.8% de los latinoamericanos se encontraba
por debajo de la linea de pobreza, pero al considerar
exclusivamente las zonas rurales este porcentaje llegaba
hasta 58.8%.

14 CEPAL, 2007, op. cit.
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América Latina (paises seleccionados)*
Proporcién de personas pobres en
zonas rurales y urbanas, 2005

En porcentajes

América Lakna

Paraguay

Panamd

MiCaragus

México

Honduras

Gualamala
Zonas urbanas.

Ecuadar
W Zonas rurales

Colomba
Chie |E—

Beas

Boliva

oo 10.0 200 00 40.0 50.0 60.0 00 B80.0 g

* Criterio de seleccién: se escogieron los paises que integran el PAPEP:
Argentina, Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panamé, Perd y Uruguay, y
otros que se consideraron pertinentes para referencia y comparacion. Argentina,
Perd y Uruguay no realizan encuestas en las zonas rurales, razén por la que no
son incluidos en este gréfico.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de Panorama social de
Ameérica Latina 2006, CEPAL, 2007.

Ademas -como sefialan Mayra Buvinic y Vivian Roza- el
género y el origen interactdan entre si'y generan un gra-
do de exclusién social ain mayor!®* Como consecuencia,

15 Mayra Buvinic y Vivian Roza, Women, Politics and Democratic Prospects in Latin
America, Sustainable Development Department Technical Papers Series, wid 108,
www.iadb.org/sds/doc/women.pdf
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los niveles educativos de las mujeres indigenas son mucho
menores que los de las mujeres no indigenas. Mas de 50%
de las nifias indigenas de Bolivia y Guatemala han aban-
donado la escuela a los 14 afnos de edad! Y en Bolivia,
Perl y Guatemala las mujeres indigenas tienen mayores
probabilidades de obtener empleos de baja remuneracién
y en el sector informal’” A esta interaccién negativa se
agrega el factor de la zona geogréfica, ya que los pueblos
indigenas suelen habitar las zonas rurales que presentan
niveles de pobreza superiores a los de &reas urbanas.

La gobernabilidad y las politicas publicas relativas a la po-
breza deben tomar en consideracién la complejidad y la
heterogeneidad de la desigualdad y de la misma pobre-
za para ser efectivas. La relacién entre gobernabilidad y
desigualdad social también estd asociada con la subjeti-
vidad de las personas, con la disposicién social a cambiar
la situacidn, con la frustracidn de expectativas por parte de
una poblacién mas educada, con el comportamiento limi-
tado de las élites, y muy especialmente con la dindmica de

16 Omar Arias y Suzanne Duryea, Social Exclusion Due to Race or Ethnicity in Latin
America: What Do We Know?, Working Paper, Inter-American Development Bank,
Washington, D. C., 2003.

"7 Suzanne Duryea y Maria Eugenia Genoni, “Ethnicity, Race and Gender in Latin
American Labor Markets”, en Mayra Buvinic, Jacqueline Mazza y Ruthanne Deutsch
(eds.), Social Inclusion and Economic Development in Latin America, IDB/Johns
Hopkins Press, Washington, D. C., 2004.
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los viejos y nuevos conflictos socioculturales. Enfrentar la
cuestion de la pobreza y la inequidad significa sobre todo
potenciar la accién de las sociedades y los Estados para
generar politicas que fortalezcan las capacidades ciuda-
danas de los mas pobres y excluidos. Los mismos pobres
y/o discriminados estarian buscando transformar sus ne-
cesidades en demandas que se expresen en el sistema
politico y generen resultados. Lo que estaria en juego en la
gestién de la gobernabilidad democrética es la capacidad
de gestién del cambio que ya estd en curso.

5. Frustracion de expectativas entre la poblacion.

Un factor crucial de la relacién entre cambio politico-insti-
tucional y cambio social es una creciente frustracién de
expectativas en la poblacién, resultado de los serios pro-
blemas de desigualdad y pobreza descritos, sumado al
incremento de los niveles de educacién y acceso a los
medios de comunicacién tradicionales y nuevos. El resul-
tado son sociedades mas expuestas al consumo cultural y
con mayor educacién, pero sin los medios para satisfacer
las demandas que tal exposicién provoca, lo que condu-
ce a una frustracion de expectativas. Probablemente ésta
constituye una de las principales fuentes de conflicto y
malestar que afectan a la gobernabilidad democrética.
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América Latina (paises seleccionados)*
Indicadores de tecnologia
Por cada 100 habitantes
Lineas teleféni-
cas y teléfonos
moviles
1990 2004 1998 2004 1996 2004

Computadoras Usuarios de
personales internet

Argentina 9.3 581 55 82 0.2 161
Bolivia 238 270 08 23 0.2 39
Brasil 6.5 59.8 30 10.7 05 12.2
Chile 6.7 83.6 6.3 13.9 0.7 279
Colombia 6.5 401 3.0 55 0.5 89
Ecuador 48 391 19 55 o1 47
Guatemala 21 340 0.8 18 00 6.0
Honduras 17 157 08 1.6 0.0 3.2
México 6.6 539 37 107 0.2 13.4
Nicaragua 13 16.8 19 35 [04] 2.2
Panama 9.3 388 2.7 41 0.2 95
Pert 2.6 221 30 9.7 03 1.6
Uruguay 13.4 494 91 13.3 19 210
ﬁ;?iigca 64 501 34 9 03 19

* Criterio de selecciéon: se escogieron los paises que integran el PAPEP:
Argentina, Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, Perd y Uruguay, y
otros que se consideraron pertinentes para referencia y comparacion.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de Panorama social de
Ameérica Latina 2006, CEPAL, 2007.
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En este contexto, la ciudadania ya no se satisface con las
ofertas politicas (percibidas como no cumplidas) ni con
las opciones de una prometedora economia de mercado.
Los ciudadanos tienden a ser mas realistas, criticos e in-
formados y poseen una visién mas clara, en términos de su
autonomia y libertad de accidn.

6. Un elemento que coadyuva a las crisis instituciona-
les se refiere a la debilidad de liderazgo nacional de las
élites dirigentes.

Pareciera que los cambios y las limitaciones estructura-
les de un liderazgo social y politico, particularmente de los
grupos de poder, inciden en el bajo perfil institucional de
la mayoria de los paises de la regién. Por tal motivo, cabe
preguntarse qué capacidad poseen las élites para articular
una visidén y una practica nacional para resolver los proble-
mas socio-institucionales en los marcos de una goberna-
bilidad global.

Por otra parte, la percepcién de las élites es de espe-
cial relevancia para explorar la evolucién de la goberna-
bilidad democrética. En las entrevistas realizadas por el
PAPEP a 206 lideres empresariales, politicos y sociales,
existe un consenso generalizado respecto a que tanto
los problemas de pobreza como los de institucionalidad
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constituyen los principales problemas de la democracia
en la regién. La informacién obtenida por el Observatorio
Regional del PAPEP indica que: a) alrededor de 50% de
las élites de Argentina, Brasil y México consideran que la
pobreza y la inequidad son las causas recurrentes de los
problemas de la democracia en la regién; b) la mayoria
de las élites europeas cree que el principal problema de
América Latina es la mala distribucién del ingreso y la
pobreza estructural, y c) las élites de Estados Unidos se
encuentran divididas, ya que 47% cree que el principal
desafio de América Latina son las falencias instituciona-
les, y 44% la pobreza y la desigualdad.®

Asimismo, la opinién publica coincide con las élites respec-
to a que la pobreza y la desigualdad afectan el funciona-
miento de la democracia en América Latina. De acuerdo
con el Informe Latinobarémetro 2005, segiin una escala
de 1 (para los mas pobres) a 10 (para los més ricos), en
promedio los latinoamericanos se autocalifican con 3.66.
En el Informe Latinobarémetro 2006 se sefiala que mas de
66% de los latinoamericanos considera que los paises son
gobernados por unos pocos grupos poderosos que sélo

'8 Qbservatorio Regional PAPEP, Situacion actual y perspectivas de América Latina,

seguin élites politico-profesionales de EE.UU., élites europeas y élites de Argentina,
Brasil y México, PAPEP-PNUD, 2006 y 2007.
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buscan su beneficio propio. Incluso en Ecuador, Nicaragua,
Panamad y Guatemala, menos de 20% de sus habitantes
cree que se gobierna para beneficiar a toda la poblacién.®
Por su parte, en Argentina las élites estdn parcialmente
“sintonizadas” con la percepcion de los ciudadanos, ya que
a diferencia de éstos, muestran cierta renuencia a valo-
rar la evolucién de los afos recientes y priorizar la lucha
contra la pobreza.?® En Honduras, el desprestigio de las
élites afecta particularmente a los jueces (51% de los hon-
durefios no confia en ellos) y a los diputados del Congreso
Nacional (71% de la poblacién desconfia de ellos).?

Pareciera que orientaciones culturales tradicionales de las
élites -referidas a la falta de austeridad y de solidaridad y
a la escasa articulacion entre fines y medios- persisten en
la regién y explicarian la distribucién desigual del poder
y las percepciones de la opinién publica. Sin embargo,
también se han descubierto cambios en el patrén de

Corporacién Latinobarémetro, 2006, op. cit.

% Las mayores discrepancias se observan entre los empresarios, ya que s6lo 17%
de ellos considera que la pobreza es el principal problema del pais, mientras que
30.2% de los argentinos encuestados menciond el desempleo y la pobreza como
los dos problemas que mas afectan al pais. PNUD Argentina, Ronda de consultas
y encuesta de opinion publica, op. cit.

PNUD Honduras, Honduras: los acuerdos son posibles. La experiencia de la Comision
Politica de los Partidos Politicos, Ed. Guaymuras, Tegucigalpa, 2005.
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comportamiento de las élites o la emergencia de nuevas
élites con orientaciones culturales diferentes. Un mayor
conocimiento de las élites -los cambios en su composi-
cién, sus formas de socializacién y orientaciones- ayudaria
a una mejor construccién del mapa politico, que constituye
un factor clave para obtener un diagnéstico de las tenden-
cias sobre la gobernabilidad democrética en la regién.

7. En términos generales, aumentaron los conflictos
sociales y su intensidad, pero también se fragmentaron.
Se trata, en algunos casos, de conflictos de reaccién y
protesta, y en otros, de nuevas fuerzas socioculturales
que configuran nuevas opciones politicas. Estos con-
flictos revelan las dificultades de las instituciones y del
Estado para lograr integracion, reconocimiento y progre-
so social. De alguna manera, se estan gestando nuevos
mapas politicos que no tienen un tnico referente de
orientacion sino varios, intensos y limitados. Por eso se
puede calificar a estas sociedades como policéntricas.

Los ciudadanos buscaron otros canales para expresar sus
demandas y su malestar con la politica, tanto a través de
organizaciones alternativas con capacidad de cuestiona-
miento y protesta que debilitan al Estado, como de mo-
vilizaciones en las calles. Varias de estas movilizaciones
confluyeron en proyectos politicos alternativos como los
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del Movimiento al Socialismo (MAS) en Bolivia, o en apo-
yo a fuerzas progresistas en varios paises del continente.
También se observan conductas “andmicas’, sobre todo
por parte de los jévenes contra un orden que no recono-
cen ni los integra.

En sintesis, los problemas de institucionalidad y de inequi-
dad y pobreza se refuerzan mutuamente, ademas de ser
afectados por la situacién social preexistente. Esto mar-
caria con fuerza los limites de la democracia en la regién
y perfilaria escenarios muy dificiles. De ahi la importancia
crucial de vincular reforma social con reforma politico-ins-
titucional para mejorar la gobernabilidad democrética.

8. Los espacios de comunicacion, sean los tradicionales
o las nuevas redes electrénicas, son cada vez mas fun-
damentales para entender los espacios y las agendas de
poder y cambio politico. El conjunto de los actores poli-
ticos y socioculturales participa y toma decisiones en
este ambito. La gobernabilidad no puede ser entendida
fuera de estos espacios de comunicacion.

Un fenémeno de especial relevancia es la mediatizacion
de la politica a través de la televisidn y, més recientemente,
por los medios de comunicacién horizontales: internet,
celulares, etc. La arena de expresién o representacion
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de la politica es cada dia mas mediatica. Los medios de
comunicacion se caracterizan principalmente por ser los
espacios donde se expresa el poder. En América Latina,
de acuerdo con datos del Informe Latinobarémetro 2006,
la televisidn y la radio se encuentran entre las instituciones
mds confiables: 69% y 64% de los consultados, respecti-
vamente, afirman confiar en ellas. Ademas, la televisién es
el medio de informacién mas utilizado: 83% de los latinoa-
mericanos se informaron por las noticias de la television en
2006.%2 De hecho, en las rondas de consultas realizadas a
231lideres de América Latina, 65% identificd a los medios
de comunicacién como uno de los principales poderes
facticos en la regién.?® Por ejemplo, en Bolivia los medios
de comunicacidn, en particular la television, también tie-
nen un creciente impacto en el ejercicio de la politica.?*
En Ecuador, durante “La rebelién de los forajidos” (abril
de 2005), decenas de miles de familias convocadas por
correo electrénico y telefonia celular ocuparon las calles
de Quito, lo que condujo a la renuncia del presidente Lucio
Gutiérrez. Por lo general, este espacio mediatico determina
la dindmica de los sistemas de representacién politica,

Corporacion Latinobarémetro, 2006, op. cit.

3 PNUD, La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos, Aguilar, Altea-Taurus, Alfaguara, Buenos Aires, 2004.

PNUD Bolivia, Informe Nacional de Desarrollo Humano en Bolivia 2004.
Interculturalismo y globalizacidn: la Bolivia posible, Plural, La Paz, 2004.
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condiciona la legitimidad institucional en la regién y plan-
tea la cuestion del surgimiento de la democracia de lo
publico. Este es un tema que necesita de mayor investi-
gacién y discusién.






| Escenarios basicos

Las perspectivas econémicas de la economia mundial
para los préximos dos afos son favorables, aunque se
prevé un nivel de crecimiento menor a partir de 2007.
Para América Latina se prevé una tasa de crecimiento
positiva -que en 2006 sera de aproximadamente 5%-y
una leve desaceleracién en 2007.2° Esta desaceleracién
se explica por el menor ritmo de actividad econémica
mundial y por el posible aumento del precio del petréleo.
La moderacién del crecimiento serd acompafada por una
convergencia regional en torno a la tasa de crecimiento
promedio de América Latina y el Caribe. En este sentido,
es posible clasificar a los paises en dos grupos: a) paises
con tasas de crecimiento excepcionalmente altas en 2004

% CEPAL, Primer informe sobre proyecciones econémicas para el PAPEP, Division
de Estadistica y Proyecciones Econdmicas, Centro de Proyecciones Econdmicas,
Santiago, Chile, 2006.

M
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(Argentina y Uruguay) que crecerdn a un ritmo mas cerca-
no a la media, y b) paises con crecimiento inferior al pro-
medio (Bolivia), cuyo crecimiento se acelerara.

La actividad de la economia de la regién serd impulsa-
da, en gran parte, por la demanda externa. Al respecto,
se espera un incremento de 6.4% en los términos de in-
tercambio para la regién y aumentos aln mayores para
los paises exportadores de petréleo, gas y minerales
metélicos (por ejemplo, Chile, Venezuela, Perd y Bolivia).
También se espera que los precios del café y del azdcar
se mantengan en los altos niveles actuales, al igual que
las remesas que efectlan los emigrantes a sus paises
de origen.

Las proyecciones de la economia son relativamente po-
sitivas para la regién en el mediano plazo. Sin embargo,
no se trata por lo general de un crecimiento con calidad
gue genere automéaticamente mayor equidad social o un
crecimiento que pueda articularse adecuadamente con
la politica y las instituciones. Entonces cabe preguntarse
como afectard este crecimiento la dindmica socio-institu-
cional, cémo promoverdn las orientaciones del crecimien-
to econdmico dindmicas de equidad social y cudl serd el
rol del Estado nacional.
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Las diversas fuerzas politicas estdn planteando distintos

modos de integracién de las demandas sociales y de la pre-

sién popular. En este contexto es posible visualizar cuatro

orientaciones politicas generales y tres tipos de escenarios.

En relacién con las orientaciones, se ha elaborado una ti-

pologia® sobre las caracteristicas politicas predominantes

en la region:

a) Modernizacion conservadora: modernizacién del sis-

tema de partidos; retorno y reforzamiento de la au-
toridad; reforma institucional para vincular actores y
sistemas; re-legitimar la autoridad sobre la base de va-
lores indiscutibles y compartidos; orden moral asocia-
do a la expansion del mercado; asociacion ideolégica
a Estados Unidos.

b) Reformismo practico: renovacién y recreacion del sis-

tema de partidos; orden laico; construccién de alian-
zas; Estado que busca una gestién institucional que
combine crecimiento econémico con politicas de in-
clusién; sistema de partidos moderno; relacién prag-
mética con Estados Unidos.

Esta tipologia de caracter cualitativo ha sido elaborada sobre la base de discursos
de lideres politicos, programas partidarios y los resultados electorales.
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¢) Nacionalismo popular: busca hegemonia politica; Es-
tado central en la organizacién del desarrollo y la de-
mocracia; movilizacién de masas; liderazgo carismatico
legitimado por la democracia; prima la redistribucién
por sobre la produccién; antiimperialismo.

d) Indigenismo neo-desarrollista: participacion politica am-
pliada y democracia deliberativa; movimientos sociales
e indigenas fuertes; Estado que negocia con las empre-
sas transnacionales y busca inclusién; orden igualitario;
antiimperialismo moderado.

Por lo tanto, las preguntas mas relevantes se refieren a
coémo estas orientaciones plantean resolver las siguientes
cuestiones: ;Como se gestionan las demandas de la socie-
dad y cémo se distribuye la riqueza? ;Cémo se opera en
condiciones de movilizacién social creciente, particu-
larmente en los casos de paises con importantes recursos
naturales? ;Cémo se logra un control politico democrético
del conjunto del aparato de Estado? En suma, ¢cémo se
combina crecimiento, transformacion institucional y distri-
bucién del poder?

En relacion con los escenarios de gobernabilidad, en
la situacion ideal se lograria un circulo virtuoso entre
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reformas sociales y transformaciones institucionales
con una alta capacidad de anticipacién y de gestion
del conflicto. El resultado seria una gobernabilidad
progresiva y un dinamismo econémico sostenible.
En un segundo escenario, de caracter inercial, persistiria
un divorcio entre lo social y lo institucional: se realizarian
reformas politicas y sociales minimas indispensables
para mantener una gobernabilidad econémica minima;
las capacidades de anticipacion y gestion de conflictos
serian irregulares. En un tercer escenario, se genera-
rian explosiones sociales, fragmentacion de conflictos
y quiebres institucionales que pueden llegar incluso
a situaciones de caos social, crisis econdmica y re-
gresiones democréticas; la capacidad de gestion del
conflicto y de anticipacién seria muy baja.

En la realidad los escenarios probables estan condiciona-
dos por las capacidades politicas de los actores nacionales
para articular los cambios internos con su participacién en
el cambio internacional. Probablemente se situaran entre los
tres pardmetros mencionados, combinando de diferentes
maneras institucionalidad, equidad-pobreza y capacidad
de innovacién por parte de los actores del sistema politico,
posiblemente con distintos pesos en cada componente y
con trayectorias politicas diversas. Algunos privilegiaran
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avances en institucionalidad y buscardn disminuir la po-
breza, mientras que otros buscaran equidad con escasos
avances institucionales, quizas otros busquen combinacio-
nes sui generis. En fin, se presentardn diversas combina-
ciones como resultado de las acciones y las orientaciones
politicas prevalecientes en la regién.

Los escenarios se desarrollan en un dmbito de cambio y
riesgo constantes. La forma en que los riesgos sean trans-
formados en oportunidades y de cdmo se pueda vivir la
misma incertidumbre -inherente al cambio moderno-,
seguramente influird en la conformacién de trayectorias
politicas que pueda asumir la sociedad en cuestién. Las
bases institucionales previas y los avances registrados, en
términos de equidad y de lucha contra la pobreza, consti-
tuyen otros importantes antecedentes de las trayectorias
politicas. En el mismo sentido, la fuerza y la calidad de la
participacién ciudadana jugaran un rol central en la calidad
del cambio. Donde se potencien a ciudadanos capaces de
construir y optar por alternativas asumiendo riesgos, las
oportunidades de una evolucién virtuosa serdn mayores.
En suma, la calidad de la matriz politica lograda constituird
un factor decisivo.
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Los escenarios de mediano plazo que se plantean en los
diferentes estudios nacionales prefiguran las tendencias
probables por las cuales atraviesan los paises de la regién
incluidos en el proyecto PAPER.Z

7 Para mayor detalle véase www.PAPEPorg






Pautas para una agenda de
gobernabilidad democratica

El momento de inflexién histérica que vive América Latina
incluye nuevas posibilidades para combinar la oportuni-
dad econdmica que vive hoy la regién con el fortale-
cimiento de la capacidad de los actores politicos y
socioculturales para impulsar un nuevo ciclo de demo-
cracia y desarrollo en funcién de méas y mejor equidad
social. Las opciones politicas son variadas y el desafio
consiste en comprender y actuar sobre los cambios que
estén ocurriendo, a partir de las nuevas tendencias que se
dan en la sociedad, la economia y la politica. En todos los
paises estd surgiendo una nueva forma de ciudadania y
nuevas maneras de vinculacién entre sociedad y Estado.
Parece probable que suceda una redistribucion social del
poder. Algunos de los temas que pueden dar lugar a la
elaboracién de una agenda para la accién son:
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1. Recuperar y fortalecer la ética politica en funcién de
la equidad y el respeto a las instituciones. Es necesario
promover una cultura politica que valore el bien publico,
pero asociada con rigurosas politicas de control de la acti-
vidad publica. Por lo tanto, es necesario reforzar el control
ciudadano y el desarrollo de instituciones independientes
con poderes especificos de investigacion judicial, e incluso
permitir la auditoria de organizaciones internacionales (por
ejemplo, Transparency International).

2. Vincular la renovacién de la politica con los cambios
experimentados por la sociedad (nueva estructura social,
nuevos mecanismos de reproduccién intercultural, nuevos
patrones de socializacién, desarrollo de la sociedad-red,
importancia estratégica de la migracién, etc.) y con los
nuevos desafios que representa la globalizacién. Esto
supone reconstruir la capacidad de gestién politica de
la sociedad, fortalecer a los actores politicos y sociocul-
turales, incrementar la capacidad de andlisis auténomo e
independiente en los paises (universidades, centros aca-
démicos, etc.) para elaborar propuestas de corto y me-
diano plazo, impulsar procesos de deliberacién, construir
opciones compartidas, establecer nuevas gramaticas del
conflicto y orientar la renovacién en funcién de resultados
que legitimen la propia accién politica. Se trata, en defini-
tiva, de agendas enfocadas a gestionar la innovacién de la
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politica. Ningun partido politico posee, individualmente, los
recursos para dirigir los procesos de desarrollo, por lo que
la nueva complejidad social requiere una coordinacion
policéntrica, una red de negociaciones y acuerdos, y
avanzar, sin negar su valor intrinseco, mas alla de las
democracias puramente electorales. Los partidos poli-
ticos no pueden renovarse sélo desde el interior del
sistema de partidos, sino a partir de una nueva relacion
establecida entre Estado y sociedad.

3. Proponer nuevas formas de representacion y parti-
cipacion para recuperar la confianza en el sistema de
partidos y en las instituciones de la democracia. Esto
significa incluir los temas de reconocimiento cultural en
el juego institucional. Dicha inclusién supone el recono-
cimiento de formas histéricas de autogobierno, y sobre
todo el reconocimiento de la interculturalidad en todos los
&dmbitos de la vida publica y la generacién de mecanis-
mos institucionales (como, por ejemplo, asambleas indi-
genas, regionales, etc.) con derechos especificos dentro
de la estructura institucional del Estado. También implica
asumir la representacion y la deliberacién publica como
forma de autoorganizacién que promueva nuevos canales
de participacion, tanto teméticos como territoriales. Por otra
parte, parece fundamental conectar la participacion social
y multicultural con los gobiernos locales y regionales para
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fortalecer a la sociedad civil local y regional, y sobre esa
base, reforzar la autonomia territorial, manteniendo el prin-
cipio de subsidiariedad y la unidad del Estado.

Esto también involucra el uso de los medios de comuni-
cacion electrénica para el libre acceso a la informacién
publica, como medio de consulta, interaccién y debate, y
para asegurar la igualdad de oportunidades, expandien-
do su uso comunitario y favoreciendo a la ciudadania con
la ampliacién de equipamientos y fondos publicos para el
ejercicio de la participacién democrética.

Se trata, ademds, de buscar formas innovadoras de finan-
ciamiento publico a las instituciones de la sociedad civil
para fortalecer la participacién y la ciudadania. Resulta
fundamental en esta perspectiva el trabajo coordinado en-
tre sociedad civil y Estado en funcién del bien comun. Sin
embargo, la sociedad civil no puede ser confundida con un
partido o con una propuesta de poder; no puede tener una
estrategia acabada de transformacién social. Cualquier as-
piracién de copar el espacio publico por un actor social
o cultural o un proyecto politico, implica negar el propio
espacio de la diversidad y la libertad, factor imprescindi-
ble para que la sociedad civil misma pueda expandirse.
Es esencial fortalecer las capacidades de autonomia de las
personas y de la sociedad civil, son el mejor remedio contra



Inflexidn histérica: la situacidn social-institucional | 53

cualquier tipo de hegemonia o absolutismo. El desafio, en-
tonces, consiste en comprender y fomentar la articulacion
de los distintos actores, intereses y orientaciones en nuevos
espacios de deliberacién y participacién que generen una
nueva cultura civica y politica y promuevan opciones de de-
mocracia y desarrollo.

4, Aumentar la capacidad de accién del Estado. El mer-
cado y el Estado, en una concepcién renovada del desarro-
llo, pueden actuar de forma concomitante en funcién de la
sociedad y la provisién de bienes publicos. Esto es lo que
actores y orientaciones renovadas de la politica y el desa-
rrollo han manifestado recientemente. La reorganizacion
e innovacién del Estado posee, al menos, tres aspectos:

- La insercién en los mercados globales se rige por el
paradigma de competitividad sistémica; es decir, no
por la competitividad de una u otra empresa, sino por
las capacidades organizacionales y gerenciales de un
pais para articular factores econémicos y no econd-
micos. La competitividad implica un rol coordinador
del Estado en los distintos procesos de competitivi-
dad sistémica.

- El peso del mercado, y sus tendencias disgregadoras,
otorgan un rol primordial al Estado como instancia
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para asegurar la cohesién social. La reformulacion del
estado de bienestar y de las politicas de desarrollo re-
presentan un paso clave para la viabilidad del desarrollo.

- El estado de derecho comprende la accién ciudadana
autébnoma; en suma, un Estado democratico capaz de
expresar y de cohesionar a la comunidad ciudadana.

Es evidente la necesidad de incrementar la capacidad de
accién de un Estado legitimo capaz de participar en la glo-
balizacién en nombre de la sociedad y en relacién constan-
te con ella. La capacidad de cohesién social, que por hoy
sélo puede ser ejercida por el Estado, permitira, de acuer-
do con los intereses de la nacion, vincular crecimiento eco-
némico, politicas distributivas y politicas de desarrollo, a
fin de mejorar la justicia social y reducir la pobreza. Es fun-
damental la regeneracion de las instituciones del Estado,
lo que supone a la vez el fortalecimiento de una sociedad
auténoma del Estado, que sélo se puede definir en cada
pais segun las situaciones histéricas particulares.

En sintesis, parece esencial el fortalecimiento de la “esta-
talidad” -es decir, la capacidad y legitimidad del Estado
para asumiry desempefiar efectivamente el rol de agente de
desarrollo y de la democracia-, y puede concebirse desde
diferentes angulos que exceden la funcién de asistencia
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técnica: la integralidad de los programas nacionales, a
partir de su visién agregada e intersectorial; la necesidad de
coordinacion, a través de areas programaticas especificas
y de jurisdicciones institucionales; la “endogeneizacion”
de mecanismos de transparencia en la gestién y de res-
ponsabilidad, no sélo por parte del poder politico, sino
de los actores privados y organizaciones de la sociedad
civil; la "internalizaciéon” de la articulacién publico-privada
en el desarrollo e implementacién de programas y pro-
yectos, y la adaptacién de politicas e instrumentos a las
diferentes realidades a nivel nacional y a los retos de
la articulacién nacién-municipios.

5. Los avances imprescindibles en el plano de la equi-
dad deben estar asociados con el fortalecimiento y
la renovacién de las instituciones de la democracia.
Es imprescindible el circulo virtuoso entre equidad e
institucionalidad, en funcién de valores y metas sociales
compartidas. La equidad, primero que nada, supone el reco-
nocimiento préactico de la igualdad entre todos y la elimina-
cion definitiva de préacticas estamentales y clientelares, tan
comunes en la vida politica de nuestra regién. Es importante
promover una cultura politica practica asociada con me-
canismos de sancién institucional respecto a la discrimi-
nacion étnica, de género, de minorias migrantes y otros
grupos minoritarios. La equidad no solamente se refiere
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a una distribucién desigual, sino también a las demandas
y disposiciones de los ciudadanos, no sélo para reconocer
sino para cambiar la situacién de inequidad a la cual estan
sometidos diversos grupos sociales. En este sentido, el
problema estructural de la pobreza y la desigualdad en
América Latina necesita ser entendido como un problema
politico, por lo tanto estd asociado con una politica que
busque que los pobres y excluidos transformen sus necesi-
dades en demandas que acttien en el sistema institucional.

6. El fortalecimiento de un ciudadano auténomo y activo.
Es de gran importancia fortalecer y legitimar las practicas
de una ciudadania més activa y auténoma por parte de
los ciudadanos. Buscar que ellos sean mas informados y
arraiguen mejor su autonomia y libertad, fortalecer su ca-
pacidad de hablar y de ser escuchados. Los partidos poli-
ticos ya no pueden imponerse sin escuchar, gobernar sin
convencer, y deben responder cada vez més a exigencias
de verdad, transparencia y respeto ciudadano. Es funda-
mental la renovacién de los sistemas de representacion y
actuacion politica, dado el surgimiento y establecimiento de
esta ciudadania auténoma y activa, y la apertura de espa-
cios politicos deliberativos.

7. Los medios de comunicacidn y la configuracién del
espacio publico. Las sociedades latinoamericanas estan
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cada vez mas interconectadas. Los ciudadanos se infor-
man y conforman sus posiciones de interés publico, a
partir de la deliberacidén que ocurre en espacios abiertos,
especialmente en los medios de comunicacién y las nue-
vas tecnologias de informacién. Los ciudadanos escuchan
y se hacen oir, ademds, mediante la opinién publica y su
vinculacién con los medios de comunicacion. Si bien las
tendencias al control privado de la comunicacién publica
son evidentes, parece fundamental que los ciudadanos
desarrollen nuevas capacidades tecnoldgicas que les po-
sibiliten nuevas formas de participacién y comunicacién
mediante el uso de teléfonos celulares, blogs, internet, etc.
Las innovaciones tecnoldgicas de la informacién son pode-
rosas fuerzas de un nuevo tipo de comunicacién personal,
participativa e interactiva. La comunicacién electrénica
puede facilitar la deliberacién entre distintos, la formacion
de opiniones y la difusién de ideas. Parece relevante la for-
mulacién de propuestas politicas donde se abran nuevas
formas de participacién y de control ciudadano sobre la
accién de las instituciones publicas, nuevas propuestas
gue se sometan al debate publico usando estos sistemas
de comunicacién, que tienden a ser cada vez mas perva-
sivos en la vida cotidiana. El futuro de la gobernabilidad
democrética estd vinculado a la transformacién de esferas
publicas tradicionales en sistemas de comunicacién inte-
ractiva. Da la impresién de que la politica del escdndalo
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o la conspiracién dificilmente puede tratarse limitando a
los medios de comunicacién; lo fundamental es fomentar
la deliberacién y limitar la corrupcién. Resulta esencial
aumentar y mejorar el acceso de los medios de comunica-
cion a las fuentes de informacién sobre la corrupcién para
incidir en su disuasién, y es fundamental un estatuto de
proteccién del periodista, asi como medidas compartidas
con los medios para regular sus acciones.
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