Prologo del Administrador del PNUD

América Latina presenta actualmente una extraordinaria paradoja. Por un la-
do, la regiéon puede mostrar con gran orgullo mas de dos décadas de gobiernos
democraticos. Por otro, enfrenta una creciente crisis social. Se mantienen profun-
das desigualdades, existen serios niveles de pobreza, el crecimiento econémico ha
sido insuficiente y ha aumentado la insatisfacciéon ciudadana con esas democra-
cias —expresada en muchos lugares por un extendido descontento popular—, ge-
nerando en algunos casos consecuencias desestabilizadoras.

Este Informe representa un esfuerzo importante para comprender y superar
esta paradoja. Mediante la combinacién de indicadores cuantitativos, entrevistas,
encuestas y un didlogo con un amplio niimero de prominentes lideres y forma-
dores de opinién a lo largo de toda la region, el Informe ofrece un andlisis com-
prehensivo del estado de la democracia en América Latina. Pero, ademds, busca
ir mas alla de sélo diagnosticar los problemas existentes, y propone nuevos enfo-
ques para abordar los desafios que actualmente ponen en riesgo muchos de los
avances logrados en los dltimos veinticinco anos.

El Informe es el resultado del trabajo de un grupo de expertos independien-
tes; por ende, no es un documento oficial sobre las politicas del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) o de las Naciones Unidas. Conside-
ramos que constituye un valioso aporte para la conformacién de una agenda am-
pliada para los paises de América Latina, el PNUD y los socios en el desarrollo
para los meses y afios venideros. Por esta razon, el PNUD se encuentra muy com-
placido de haber apoyado esta iniciativa.

El corazén del problema es que si bien la democracia se ha extendido amplia-
mente en América Latina, sus raices no son profundas. Asi, el Informe advierte
que la proporcion de latinoamericanas y latinoamericanos que estarian dispues-
tos a sacrificar un gobierno democratico en aras de un progreso real socioecond-
mico supera el cincuenta por ciento.

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

El panorama se torna aun mds complejo si se tiene en cuenta que varios fac-
tores indispensables para la gobernabilidad democrética, tales como una prensa
libre, una sélida proteccién de los derechos humanos, un Poder Judicial indepen-
diente y vigoroso, requieren todavia ser sustancialmente fortalecidos. Y muchos
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grupos tradicionalmente excluidos no tienen acceso al poder a través de los ca-
nales formales y, por ende, manifiestan sus frustraciones por vias alternativas, en
algunas ocasiones, por medio de expresiones violentas.

Existen, sin embargo, en el trasfondo de esta situacién, algunos signos muy
alentadores. Primero, a pesar de las crisis, los paises de la regiéon no han buscado
un regreso al autoritarismo; en cambio, han ampliamente sostenido sus institu-
ciones democraticas. Segundo, las ciudadanas y los ciudadanos empiezan a distin-
guir entre la democracia como sistema de gobierno y el desempefio de los gober-
nantes en particular. Muchos de estos ciudadanos son simplemente “demdcratas
insatisfechos”, un fenémeno bien conocido en muchas democracias establecidas
que explica parcialmente por qué los movimientos de oposicién no tienden hoy
hacia soluciones militares sino hacia lideres populistas que se presentan como aje-
nos al poder tradicional y que prometen perspectivas innovadoras.

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

Para que la democracia no languidezca y crezca, América Latina necesita tra-
bajar sin descanso para que las instituciones democraticas —desde las legislaturas
a las autoridades locales— sean transparentes, den cuenta de sus acciones y desa-
rrollen las habilidades y capacidades necesarias para desempenar sus funciones
fundamentales. Esto significa que hay que asegurar que el poder en todos los ni-
veles de gobierno se estructure y distribuya de tal forma que dé voz y participa-
cién real a los excluidos y provea los mecanismos por los cuales los poderosos
—sean lideres politicos, empresarios u otros actores— estén obligados a rendir
cuenta de sus acciones.

En esta tarea no hay atajos; consolidar la democracia es un proceso, no un ac-
to aislado. Pero hacer que las instituciones publicas se desempenien efectivamen-
te es s6lo una parte del desafio. La otra es demostrar a ciudadanas y ciudadanos
que los gobiernos democraticos trabajan en las cuestiones que verdaderamente
preocupan a la gente, que son capaces de dar respuesta a esas cuestiones y que es-
tan sujetos al efectivo control ciudadano cuando no cumplen.

En la practica, el desafio también implica construir instituciones legislativas y
judiciales que protejan los derechos humanos y generen un espacio para un de-
bate politico vigoroso pero pacifico; una fuerza policial que garantice calles y fron-
teras seguras; un poder descentralizado para que la gente en cada localidad pue-
da movilizarse para asegurar escuelas con maestros bien capacitados y hospitales
con equipo y medicamentos apropiados; una floreciente sociedad civil y una
prensa libre que participen plenamente en la profundizacién de la democracia 'y
estén en la vanguardia de la lucha contra la corrupcién y la mala administracion
de los gobiernos y empresas por igual.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de las Naciones Unidas —que
van desde reducir a la mitad la pobreza extrema y el hambre, a asegurar que to-
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das las ninas y los nifios asistan a la escuela para el aio 2015— brindan un vehiculo
para ayudar a atender estas cuestiones a nivel nacional y regional. En un sentido
muy real, los ODM constituyen el primer manifiesto global para mujeres y hom-
bres, ninas y ninos de todo el mundo: un conjunto de cuestiones concretas, sinté-
ticamente enunciadas y medibles que cualquiera puede comprender y honrar.

Como parte de un pacto global entre paises ricos y pobres, y por el compromi-
so asumido por el mundo desarrollado de apoyar a las naciones en desarrollo que
realizan reformas de buena fe, los ODM ofrecen una oportunidad real para cana-
lizar el apoyo externo en términos de acceso a mercados, alivio de la deuda y ma-
yor asistencia, que tantos paises latinoamericanos necesitan desesperadamente pa-
ra impulsar sus propios esfuerzos.

Si América Latina, y el mundo, aprovechan esta oportunidad, existe entonces
una posibilidad contundente de construir un nuevo circulo virtuoso a través del
cual un crecimiento econémico renovado empuje los ODM vy, simultdneamente,
ayude a construir y sostener democracias mas efectivas y capaces de acelerar un
progreso social y econémico equitativo. Para hacer realidad esta vision, las lati-
noamericanas y los latinoamericanos y, en especial, los lideres en todos los dm-
bitos, tendrdn que confrontar decididamente las cuestiones criticas que afectan
la gobernabilidad democratica y deberan asegurar que desarrollo y democracia
no continten siendo entendidos como alternativas sino como dos caras de la mis-
ma moneda.

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

Hubo un momento, no lejano, en que muchos creyeron que la politica habia
muerto: el mercado impersonal y el saber tecnocratico se encargarfan de llevar-
nos al desarrollo. Pero el mercado supone la seguridad juridica que dan las insti-
tuciones. Y la tecnologia no dice para qué ni para quién, sino como.

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

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

En efecto, a peticiéon de los gobiernos, el PNUD ha venido dedicando mas y
mds atencion al desafio de consolidar la democracia en América Latina y el Ca-
ribe. De hecho, la mayor parte de los programas nacionales de cooperacién apun-
tan a ese prop6sito mediante la modernizacion del Estado en sus distintas ramas,
la reforma politica, la gobernanza local y la adecuada insercién en la aldea glo-
bal. En no menos de diecisiete paises hemos acompanado didlogos que ayudan a
construir consenso entre autoridades, fuerzas politicas, sociedad civil y actores
no tradicionales. Porque somos una organizacién de conocimiento, varios pro-
yectos regionales y nacionales se han ocupado o se ocupan de evaluar alternati-
vas y difundir buenas précticas en materia de gobernabilidad.

En este contexto, la Junta Ejecutiva del PNUD aprobé el I Marco de Coope-
racion Regional para el periodo 2001-2005, donde se incluye “la preparaciéon de
un informe sobre el estado de la democracia en América Latina [que] sera resul-
tado de actividades conjuntas de académicos y agentes politicos y sociales de la
region”.' El texto que hoy me honro en presentar es el primer resultado de dicho
proceso, donde participaron mds de un centenar de analistas, treinta y dos presi-
dentes o ex presidentes, mas de doscientos lideres politicos o sociales y casi die-
cinueve mil ciudadanas y ciudadanos encuestados en dieciocho paises.

En su sentido mas elemental, la democracia no es otra cosa que “el gobierno
del pueblo”. Este Informe quiere tomar en serio esa idea vieja, para ponerla en
didlogo con el presente y con el futuro de nuestra América:

Gobierno del pueblo significa que las decisiones que nos afecten a todos

sean tomadas por todos. En el contexto de América Latina, hay pues que
celebrar la existencia de gobiernos elegidos por voto popular y los avances

1 Junta Ejecutiva del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y del Fondo de Poblacién de las Nacio-

nes Unidas, Primer Periodo Ordinario de Sesiones de 2002.
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de representacion y participacion en la esfera politica de las tltimas déca-
das. Pero subsiste el desafio de agrandar la politica, es decir, de someter a
debate y decision colectiva todas las materias que afectan el destino colec-
tivo, lo cual a su vez implica mas diversidad de opciones y mas poder al Es-
tado para que pueda cumplir los mandatos ciudadanos.

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

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

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

;O habra necesidad de anadir que, asi entendida, la democracia es una forma
del desarrollo humano? Si desarrollo humano, como una y otra vez han dicho los
informes del PNUD, es “el aumento de las opciones para que las personas pue-
dan mejorar su vida’;’ dirfa yo que democracia es desarrollo humano en la esfe-
ra de lo publico, es aumentar las opciones de caricter colectivo que inciden so-
bre la calidad de nuestras vidas. Y asi, el aserto de Amartya Sen, “desarrollo
humano es el proceso de expansién de las libertades reales que goza un pueblo”,’
viene en efecto a ser una definicién de la democracia.

El debate esta abierto. ;Como mantener la vigencia y perfeccionar el régi-
men democrético del que ahora disfrutan nuestros paises? ;Cémo expandir la
ciudadania social, como reducir la pobreza y la desigualdad, que siguen sien-
do nuestra gran mancha y la gran amenaza para ese régimen democratico?
;Como ampliar la politica, o cémo recuperar lo pablico para el debate y la par-
ticipacion de la gente? ;Cémo devolverle la economia a la politica, o como po-
ner, sin populismos, el mercado para y al servicio de la ciudadania? ;Cémo ha-
cer que el Estado se empeinie en democratizar la sociedad? ;Cémo lograr que
él se imponga sobre los poderes facticos? ;Como hacer, en fin, que la aldea glo-
bal sea gobernada, y ese gobierno represente también a las latinoamericanas y
a los latinoamericanos?

Este Informe no pretende dar las respuestas, sino ayudar a precisar las pregun-
tas. Mds auln: este texto es apenas un pretexto, tanto en el sentido de texto previo

2 Esta definicién se propuso por primera vez en el Informe sobre Desarrollo Humano 1990, Bogotd, Tercer Mundo,
p. 33.
3 Desarrollo y libertad, Madrid, Planeta, 2000, p. 13.
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que quiere ser mejorado, como en el sentido de disculpa u ocasiéon para conti-
nuar un didlogo ya iniciado.

Dicho didlogo es la razén de ser del Proyecto sobre el Desarrollo de la Demo-
cracia en América Latina (PRODDAL) que el PNUD lleva a cabo con el apoyo
generoso de la Unién Europea y de gobiernos, instituciones y personas a quienes
no alcanzo a enumerar pero si, ciertamente, a agradecer.

Un fruto de sus esfuerzos es este Informe. Otros frutos, que esperamos esti-
mulen y enriquezcan un debate urgente (yo lo llamaria “debate sobre la demo-
cratizacion de nuestras democracias”), son: el libro donde veintiséis intelectua-
les destacados avanzan en dar respuestas, el Compendio Estadistico que permite
un escrutinio integral de las ciudadanias, y los ensayos académicos que sustentan
nuestro modo de entender la democracia.

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

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

Libertad, democracia y politica

Este Informe sobre la democracia en América Latina propone algunas res-
puestas a las incertidumbres y los cuestionamientos de las sociedades latinoa-
mericanas sobre su democracia. Hemos hecho esta exploracién teniendo en
cuenta, prioritariamente, la demanda: esto es, los interrogantes que nuestras mu-
jeres y hombres se plantean y que no estan suficientemente tratados en el deba-
te politico.

Nuestra ambicién es que se constituya en una herramienta para el debate de
las sociedades, que llegue a ellas, que les sirva para entender mejor sus democra-
cias y sus necesidades de mejoramiento.

No hay malestar con la democracia, pero hay malestar en la democracia. Y pa-
ra resolverlo es indispensable hacer uso del instrumento mas preciado que ella
nos brinda: la libertad. Libertad para discutir lo que molesta, lo que algunos pre-
feririan que se oculte. Libertad para decir que el rey estd desnudo y tratar de en-
tender por qué. Libertad para saber por qué un sistema que es casi un sinénimo
de igualdad, convive con la desigualdad mds alta del planeta, para saber si lo que
discutimos es lo que precisamos discutir o lo que otros nos han impuesto, para
saber cudles son nuestras urgencias y prioridades.

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

Por cierto, no es un texto por si mismo el que logrard ese objetivo. Ademads, es
indispensable promover activamente el debate, e incorporar en la cotidianidad
de las decisiones de las organizaciones sociales los temas que aqui se proponen y
otros que quizd hemos omitido. Provocar una nueva discusion.

Para ese fin, el Informe contiene un analisis critico de la situaciéon de nuestras
democracias hecho desde la democracia. Eso nos llevé necesariamente a senalar
déficit y carencias.

Pero existe un peligro en el ejercicio de explorar lo que falta: olvidar lo que te-
nemos. Los déficit, las lagunas, las asechanzas que se ciernen sobre nuestras de-
mocracias no deberian llevarnos a olvidar que hemos dejado atrds la larga noche
del autoritarismo. La historia de los miedos, los asesinatos, las desapariciones, las
torturas y del silencio aplastante de la falta de libertad. La historia donde unos
pocos se apropiaron del derecho de interpretar y decidir el destino de todos.
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Tenemos problemas, muchos y algunos muy graves, pero guardamos la me-
moria de ese pasado y querriamos que no se agote en nosotros, que nuestros hi-
jos sepan que la libertad no naci6 espontaneamente, que protestar, hablar, pen-
sar y decidir con la dignidad de mujeres y hombres libres fue una conquista dura
y prolongada.

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

La construccién democritica se plasma a través de la politica. Y aqui sucede
algo similar a lo que acabo de senalar: también la politica tiene graves carencias,
lo que ha producido un rechazo creciente en nuestras sociedades hacia quienes
la ejercen. Este Informe no es benévolo a la hora de mostrar la gravedad de la cri-
sis de la politica y los politicos. Pero estos politicos son los que han dado las lu-
chas, los que han optado entre costos, los que han pagado con su prestigio u ho-
nor sus defectos o faltas. No tienen la pureza de quienes s6lo asumen el riesgo de
opinar. Muchos tienen la sencilla valentia de pelear en un escenario donde, las
mas de las veces, lo que se confronta no son grandes ideas, sino pasiones y mise-
rias. Algunos temen y abandonan, otros cometen errores y —de una u otra mane-
ra— pagan por ellos, pero una mayoria hizo algo mas que opinar acerca de como
deberian ser hechas las cosas. Lo intentaron, apostaron, perdieron, y muchos vol-
vieron a intentarlo. Algunos con éxito.

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

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

“La politica consiste en una dura y prolongada penetracién a través de tenaces
resistencias, para la que se requiere, al mismo tiempo, pasién y mesura. Es com-
pletamente cierto, y asi lo prueba la historia, que en este mundo no se consigue
nunca lo posible si no se intenta lo imposible una y otra vez. Pero para ser capaz
de hacer esto no s6lo hay que ser un caudillo, sino también un héroe en el sentido
mis sencillo de la palabra. Incluso aquellos que no son ni lo uno nilo otro han de
armarse desde ahora de esa fortaleza de animo que permite soportar la destruc-
cion de todas las esperanzas, si no quieren resultar incapaces de realizar incluso lo
que hoy es posible. Sélo quien esta seguro de no quebrarse cuando, desde su pun-
to de vista, el mundo se muestra demasiado estipido o demasiado abyecto paralo
que él le ofrece; s6lo quien frente a todo esto es capaz de responder con un ‘sin em-
bargo) s6lo un hombre construido de esta forma tiene ‘vocacion para la politica’”!

Finalmente, una advertencia sobre las limitaciones de este trabajo. El Infor-
me sobre el desarrollo de la democracia en América Latina aborda el analisis de

1 Weber, 1997.
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nuestra situacion, aporta una amplia base empirica y propone un temario sobre
sus desafios centrales. No obstante, es un esfuerzo parcial. La democracia es un
fenémeno cuya dimensién humana y cultural es central. La historia que recibi-
mos, los impulsos sociales suscitados por las esperanzas y frustraciones, las pa-
siones que se desenvuelven en torno a las relaciones de poder contienen, a me-
nudo, pistas o explicaciones sobre las cuales los datos y andlisis no dan cuenta
acabada. Advertimos sobre esta ausencia para indicar que somos conscientes de
ella y para subrayar nuestra reticencia a encerrar en categorias analiticas y en ci-
fras la inmensa complejidad de los fenémenos humanos. S6lo hemos trabajado
sobre un segmento —importante y necesario— de la vasta experiencia que encie-

rra la democracia.

Dante Caputo
Director del Informe
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