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RESUMEN

Se analiza el cambio de las politicas de sustitucion de importaciones y el surgimiento
de democracias representativas desde 1979.

Se comparan los populismos del cambio de siglo con la democracia representativa.

Se estudian los efectos de las nuevas politicas de apertura, equilibrio fiscal, monetario
y cambiario y mercados mas libres que se dan al tiempo que se opta por la democracia.
También las causas del desencanto democratico de fines de siglo XX y los avances
econémicos y sociales de 2003 a 2008.

Se plantean limites a los cambios politicos y econémicos completos y la necesaria
adopcion de transformaciones institucionales parciales, graduales y evolutivas,
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que sean compatibles con coaliciones de intereses que las soporten. El futuro de la
democracia y los mercados en el continente se relaciona con la capacidad de que las
naciones evolucionen hacia la apertura para la libre creacion de organizaciones por
parte de los ciudadanos.

PALABRAS CLAVE: DEMOCRACIA, CONSENSO DE WASHINGTON, POPULISMO,
DESENCANTO, GRADUALIDAD, CAMBIO POLITICO, EFICIENCIA

ABSTRACT

After 1979, Latin America adopted broadbased reforms, abandoning import
substitution industrialization for an export oriented development strategy and
simultaneously adopting democratic forms of government. The new economic
policies of open trade, balanced public budgets, monetary orthodoxy, exchange rate
neutrality and more competitive and free internal markets are established at the
same time that democracies start to operate in the Latin American Republics. What
are the interactions between economic and political reforms? Is the simultaneity of
economic and political institutions the cause of the disenchantment with democracy
at the beginning of the XXI Century? This article analysizes these questions and
reaches a negative answer. The thesis that complete and rational transformations
are not possible determines that institutions must be transformed by marginal,
gradual, evolutionary change, supported by strong coalitions of citizens. The future
of democracy and open markets in the region depends on reinforcing political and
economic institutional transformations, supported by broad coalitions that piecemeal
evolve to more open organizations.

KEY WORDS: DEMOCRACY, WASHINGTON CONSENSUS, POPULISM, DISENCHANTMENT,
MARGINAL,POLITICAL CHANGE, EFFICIENCY

PRESENTACION

Las naciones de Latino América atrave-
samos el umbral del siglo XXI orgullosas por
los avances alcanzados en nuestra organizacion
politica, y lo hicimos con justa razén. Pero con
unos pocos afios andados en el nuevo milenio ya
hemos experimentado desencanto, frustracion y
angustia por los resultados de esa vida en demo-
cracia. {Qué podemos esperar para el bienestar
de nuestros pueblos en los afios por delante?

Claro que los resultados dependeran de
nuestro recorrido histérico, pero también de las
acciones que los ciudadanos en adelante adopte-
mos. Y la decision sobre las acciones sera influida
por nuestros modelos mentales. Por eso creo que
valen mucho la pena el andlisis, la reflexion y el
debate sobre estos temas. Ese fue motivo para
contribuir con mucho gusto con un articulo!

1 Rodriguez E, Miguel Angel: Democracia en América
Latina: Realizaciones, Consecuencias, Perspectivas ,
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para Dialogo Politico, publicacién que da conti-
nuidad a un valioso aporte de reflexion y debate,
que ya por mas de 26 afios ha venido realizando la
Fundacién Konrad Adenauer con sus publicacio-
nes para América Latina. Ahora aprovecho para
ponerlo al dia y publicarlo en la Revista de Cien-
cias Econdémicas de la Universidad de Costa Rica

AVANCES EN DEMOCRACIA?

De la Independencia a la crisis de la deuda
externa

Las muy diferentes gestas de Indepen-
dencia de principios del siglo XIX condujeron

en Dialogo Politico, Afio XXVI No 4, Konrad Adenaur
Stiftung, Diciembre 2009 Buenos Aires

2 El concepto de democracia implicito en estas
reflexiones esta desarrollado por el autor en
(Rodriguez 1989, pp 305-311), en (Rodriguez 1990)
y (Rodriguez 1993, capitulo 2)
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a las nacientes naciones de la América Espa-
fiola a una importante contradiccién entre las
instituciones formales recién adoptadas y las
costumbres, tradiciones y reglas que determi-
naban las formas de produccién, de estratifica-
cién social y de organizacion comunitaria que
se heredaban practicamente sin cambios de la
vida colonial. Y claro, como es bien conocido,
en esas circunstancias con facilidad prevale-
cen las segundas condiciones, las instituciones
informales, que son las normas mas arraigadas
tanto a nivel social como simbélico, y por con-
siguiente son mas renuentes al cambio y actian
como un poder conservador de la sociedad.

De esta forma la estructura formal
democratica copiada de la Constituciéon de
los Estados Unidos e influida por las ideas de
la Revolucién Francesa y la Constitucion de
Cadiz, fue en la mayoria de los nuevos paises
del Continente una mera fachada, tras la cual
surgieron gobiernos caudillistas, y a cuya som-
bra se dieron las luchas entre los liberales que
deseaban hacer prevalecer las instituciones
formales, y los conservadores que pretendian
mantener la estructura estatutaria, regulada
y jerarquizada de la organizaciéon productiva
colonial.

En esas condiciones la democracia fue en
casi todas las naciones y casi todo el siglo XIX
mas una aspiracion que una realidad.

Por supuesto que durante ese siglo se
dan excepciones a esta esquematica descripcion
de la vida politica latinoamericana que acabo de
esbozar, y en especial en el Cono Sur y en Costa
Rica se viven periodos de construccién demo-
cratica, al tiempo que en todas las naciones se
avanza en ir extendiendo el derecho al voto a
un mayor universo de los hombres mayores de
edad.

Durante el periodo entre las dos gue-
rras mundiales, y con las transformaciones
que vive en esos afios el mundo en nuevos
totalitarismos, industrializacién, urbanizacion
y alfabetizacion, en América Latina las dicta-
duras caudillistas decimondnicas dan paso a
golpes y gobiernos militares y a experimentos
populistas.

Surge en el mundo después de la I Gue-
rra Mundial y hasta 1962 una ola de democra-
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tizacion posterior a la que vivié el mundo en el
siglo XIX, y América Latina participa en ella.
Pero fue de poca duracion su efecto en nuestra
parte del mundo, pues solo Costa Rica, Colom-
bia y Venezuela siguieron democraticas durante
la reversion de esa ola.

Lo cierto es que a finales de la década
de los setenta en el siglo XX, Ginicamente
esos tres paises en América Latina viven en
democracia, con elecciones transparentes y
alternancia entre partidos en el ejercicio del
gobierno.

A pesar de eso, a pesar del predominio de
los gobiernos dictatoriales en los organismos
interamericanos, las décadas anteriores a la cri-
sis de la deuda externa a inicios de los ochenta
fueron tiempos de de fortalecimiento del siste-
ma de derechos humanos.

Asi, en 1959 en Santiago se establece la
Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, la cual obtiene vigencia contractual con
el Protocolo de Buenos Aires que la incorpo-
ra en 1967 a la Carta Constitutiva, y en 1969
nace el sistema convencional interamericano
de Derechos Humanos basado en la Convencion
Interamericana de Derechos Humanos adopta-
da en San José en ese afio. En 1979 al amparo
de estas nuevas normas y radicada en San José
entra en operacion La Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

La primavera democratica

Al tiempo que se avanzaba en el recono-
cimiento formal de la libertad y la dignidad de
los americanos y se incluian los derechos de las
americanas, las décadas de 1970 y 1980 vieron
la culminacion, crisis y declive de las politicas
de sustitucion de importaciones y de sangrien-
tas dictaduras militares; asi como el surgimien-
to de politicas de estabilizacion y liberalizacion
econdmicas, y de la democracia. A lo largo de
esas décadas en el Cono Sur y en la Zona Andi-
na predominan los gobiernos militares surgi-
dos de golpes de estado, en Centro América se
sufren las confrontaciones revolucionarias de
las guerrillas de izquierda con gobiernos milita-
res y civiles que se dan al amparo del conflicto
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global con el comunismo, y en México continua
el sistema unipartidista con reclamos constan-
tes por fraudes electorales. jAl mismo tiempo
que se fortalecia el sistema Interamericano
de derechos humanos murieron alrededor de
600.000 personas victimas de las guerras y de la
represion totalitaria!

Con la crisis de la deuda externa lati-
noamericana, en el paso de los setentas a los
ochentas, entra en fase terminal el proceso de
industrializacion por sustitucién de importa-
ciones, cuyas distorsiones de precios, desalien-
to a las exportaciones y costos monetarios y
fiscales ya no eran sostenibles. En la década
perdida de 1980, el aumento de la pobreza,
los costos de la inestabilidad politica, econé-
mica y social, y la influencia de los cambios
contemporaneos en el resto del mundo ya no
permitian mantener un modelo cuyas fases
iniciales habian sido de acelerado crecimiento,
pero que por sus elevados costos de eficiencia
habia perdido dinamismo y cuya sostenibilidad
no era ya posible.

Cuando el modelo de sustitucién de
importaciones perdié su impulso inicial se tra-
taron varias formas para volver a acelerar el
crecimiento: sustitucion de importaciones de
bienes de capital y materias primas por una
parte y expansion de la actividad econémica
del gobierno por otra. Pero ninguna de esas
avenidas podia dar buenos resultados. La pri-
mera agravaba la ineficiencia producida por la
sustitucién de importaciones de bienes fina-
les y revertia las rentas creadas en esa pri-
mera etapa y la segunda signific6 una expan-
sion de los servicios publicos estatales, de la
produccion industrial de empresas puablicas y
del empleo gubernamental. La falta de medi-
cion de resultados y de responsabilidad politica
por esos resultados agravo frecuentemente la
ineficiencia econémica con la segunda de esas
soluciones.

Los consiguientes déficits fiscal y de
balanza de pagos se financiaron con masivos
endeudamientos externos que fueron posibles
gracias a los excesos de ahorro disponibles para
otorgar créditos internacionales en virtud de
las extraordinarias alzas del petréleo de 1973
y fines de esa década. Al tiempo que crecia la
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deuda externa, también se expandia la regu-
lacion de precios y las medidas de regulacion
cuantitativa y discrecional sobre diferentes pro-
ductos, llegandose incluso a la prohibicién de
algunas exportaciones. Este proceso se man-
tuvo hasta que la magnitud de esos desajustes
llevé a los acreedores privados y publicos a sus-
pender sus remesas de capital hacia la region, y
det6 la crisis de la deuda externa.

En esa década de 1970 también se dio
cambios en el resto del mundo que influyeron
en favor de las transformaciones econdmicas
y politicas de los afios ochenta en América
Latina.

El mito de la racionalidad del socialis-
mo y de sus ventajas frente a las economias de
mercado para provocar un rapido crecimiento
se habia desmentido, no ya con el analisis eco-
noémico abstracto que desde muchos afnos antes
lo habfa desnudado3, sino con la fuerza incon-
testable de los hechos: altas tasas de ahorro y
restricciones al consumo en los paises comu-
nistas que no creaban riqueza sino solo caren-
cias para las familias; las naciones desarrolladas
experimentaban simultaneamente inflacién y
desempleo con lo cual la curva de Phillips y el
keynesianismo perdieron su anterior predomi-
nio; la mas grande democracia del Mundo, la
India con su planificacién central era una de las
naciones con menor crecimiento en el globo y
los tigres asiaticos con politicas de mayor aper-
tura comercial y ortodoxia fiscal y monetaria
experimentaban las tasas de crecimiento mas
aceleradas y se distanciaban de los niveles de
desarrollo de las naciones latinoamericanas, a
pesar de haber partido de situaciones de menor
bienestar econémico.

La respuesta en el campo econémico
fueron politicas de estabilizacién vy
liberalizacion econdémica que en pocos anos
cambiaron la estructura productiva y financiera
de la region. Esas politicas no se difundieron
sin antes probar en varios de los paises
latinoamericanos formulas de regulacion y
controles monetarios, de precios y cambiarios
que como resultado tuvieron ataques
especulativos contra el tipo de cambio, crisis

3 Ver (Rodriguez 1963) y las referencias alli sefala-
das, en especial (von Mises 1956) y (Hayek 1956)
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financieras y altos niveles de inflacién. EI mal
llamado Consenso de Washington constituye
un catalogo de las politicas fiscal de ingresos,
egresos e impuestos, monetaria, cambiaria,
liberacion financiera, apertura comercial y a la
inversion externa, privatizacion, desregulacion
y seguridad de los derechos de propiedad que
los gobiernos fueron adoptando con ensayos
fracasados y exitosos, y los académicos y
entes financieros regionales e internacionales
recomendaron para suplir al modelo de
sustitucion de importaciones.

Y esas politicas lograron impresionantes
resultados de estabilidad?.

En la mayor parte de las naciones lati-
noamericanas los déficits fiscales como propor-
cion del PIB bajaron entre esas dos décadas en
un 50%. La inflacién que en el periodo 1984-
1993 habia sido en promedio de 184,3% bajo
a 24,7% en los anos 1994-2003 y disminuy6 a
entre 8 y 10% en los tltimos de esos afios, para
continuar descendiendo a 6,3% en 2007°.

Se pas6 de muy pocos miembros lati-
noamericanos en el GATT a la adhesion de 15
nuevos paises en esos afos.

A principios de los afios 60 Argentina,
Brasil, Chile, Colombia y México tenian aran-
celes promedio de 131, 168, 238, 112 y 61. En
2003 ya estaban por debajo del 10%.

Mas del 60% de las categorias arance-
larias tenian en 1985 restricciones no tarifa-
rias. A principios del siglo XXI muchos paises
en América Latina no tenian ninguna, y en
los casos extremos las restricciones no aran-
celarias no llegaban al 5% de las categorias
arancelarias .

En este periodo también se liberaliza-
ron las tasas de interés, se eliminaron regi-
menes cambiarios de tipos multiples, se bus-
caron tipos de cambio neutros, se mejord la
supervision

También se vivié un periodo de recupe-
racion del crecimiento en la primera parte de la
década de los noventa®.

4 ver ( Lora 2008,cuadro 1)
5 ( FMI, Abril 2008)

6 Ver (Rodriguez 2008 pp. 213)
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“Desdichadamente John Williamson’
acunio ese nombre de Consenso de Washing-
ton, lo que le dio a ese conjunto de politicas
la connotacion de una iniciativa surgida del
gobierno de los Estados Unidos y de las agen-
cias internacionales de desarrollo asentadas en
esa ciudad. Ese nombre contribuyo a generar
la carga negativa de una supuesta imposicion
del imperialismo.

Pero con gran independencia de ese
sentimiento, a principios de los arios noventa
prevalecia enorme optimismo sobre nuestro
desarrollo tanfo en América Latina como en
los circulos interesados en nuestros asuntos en
otras partes del mundo. 8

En el campo politico los cambios fueron
también de gran magnitud y practicamente
nadie los hubiera podido predecir hace cuarenta
aflos®. Mientras en el quinquenio 1975 a 1980
solo perduraban en América Latina tres demo-
cracias, ya para 1990 solo Haiti y Cuba tenian
gobiernos totalitarios, y para el quinquenio
1995-2000 y hasta ahora solo queda Cuba.l?

Republica Dominicana, Ecuador y Pert
al final de los setentas y Honduras a inicios de
los ochentas encabezaron en Latinoamérica la
tercera ola de democratizaciéon que Samuel
Huntington!! sefiala se inicia con la caida de la
dictadura de Portugal en 1974.

Después de su derrota en las Malvinas,
comienza, en 1982, con los militares argentinos
su abandono del gobierno en el Cono Sur y para
1985 habian dejado el poder en Bolivia, Uru-
guay y Brasil. Los costos sociales y economicos
de la crisis del sistema de sustitucion de impor-
taciones hacian cada vez mas costoso para los
ejércitos mantenerse a la fuerza en el poder, y
tornaban mas atractiva una solucién democra-
tica en la cual pudiera la élite con menos costos

7 (Williamson 1990)

8 (Rodriguez 2008, pag213)

9 No entro en esta ocasion a analizar la calidad de
las democracias que se han ido estableciendo,
aunque debo hacer notar que su resistencia para
soportar embates en contra ha sido mucho mayor
a partir de los ochentas.

10 (Mainwaring 1999 pp 319-320)

11 (Huntington 1991,13-27)
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mantener algunas ventajas. En Chile en 1988
pierde la dictadura el referéndum para decidir
sobre la continuidad del gobierno del general
Pinochet hasta 1997, y en 1990 gana la presi-
dencia la oposicion unida tras la candidatura de
Patricio Aylwin. En 1989 un golpe militar depo-
ne al dictador Stroessner y abre el camino para
la democratizacion.

En América Central en medio de las gue-
rras entre revolucionarios marxistas y gobier-
nos militares aliados con los grupos econé-
micamente mas fuertes, surge la democracia
con los gobiernos democrata cristianos de los
presidentes Duarte y Cerezo en El Salvador en
1985 y en Guatemala en 1986. La democracia
cristiana en la region habia escogido la demo-
cracia como el camino hacia la paz y no la vic-
toria militar como el camino a la democracia
que propiciaban otros grupos mas conservado-
res. De esa manera, aunque la confrontacion
bélica siguié en esos paises hasta inicios de los
noventa, ya se habia establecido con los gobier-
nos democraticos un medio para armonizar
los intereses de los grupos enfrentados en las
guerras civiles.

Los gobernantes de Centro América pro-
piciaron los acuerdos de paz en la region y el
Presidente Arias de Costa Rica obtuvo por esas
tareas el Premio Nobel de la Paz en 1987. El fin
de la guerra fria favorecio la ejecucion de esos
acuerdos de paz y el gobierno sandinista se
sometio a elecciones y entrego el Gobierno a la
Presidenta Barrios en Nicaragua en 1990.

En Panama después de haberse anulado
las elecciones de 1989 irrespetado el triunfo
de la oposicion, y cuando no tuvieron éxito las
gestiones de la OEA por encontrarle una sali-
da a esa situacion, se da en ese mismo afo la
invasion de los Estados Unidos que depone al
General Noriega del poder.

En México durante el gobierno del presi-
dente Zedillo se purificé el sistema electoral y
se separaron el partido de gobierno y el gobier-
no. De esa manera se hace posible que después
de la Constitucion de 1917 y el establecimien-
to del PRI en 1929, por primera vez llegue al
gobierno en 2001 un partido de oposicién, el
PAN con la presidencia de Vicente Fox .
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Todos estos avances eran poco predeci-
bles, y la duracion de las democracias estable-
cidas era muy cuestionada y poco creible. Nos
dice Mainwaring: Cuando sucede lo imprevisto,
los analistas facilmente olvidan cudn improba-
ble parecia ese resultado. Asi pasa con la demo-
cratizacion en América Latina. Hoy damos por
sentado que los regimenes politicos competiti-
vos han perdurado, pero cuando se produjeron
esas transiciones muchos analistas veian pocas
probabilidades de que la democracia durara. Al
enumerar los factores que actuaban contra la
democracia en América Latina, Wiarda serialo
que ‘las perspectivas de la democracia son poco
alentadoras...Ninguna de estas condiciones
economicas favorece la causa de la democracia
en América Latina ni tampoco contribuye a
que perduren las democracias establecidas en
la region...Dadas las crecientes expectativas,
la competencia por el control de los escasos
recursos que existen se vuelve intensa, polari-
zada y violenta...Es dificil sostener una demo-
cracia liberal y pluralista en esas condiciones.

Muchos analistas de diversas orienta-
ciones politicas y teoricas coincidieron con esa
opinion”'?

Pero los resultados estan ahi. Las demo-
cracias se han mantenido. Se aprobé la Carta
Democratica Interamericana que convirti6 la
democracia en un derecho humano. Y el golpe
de estado en Honduras en 2009 enfrenté el
repudio de la OEA y de los gobiernos de Améri-
ca con independencia de su signo politico.

En sus estadios iniciales la proteccion
de la democracia y los derechos humanos que
le son intrinsecos se hizo a lo interno de las
naciones, pero su evolucién natural y alcance
cada vez mas extendido, han llevado a esta-
blecer dicha proteccién, en beneficio de cada
persona y la sociedad como un todo, en meca-
nismos de derecho internacional.

12 (Mainwaring 1999, pags 320, 321) Cita a Wiarda,
Howard J., “Can Democracy Be Exported? The
Quest for Democracy in US-Latin American
Policy” en Kevin Middlebrook y Carlos Rica(ed)
The United States and Latin America in the
1980’s: Contending Perspectives on a Decade of
Crisis Pittsburgh, University of Pittsburg Press,
1986,pags 325-351
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En América la proteccion internacio-
nal de los derechos humanos dio nacimiento
a nuestro sistema interamericano de derechos
humanos, joya indiscutible del sistema juridico
hemisférico. La Carta Democratica Interameri-
cana (CDI) reafirma la intencién de los Estados
Miembros de la OEA de “fortalecer el sistema
interamericano de proteccién de los derechos
humanos para la consolidacion democratica del
Hemisferio.”

Ademads, esa misma Carta consolida el
compromiso del derecho interamericano de
convertir la democracia, al igual que ha ocurri-
do en Europa, en un derecho radicado en cada
habitante, como un derecho ante su Estado,
que debe ser colectivamente protegido.

Se dio este paso, de enorme valor para la
democracia y la libertad, porque “la democracia
es esencial para el desarrollo social, politico y
econdémico de los pueblos de las Américas” ,
“es indispensable para el ejercicio efectivo de
las libertades fundamentales y los derechos
humanos™? y resulta esencial “para la estabili-
dad, la paz y el desarrollo de la region” .

Expresamente sefnala el primer conside-
rando de la CDI que “uno de los propdsitos de
la OEA es promover y consolidar la democracia
representativa dentro del principio de no inter-
vencion”.- Tal es, pues, la responsabilidad que
ahora tienen los Estados, en su circunscripcion,
y la OEA, en el nivel hemisférico: fortalecer
y preservar la institucionalidad democratica
como derecho humano de los ciudadanos de
las Américas. Y esto bien vale la pena, pues
la democracia es mas que elecciones... es una
forma de vida.

FRUSTRACIONES Y AVANCES ECONOMICOS
A. Frustraciones

Durante la década perdida de los anos
ochenta del siglo pasada, se da simultanea-
mente la salida del modelo de industrializa-
cion por sustitucion de importaciones y de
las dictaduras en Latinoamérica. Claro que
esa transformacion de instituciones implicaba

13 (articulo 7° CDI)
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altos costos de transaccion y ademas se debian
atender los muy onerosos legados que dicta-
dura, regulacion excesiva, proteccionismo e
intervencionismo econémico dejaban. Ademas
en esa década se tuvo que enfrentar el impacto
de gobiernos con politicas populistas que pre-
tendieron enfrentar las consecuencias y no las
causas de los problemas econémicos y sociales,
y crearon una mayor inestabilidad con crecien-
tes inflacion y déficit fiscal. Ese fue el caso,
por ejemplo de los gobiernos de Raul Alfonsin
(1983-89) en Argentina, José Sarney (1985-90)
en Brasil, y Alan Garcia (1985-90) en Perd.

En buena medida esos ensayos populis-
tas respondieron a la impaciencia por obtener
resultados del cambio; y nos comprueban que
el conjunto de medidas que luego se llamé
Consenso de Washington, en verdad surgen de
prueba y error en la aplicacion de politicas eco-
némicas por los gobiernos en América Latina.

Pero las politicas econémicas adecuadas
se deben aplicar por plazos muy largos, durante
los cuales las capacidades creativas de millones
de personas realizan todos los dias, por muchos
dias, las tareas de la produccion y del desarrollo
de las instituciones que emitan los incenti-
vos apropiados para mantener y re estimular
esa creatividad. Con ese devenir se pueden ir
formando coaliciones de votantes que le den
soporte y permanencia a las nuevas politicas
econdémicas. Pero entonces y de nuevo al inicio
del siglo XXI, muchas sociedades en Latino-
américa, pretenden que se alcance el desarrollo
de la noche a la mafiana, y culpan al sistema
democratico y a las reformas por no haberlo
logrado. Los culpan por no haber obtenido ese
resultado magico y, por ello mismo, imposible
de alcanzar.

Pero lo cierto es que en esos anos ini-
ciales de este siglo XXI nos parecia que ni la
democracia ni la mayor racionalidad econémica
estaban dando los resultados que con tanta
ilusion se esperaban en América Latina. Esto
a pesar de que, como antes sefialé, los cam-
bios alcanzados en las politicas econémicas
entre los ochentas y los noventas fueron muy
significativos.

En 2003 escribi: Los resultados econo-
micos de los ultimos 12 arios en Latinoamérica

Ciencias Econémicas 29-No. 2: 2011/ 27-50 / ISSN: 0252-9521



34

han sido decepcionantes. Las tasas de creci-
miento experimentadas han sido bajas y sigue
abriéndose la brecha que nos deja atrds de las
naciones del grupo mds avanzado. De 1984 a
1993 los paises desarrollados, segiin cifras del
Banco Mundial, crecieron su ingreso por habi-
tante un 2,5% al ario, mientras los paises no
desarrollados del Hemisferio Occidental lo hicie-
ron a solo un 1% por ario, y de nuevo de 1994 a
lo estimado para el 2003 ese crecimiento serd
ofra vez mds del doble de rdpido en los paises
desarrollados con un 2,2 frente a un 0,9%. La
proporcion de la gente que vive en pobreza y el
numero de personas pobres aumento de 33,75%
y 137,49 millones a 35,83% y a 179,84 millones,
respectivamente, de 1986 a 1998, y desde enton-
ces el ingreso por habitante promedio en Améri-
ca Latina mds bien ha disminuido

Nos plantedbamos entonces, incluso con
angustia, las causas de ese decepcionante des-
empeno. Para algunos criticos el problema ha
estado en la receta. El Consenso de Washington
no abarcaba inicialmente, en forma adecuada,
los problemas de nivel de ingreso de las per-
sonas pobres, ni el desarrollo institucional, se
dejaba de lado la necesidad de abrir mercados
para los productos intensivos en el uso de tra-
bajo y en recursos naturales como los tejidos
y los productos agricolas que los paises desa-
rrollados han mantenido con proteccionismo y
subsidios, ademds de la necesidad de reformar
la arquitectura financiera internacional para
evitar que los movimientos especulativos de
grandes corrientes financieras hagan atin mds
marcadas las oscilaciones economicas.

Para otros el problema ha estado en el
restaurante. El chef no ha tenido el liderazgo
para convencer a cocineros, mozos y parro-
quianos de las bondades de la receta, y ademds
han faltado las guias adecuadas para seguir al
pie de la letra las especificaciones de la receta.
O bien, los cocineros son descuidados, o se han
comprado ingredientes inadecuados.

Para otros el problema son los clien-
tes. No les gustan los aderezos de las recetas
nuevas, consideran fordneos sus sabores y el
pragmatismo, la eficiencia y la responsabilidad
individual les parece un trasplante cultural

14 (Rodriguez 2003, pag 83)
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incompatible. Por eso se niegan a degustar los
nuevos platos.

Finalmente, otros afincan el problema
en elementos externos. Ya estaba el souflé en
el horno cuando se fue la electricidad y no

crecid °.

B.  Avancesl®

El PIB per capita de Latinoamérica y el
Caribe disminuy6 en 1999, en 2001 y en 2002,
en parte como consecuencia de las vacas flacas
que vivi6 la region con el contagio de la crisis
financiera de Asia de 1998. En el 2003 se salio
de ese periodo negativo y creci6 el PIB por habi-
tante en un 0,8%. Era raquitico el crecimiento,
pero significaba salir de un periodo muy nega-
tivo y los afos siguientes mostraron resultados
muy positivos.

El periodo 2002-2007 significé un creci-
miento del PIB per capita de América Latina de
un 3,6%.17, la mejor tasa de crecimiento desde
los afios sesenta. Y en 2008 ese crecimiento,
aunque disminuyé, todavia fue de un 3,2%?8

Si comparamos la tasa de crecimiento
del PIB per capita durante el periodo 2002-
2008 para diversas areas del mundo encontra-
mos que América Latina y el Caribe crecié al
3,6% anual mientras los paises de la OECD lo
hicieron al 1,9% con una verdadera y fuerte
tendencia a la convergencia a diferencia de lo
que ocurri6 en el periodo 1960-2006 cuando los
paises ricos de la OECD crecieron su PIB por
habitante al 3,4% mientras ALC lo hizo al 2,1%.
ALC ya en el periodo 1990-1998 habia crecido
mas rapido que los paises de la OECD (1,9%
frente a 1,6%) pero la diferencia fue mucho
menor, y ain no se habian dado las circuns-
tancias para poder mejor soportar una crisis
externa, como lo prueba la contraccion del PIB
per capita de 0,5% anual durante 1998-2002 en

15 (Rodriguez 2003,pp 83-84)

16 Esta secciéon en buena parte reproduce partes
(Rodriguez 2008)

17 Calculado con base en los datos PIB per capita US$
2000 del Banco Mundial

18 ibidem
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ALC mientras los paises de la OECD crecieron
al 1,7%. Durante estos afos el PIB per capita
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del mundo también creci6 al 1,3%, mientras el
de ALC decrecia como he senalado .

CUADRO 1
CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DEL PIB/PER CAPITAA

Periodo ALC OECD Mundo Asia del Este y Pacifico
1960-1990 1,6 3,1 2,2 4,2
1990-1998 1,9 1,6 1,1 74
1998-2002 -0,5 17 1,4 6,1
2002-2008 3,6 1,5 2,1 8,2
2008-2010 2,4 -0,5 0,4 11,7
2002-2010 3,3 1 1,7 9,7

2 Serie en US$ del afio 2000 del Banco Mundial

Las condiciones de los paises de América
Latina son muy diversas en tamano geografico
y de poblacion, niveles de desarrollo y situacio-
nes de pobreza. Y eso influye en que atras del
promedio de crecimiento de América Latina se
escondan importantes diferencias de compor-
tamiento econémico. Asi en tanto entre 2002
y 2008 el crecimiento anual del PIB per céapita
fue de 7,6 en Trinidad y Tobago y en Argentina
de 7,5%, en Haiti decrecié en un 0,8%. La gran
mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe crecieron su PIB per capita arriba del
2% anual.!® Ademés no es este crecimiento pro-
medio el resultado de los dos paises con mayo-
res economias creciendo muy aceleradamente y
los demas avanzando poco, pues Brasil y Méxi-
co crecieron un 3 y un 2% respectivamente, de
manera que la contribucién al crecimiento en
este periodo es muy generalizada.

En 2003 cuando se da el cambio de
direccion la incégnita era si simplemente se
daba respuesta a un incremento en la demanda
externa por materias primas producidas por la
region. Los afos siguientes demostraron que si
bien el crecimiento en esa demanda ha sido un
factor muy importante para la aceleracion del
desarrollo, las condiciones en las cuales este se
ha producido responden también a los cambios

19 Ibidem

internos que se han venido acumulando, y que
conforman un marco econémico muy diferente
al que vivi6 América Latina en las anteriores
décadas de pobre desempeno.

Este crecimiento ha tenido muy impor-
tantes y positivas consecuencias sociales. En
1990, después de la crisis de la deuda externa
cuando el modelo ISI demostré su insosteni-
bilidad, el porcentaje de pobreza habia llegado
hasta un 48,3 % de la poblacion y afectaba
a 200 millones de personas. En los primeros
anos de la década de los noventa el crecimiento
permitié disminuir la pobreza, pero ya para
2002 los anos de disminucién del PIB per cépita
habian significado que la pobreza todavia gol-
peaba a un 44% de los habitantes y habia exten-
dido su impacto hasta ser la condicién de vida
de 221 millones de personas.2’

El rapido crecimiento del 2003 al 2008
permiti6 a la regiéon cambiar esas condicio-
nes. En el dltimo de esos anos el porcentaje de
pobreza bajé a 33%, mas bajo de lo que habia
sido en 1980 antes de la crisis de deuda externa
de América Latina (40,5%) y a pesar del cre-
cimiento de 134 millones de personas que se
dio en la poblacion de América Latina en los
18 afios desde 1990, afectaba a 20 millones de
personas menos que en aquel afio (180 millones

20 (CEPAL 2006a)

Ciencias Econémicas 29-No. 2: 2011/ 27-50 / ISSN: 0252-9521



36

de pobres en 2008 y 200 millones en 1990)2! En
2008 a pesar de la crisis baj+o el porcentaje y el
nimero de pobres y aunque en 2009 hubo un
muy pequeno increnmento en ambos indicado-
res, ya para 2010 bajé el porcentaje de pobres a
su nivel mas bajohistérico (32,1%) y su numero
volvi6 a los 180 millones de 2008.

Los datos que corresponden a perso-
nas en indigencia muestran una evolucién
similar?2,

También se ha producido una cierta dis-
minucion de la desigualdad: En 2006 CEPAL
reporta al respecto: “A partir de las encuestas
de hogares mds recientes disponibles, se obser-
va que en los ultimos arios varios paises logra-
ron mejoras distributivas que, aunque reduci-
das, al menos representan un avance respecto
de la inflexibilidad ante el cambio o incluso al
deterioro de los periodos anteriores. La compa-
racion de la distribucion del ingreso per cdpita
de los hogares en 2003-2005 con la registra-
da en torno a 1998-1999 muestra una reduc-
cion de las diferencias entre los grupos mds
pobres y mds ricos en la mayoria de los paises
analizados”3.También el FMI en su reporte

21 (CEPAL 2010)

22 En 1990 22,5% de la poblacién afectando a 93
millones de personas. En 2002 19,4% y 97 millo-
nesy en 2008 12,9% y 71 millones (en 1980, 18,6%
y 62 millones). Parara 2010 los datos son son
12,9% (el nivel mas bajo historico) y 72 millones
con un incremento de un millén respecto a 2008,
pero decreciendo dos millones respecto al aumento
que habgia experimentado el nimero de indigentes
en 2009.Los datos son de (CEPAL 2010).

23 (CEPAL 20064, pp 26)
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de abril de este ano 2008 nos indica ocho de
nueve paises en donde hay datos recientes dis-
ponibles presentan una declinacion de la des-
igualdad desde comienzos de la década?? Esta
disminucién de la desigualdad medida por el
indice de Gini se mantiene cuando se compara
para toda el drea el dato que corresponde al
afio 2000 con el mas reciente disponible de esta
altima década.

El apoyo del sector publico de los paises
de la region ha sido de importancia para alcan-
zar estos niveles de disminucion de la pobreza.
Asi podemos ver que de niveles del orden de un
12,5% del PIB en gasto social en Latinoamérica
durante 1990-1991, se pasa en los anos 1998
a 2005 a una cifra cercana al 16%. CEPAL al
respecto comenta: “A nivel regional, en el largo
plazo (1990-1991 a 2004-2005), el incremento
del esfuerzo realizado equivale a tres puntos
porcentuales del PIB. Este aumento se destino
mayoritariamente a incrementar la sequri-
dad y la asistencia social, en sequndo lugar la
educacion y, en menor medida, la salud. Estas
asignaciones serian un reflejo de la creciente
preocupacion por la pobreza y por la protec-
cion de los adultos mayores a causa del enveje-
cimiento poblacional .

Los avances en el control de la infla-
cién también continuaron durante este
periodo. Claro que la ola de aumento de precio
de los alimentos y en el petréleo que se genera
de 2010 a 2011 y que ha impactado en mucho
menor escala a los paises en desarrollo y entre
ellos a Latino América y el Caribe que el cam-
bio en sus precios internacionales, probable-

24 (FMI, 2008, pp 11)

CUADRO 2
EVOLUCION DE POBREZA E INDIGENCIA EN ALC?

Ano % pobres Millones de pobres % indigentes Millones de indigentes
1980 40,5 136 18,6 62
1990 48,3 200 22,5 93
2002 44,0 221 19,4 97
2008 33,0 180 12,9 71
2010 32,1 180 12,9 72

2Datos de CEPAL para 1980,1990,2002 segtin Panorama Social 2006. Los otros de CEPAL 2010
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mente seguird ejerciendo un efecto inflaciona-
rio en la segunda mitad del 2011 y en el 2012.

Por otra parte los adelantos en educacion
y salud que se veian dando desde 1990 conti-
nuaron durante esta fase de expansién de la
produccion en esta zona del mundo..

Aunque es innecesario por evidente
recordarlo, no puedo dejar de senalar que los
avances no significan eliminaciéon de los pro-
blemas, y que persisten graves circunstancias
de desigualdad, pobreza, falta de cobertura en
educacion y salud, y que ademas son serias las
carencias en los temas de calidad de la educa-
cion y salud accesible a las familias més pobres,
en la magnitud de los programas de asistencia
para sus integrantes ancianos y en los temas de
discriminacién para sectores de la poblacion y
en el campo econdmico para las mujeres.

Pero el 16 de agosto de 2007 The Econo-
mist publicé el articulo ADIOS TO POVERTY,
HOLA TO CONSUMPTION, con un subtitulo
que indica: Un crecimiento mds rdpido, una
baja inflacion, crédito creciente y comercio
liberal estdn creando una nueva clase media .
Ya hemos comentado sobre los muy favora-
bles logros en inflacién y crecimiento alcanza-
dos en los ultimos ocho afios, y mas adelante
comentaremos respecto a crédito y politicas
comerciales. Esos cambios han producido una
favorable evolucion en los campos de la pobreza
y la desigualdad tal como hemos senalado, pero
ademads y como lo explica ese articulo, se han
dado efectos muy favorables para grupos de
clase media de la region.

En los sesentas y setentas surgié una
clase media burocratica, profesional y de eje-
cutivos de las empresas promovida por la sus-
titucion de importaciones. Pero con la crisis
de la deuda externa, el colapso de la industria-
lizacién por sustitucién de importaciones y los
programas de austeridad fiscal, esos grupos
vivieron anos de serias dificultades en relacién
son sus niveles de bienestar. Ahora surge una
clase media con caracteristicas muy diferentes
a la de aquella época. La de ahora es mas de
pequefios empresarios, y el ex Presidente Fer-
nando Henrique Cardozo la describe como mas
relacionada con el mercado que con el estado.
Esta tendencia ha avanzado mds en Chile pero
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luce mds dramadtica en Brasil y México, las
mayores naciones de América que entre las dos
representan mds de la mitad de 560 millones
de latinoamericanos. En Brasil del ario 2000
al 2005 las familias con ingresos anuales de
$5.900 a $22.000 aumentaron en un 50% de
14,5 millones a 22,3 millones, mientras las que
reciben menos de $3.000 se redujeron consi-
derablemente a solo 1,3 millones. En México,
de acuerdo con Alejandro Hope de GEA, una
firma de consultores de la Ciudad de México, el
numero de familias con ingresos mensuales de
$600 a $1.600 aumenté de 5,7 millones en 1996
a 10,7 millones en el 2006

The Economist sefala que tendencias
similares se dan en Colombia, Perti y Argentina
y si se mantienen las tendencias, la mayoria de
las familias latinoamericanas perteneceran en
muy poco tiempo a esta nueva clase media, mas
independiente, fruto del comercio internacio-
nal, el crecimiento y la baja inflacion.

Durante este periodo de rapido creci-
miento y de importantes avances sociales, se
han mantenido en general las politicas del
Consenso de Washington. Claro que ha habido
importantes y positivos efectos provenientes del
exterior. Y claro también que en la Gltima déca-
da con posterioridad a la Cumbre de Santiago
se ha dado mayor importancia a temas de erra-
dicacion de la pobreza, desigualdad y construc-
cion de instituciones abiertas que la expresada
en los diez puntos originales del Consenso de
Washington.

Pero es preciso indicar que los resultados
son en mucho el producto de la continuidad de
las politicas de disciplina fiscal, tasas de interés
libres, sistemas cambiarios mas neutros, aper-
tura comercial, libertad de precios, liberacion
de la inversion directa extranjera, desregulacion
y garantia de los derechos de propiedad. Todo
ello permitié a la region estar en condiciones
mucho mejores que en el pasado para enfren-
tar la crisis financiera originada en el sector
inmobiliario de los Estados Unidos que afecta el
mundo desde el 2007. Por ello en los primeros
meses de 2008 escribi: Antes un estornudo
de la potencia norteamericana nos producia
pulmonia. Hoy la pulmonia gringa tal vez solo
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nos contagie una gripe que no demandard
hospitalizacion. 2°

The Economist en su edicion del 10 de
abril 200826 sefiala esta nueva circunstancia en
un articulo que analiza la resistencia actual de
América Latina a los choques externos lo que le
permite dejar atras la imagen de crisis financie-
ra que lucié en el pasado.

Hoy nuestros paises son mucho mas
resistentes a estos embates que en el pasado
pues en lugar de déficits fiscales y de balanza
comercial tenemos superavits, la inflaciéon en
casi todas las naciones latinoamericanas esta
controlada, el crecimiento econémico promedio
del PIB por habitante desde 2002 ha sido del
3,5%, el ahorro nacional ha crecido, las reser-
vas internacionales son muy elevadas, la deuda
externa con relacion al PIB esta niveles mucho
mas manejables, las tasas de interés y los tipos
de cambio no estdn manipulados en la mayoria
de las naciones y la inversion extranjera directa
fluye en montos records.

¢Es esto el resultado de nuevas teorias
del desarrollo con efectos magicos, o de super-
lideres, o de innovar ideologias? Evidentemente
no. La descripcion de variables de politica eco-
némica y de resultados hace ver que la forta-
leza de la actual situacién de América Latina,
no obstante las grandes diferencias en cuanto
a algunos paises, es el resultado del cambio
gradual que se ha venido acumulando después
de la gran crisis financiera del modelo de susti-
tucion de importaciones de inicios de los afios
ochenta del siglo XX.

La responsabilidad fiscal; la ortodoxia de
politicas monetarias y cambiarias mas neutras;
la apertura econdmica; la liberacién de precios
y de la regulacién de los mercados internos
fueron hechos que se han venido acumulando
en nuestros paises desde mediados de los afios
ochenta y que gradualmente y con retardos
en su manifestaciéon han venido provocando

25 (Rodriguez 2008, pag.222) Ver ese articulo para
comprobar las afirmaciones respecto a finanzas
publicas, ahorro nacional, reservas internaciona-
les, endeudamiento publico y externo, solidez del
sistema financiero, crecimiento de las exportacio-
nes.

26 (The Economist 2008)
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estas nuevas condiciones de las economias lati-
noamericanas. No se trata solo de los avances
para logar estabilidad macroeconémica, esto
es fiscal, monetaria y cambiaria. Los cambios
microeconémicos que han eliminado regu-
laciones de precios y seleccién de ganadores,
que han abierto el comercio exterior y pro-
fundizado el sistema financiero, y los cambios
institucionales que han fortalecido el estado de
derecho y en especial los derechos de propiedad,
contratacion y asociacion, determinan el surgi-
miento y fortalecimiento de nuevas coaliciones
de grupos de interés que brindan apoyo a estas
modernizaciones.

Por supuesto la crisis financiera que se
inicia en 2007 en los paises mas desarrollados,
impone para nuestro mundo latinoamericano
importantes costos, pero en vez de descalificar
las reformas econémicas realizadas con poste-
rioridad a la crisis de inicio de los ochenta, la
manera como se ha podido enfrentar esa difi-
cil influencia externa, ratifica la conveniencia
de la nueva politica econémica y de las insti-
tuciones democréticas que han permitido su
continuidad?”.

DESENCANTO DEMOCRATICO

Por muchas décadas, en la lucha por
su establecimiento, los pueblos de América
atribuimos encantamientos a la democracia
y trasladamos las libertades creativas del rea-
lismo magico de la literatura a la politica. Asi,
profundizamos en nosotros la conviccion de
que adaptando esa forma de gobierno resolve-
riamos, como por arte de birlibirloque, todos
nuestros problemas de pobreza y de insatisfac-
cién acumulada en los muchos siglos de vida
politica, social y econémica jerarquizada, dis-
criminatoria y regulada por estatutos. Todavia
persistian, claro que ya afectadas y mitigadas
por las experiencias propias de América Latina
y el mundo en los siglos XIX y XX, las institu-
ciones informales de la colonia pero creiamos
que con solo adoptar una forma de gobierno las
transformariamos.

27 (Rodriguez 2009)
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Al llegar la hora de la democracia, que
es, en esencia, un procedimiento de discusion
inteligente para la toma de decisiones colectivas
por la regla de la mayoria, esa especie de ensue-
fio tropezé con la realidad de las dificultades
que debemos vencer y el tiempo necesario para
avanzar en el desarrollo econémico y social.
iSe acabdé el encantamiento! La democracia no
podia “obrar maravillas por medio de formulas
y palabras magicas”, como define “encantar” la
Real Academia de la Lengua. Entonces nos des-
encantamos. Y eso es bueno, si es para salir del
realismo magico y ser realistas, pero es malo si
es para ser pesimistas y desdefiar la importan-
cia y valor de la democracia.

Sabemos por la experiencia histérica de
los pueblos exitosos, que la democracia es el
mejor camino para la vigencia de la libertad,
la defensa de los derechos humanos, el progre-
so economico y social y para el combate a la
pobreza. Por consiguiente, es nuestra obliga-
cion defenderla en su integridad, en todo lo que
significa, y hacerlo con el apoyo del derecho
interamericano.

La democracia, en tanto discusion inte-
ligente, solo puede darse entre personas libres.
La libertad nos permite diversidad y opiniones
auténticas. Y esa libertad, hemos aprendido
por medio de muchas experiencias de prueba y
error, no puede darse sin respeto a los derechos
humanos y sin el control del poder monopoli-
zado por el Estado, con los instrumentos del
estado de derecho, la divisién de los poderes
y el poder conservador de la sociedad civil. Y
para determinar periédicamente la decision de
la mayoria, necesitamos de elecciones libres y
justas, basadas en el sufragio universal y en un
régimen de partidos y organizaciones politicas,
como deja claro el articulo 3 de la Carta Demo-
cratica Interamericana (CDI). Pero, claro estd,
la democracia es mucho mas que elecciones.

Por su parte, la capacidad de la mayoria
para tomar decisiones no es, en modo alguno,
irrestricta. Una primera salvaguardia proviene
de la division de poderes y de los equilibrios y
balances que controlan al poder, no vaya a ser
que se huya de los “lobos” privados para caer
en las garras del “le6n” publico. Esto conlleva
la asignacion de competencias como fuente de
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la capacidad de actuacion de los entes guberna-
mentales, lo cual, junto con el Estado de Dere-
cho y la constitucién fundada en la libertad, da
origen a un sistema de reglas generales y a la
revision judicial de los actos administrativos y
de gobierno, que deben ser probos y trasparen-
tes, y cuyos funcionarios deben rendir cuentas
y ser responsables de sus actos, segun el espiri-
tu del articulo 4 de la CDI.

La segunda salvaguardia, especialmente
en favor de las minorias, radica en el respeto
a los derechos humanos y en especial en la
vigencia de las libertades de expresion, religion,
reunion, asociacion, propiedad y contratacion.
Esto requiere que las personas tengan acceso
a vias judiciales preestablecidas para defender
sus derechos, y a que toda accién frente a ellos
deba darse segun las reglas generales del debido
proceso legal, constitucional y de proteccion a
los principios fundamentales de la libertad y la
justicia®8,

Para garantizar el respeto a los derechos
humanos y el control jurisdiccional de los actos
se hace imprescindible fortalecer un sistema
judicial garantista, apegado al debido proceso,
respetuoso del juez natural y basado en la inde-
pendencia de los jueces.

Para evitar que las tentaciones populistas
rompan el respeto a la libre contrataciéon y a la
adecuada ejecucion judicial de los contratos,
el funcionamiento de mercados competitivos
se torna indispensable para la preservacion del
orden democratico.

Para enfrentar y disminuir la pobreza y
cumplir con los derechos sociales, se necesita,
por una parte, la eficiencia de los mercados en
la generacion de la riqueza, y, por otra parte,
politicas universales de formacion de capital
humano con educacién, salud y capacitacion
para usar las oportunidades, junto a programas
focalizados de atencion a las familias en mise-
ria que demandan la atencion de la solidaridad
social. La democracia con estabilidad y creci-
miento es el mejor instrumento para alcanzar
estos objetivos.

Lo dicho es de sobra conocido y a prin-
cipios del siglo XXI, incluso evidente. Si he

28 Ver desarrollo de estos conceptos en (Sala
Constitucional-Piza 1992)
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sefialado rapidamente esos elementos constitu-
yentes de la democracia, es para destacar que,
pese al justo y necesario desencanto que nos
lleva a descartar las aspiraciones infundadas de
la magia, un realismo sobre los aspectos esen-
ciales y constitutivos de la democracia nos debe
movilizar para apreciar y defender esta extraor-
dinaria creacién de la evolucion humana.

Ese “mucho mas” que elecciones impli-
cito en la democracia, es lo que genera con-
fianza en los vencidos en un proceso electoral
de que tendran la oportunidad de convertirse
en mayoria en votaciones futuras. De ahi surge
el interés de todos en respetar los resultados
de elecciones justas. De ahi surge también la
conveniencia para todos, gobierno, ciudadanos
y partidos, de cumplir con el orden constitucio-
nal de la democracia y la libertad durante los
procesos electorales, y en el ejercicio del gobier-
no y la oposicion.

La proteccion del sistema de incentivos
para crear, invertir, trabajar y producir es ven-
taja evidente para todos los habitantes de una
nacioén, al brindar oportunidad a todos para
superarse mediante su esfuerzo personal. Las
politicas sociales eficientes y compatibles con
el sistema de incentivos para la creatividad y
la produccién, son indispensables para que
los sectores marginados sientan confianza en
la superacion de sus condiciones de vida. La
vigencia del debido proceso y del estado de
derecho, con seguridad para la propiedad y para
los contratos asegura a la elite la conveniencia
de vivir en democracia en vez de romper el
sistema para imponer sus intereses cerrando
oportunidades de cambio a los otros grupos??.
Por eso la subsistencia y consolidacién de la
democracia depende de que en su desarrollo
sean creadas y fortalecidas las instituciones y
tradiciones que protegen esos incentivos y que
defienden a la sociedad de quienes pretenden
secuestrar el poder para beneficio de los gober-
nantes o de una élite, asi como para proteger
esa democracia de quienes busquen romper
el orden publico para que surja el caos de la
ingobernabilidad.

Deberia ser evidente, pero a menudo lo
olvidamos, que el cambio a la democracia no

29 (Acemoglu y Robinson 2006, cap 2)
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elimina las herencias histéricas de una socie-
dad. Asi cuando el costo para los regimenes
militares de mantenerse en el poder por la fuer-
za crecif y por consiguiente se hizo mas venta-
joso para los gobernantes llegar a un acuerdo
democrético con algunas garantias para ellos,
los privilegios e ineficiencias de las politicas de
sustitucion de importaciones, de endeudamien-
to publico y externo®’, de represién financie-
ra, de déficits fiscales, de politicas monetarias
inflacionarias y fiscales deficitaria pasaron sus
costosas facturas. Crecieron la pobreza, el des-
empleo, la inflacion. Disminuyeron los servi-
cios publicos y las oportunidades. Esa fue la
situacién econdémica y social que tuvieron que
enfrentar las nacientes democracias. En Centro
América se tuvo, ademas, que soportar las gue-
rras civiles y alcanzar la paz.

De esta forma las expectativas eran exa-
geradas y los retos enormes. Con facilidad se
explica el desencanto.

Y claro que la desilusién fue mayor cuan-
do a finales del siglo XX disminuy6 en buena
parte de América Latina el PIB por habitante3!.

POPULISMO Y FUTURO DE LA DEMOCRACIA
EN AMERICA LATINA

A. Populismo y reacciones contra la
democracia representativa.

El “populismo” originado como un movi-
miento de pequefios propietarios campesinos en
Estados Unidos y Rusia en la segunda mitad del
siglo XIX, tuvo claras y fuertes manifestacio-
nes en América Latina en la primera mitad del
siglo XX, pero mas bien ligado con sectores pro-
pios de la creciente urbanizacion de esa época.
El APRA con Raul Haya de la Torre en Perq,
Lazaro Cardenas en México, Juan y Evita Perén
en Argentina, Getulio Vargas en Brasil, Jorge
Eliecer Gaitian en Colombia, José Maria Velaz-
co Ibarra en Ecuador son representantes muy

30 Se cuadruplicé la deuda externa de América Latina
de 1975 a 1982. CEPAL

31 El PIB per capita de América latina disminuy6
en un 0,5% anual de 1998 a 2002 segtn datos del
Banco Mundial serie en ddlares del 2000



Democracia en América Latina...

emblematicos de ese movimiento tan dificil de
definir, pero que en todo caso se caracteriza por
tratar de representar de manera muy directa
los intereses del pueblo en contraposicion a
la élite, por la retdrica inflamatoria y moralis-
ta de su discurso, por un nacionalismo y un
antiimperialismo emotivos y por la falta de
compromiso con las instituciones juridicas de
la democracia representativa y una busqueda
de mecanismos directos de relacién entre el
pueblo y el lider carismatico que encarna per-
sonalmente y no institucionalmente sus inte-
reses. Estos mecanismos son diferentes en los
diversos periodos, pero en general se refieren a
que el caudillo encarne la consciencia popular,
a la utilizacion por el lider de forma personal de
los medios de comunicacion directa (primero
radio y luego television), al uso de consultas y
plebiscitos, y a las encuestas de opinion publica
todo lo anterior como sustitucion de los proce-
sos electorales para definir los representantes
de los partidos politicos32. Tal vez al presente
la mayor diferencia entre las visiones democra-
ticas y las populistas radica en que las prime-
ras buscan cumplir los objetivos de gobierno
poniendo las leyes por encima de los gober-
nantes, mientras las segundas lo hacen dando
prioridad al lider que encarna los intereses del
pueblo, por encima de las normas.

Oscar Wilde nos sentencié: “En asuntos
de gran importancia, el estilo y no la sinceri-
dad es lo vital”. Y para una buena parte de los
estudiosos del populismo en este movimiento
se cumple a plenitud esta méxima. Por eso en el
fondo el populismo significa una confrontacion
con la democracia representativa, pues preten-
de cambiar ese sistema de toma de decisiones y
mantenimiento de la paz social, por la relacion
directa del lider carismatico con el pueblo al se
le pretenden resolver sus problemas.

Las politicas de sustitucion de
exportaciones habian sido ardorosamente
apoyadas por los gobernantes populistas del
periodo entre las dos guerra mundiales y del
periodo de la segunda ola de democratizacién

32 Recomiendo al lector interesado en el tema del
Populismo y el Neopopulismo en América Latina
(Walker 2008)
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de Hutchinson®3 y causaron graves problemas
econdmicos y sociales en sus ultimos anos de
aplicacién por su falta de efectividad econémica4.
Los gobiernos militares autoritarios y violadores
de los derechos humanos de la década de 1980
ensayaron soluciones econémicas no ortodoxas
que produjeron aun mayor inflacion sin alentar
el crecimiento persistente. La democracia y las
politicas del Consenso de Washington difundidas
por toda Latinoamérica aparentaban un
lamentable fracaso por la falta de crecimiento
econémico y de reducciéon de la pobreza en
los Gltimos afios del siglo XX. Por eso no es de
extrafiar que un nuevo populismo haya renacido
con fuerza en esa época y a partir de la tercera ola
de democratizacién 3°.

La democracia representativa tenia pocos
afios de vigencia en la mayoria de los paises
que han recurrido a modelos populistas en
este reciente periodo o bien sus partidos poli-
ticos tradicionales se habian debilitado por
las ineficiencias de las politicas de sustitucion
de importaciones y por otras razones como
corrupcion y elitismo. Sus sociedades civiles
han sido en general débiles bien por carencia de
una fuerte y bien establecida clase media, bien
por fuertes divisiones étnicas y regionales, bien
por el alto grado de desigualdad existente, bien
por limitaciones estatutarias para competir y
establecer organizaciones (colegios profesiona-
les, dificultades y costos para operar, permisos
y trabas, monopolios protegidos) o bien en vir-
tud de una combinacién de estas razones. El
desencanto con la democracia y el retardo en
los efectos de las nuevas politicas econémicas

33 (Hutchinson 1991, pp219-221)

34 Se debe hacer excepcion del caso de Pinochet en
Chile que si tuvo éxito en cambiar el modelo eco-
nomico de desarrollo, dando origen al mas impor-
tante caso de éxito de América Latina en este
campo, en mucho gracias a la forma como se logr6
la transicion a la democracia y a la decision de los
gobiernos de los presidentes de la Concertacién
Aylwin, Frei Ruiz-Tagle, Lagos y Bachelet de man-
tener politicas de apertura y ortodoxia econémica.

35 Para muchos analistas, antes se da una manifes-
tacion de populismo neoliberal representado por
gobernantes como Menén en Argentina, Salinas
de Gortari en México y Fujimori en Peru ver por
ejemplo (Armony 2005 ) y (Roberts 1995)
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hacian mas atractivas las tentaciones totalita-
rias pero los regimenes militares se recordaban
por sus fracasos. En sociedades fuertemente
dependientes de exportacion de recursos natu-
rales, el gobierno se puede constituir en la mas
importante fuente de ingresos y mas que ser
un ente que impone impuestos se transforma
en un distribuidor de riqueza, lo cual hace
aun mas atractivo su control. Todas estas son
razones que debilitaban la consolidacion de la
democracia en esas naciones y que facilitaron
el predominio de los caudillos populistas con
inclinaciones a la redistribucién y el reparto
mas que a la apertura y la competencia y al
fomento de la creacién, la innovacion y el creci-
miento de la produccion .

Algunos autores al estudiar la realidad
politica actual de América Latina consideran
que el surgimiento de los gobiernos populistas
determina que, después de los cambios susten-
tados en las politicas del Consenso de Washing-
ton, se da una bifurcaciéon en los gobiernos de
Latinoamérica entre los de signo democratico
representativo y los populistas.3® Probablemen-
te esta sea una posicion mas radical que la que
se observa al considerar que en todos estos
casos se dan matices e intensidades distintas, y
que la evolucién democratica no sigue una sola
via ni se da con igual velocidad su consolida-
cion en las diferentes sociedades.

Todavia es muy temprano para poder
determinar cudl serd la trayectoria de las nacio-
nes que ha optado por modelos mas hetero-
doxos de expresion popular, pues no han dado
el paso para imponerse puramente por la fuer-
za eliminando las instancias electorales, y si
bien se han debilitado los sistemas de pesos y
contrapesos propios de la democracia, no ha
desaparecido en ninguno de los sistemas popu-
listas algtun resquicio de libertad de disentir.

Sin duda el desencanto democratico
tiene y tendra consecuencias en la consolida-
cién de la democracia, del estado de derecho
y de las visiones de solidaridad social compa-
tibles con sistemas eficientes de incentivos,
de la misma manera que la frustracion por el
no crecimiento adecuado de las economias,
la tardanza en disminuir la pobreza de 1990 a

36 (Navia y Walker, 2009)
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2002 asi como el costo que nos dejara la crisis
financiera mundial iniciada en 2007, significa-
ran con mucha probabilidad un retroceso en
los avances que venia realizando la economia
abierta de mercado como fuente de orientacion
de los politicas publicas. Pero dificilmente los
grupos medios que han venido desarrollandose
en nuestra parte del mundo permitirdn que se
les erosionen en lo esencial sus derechos politi-
cos y sus conquistas econémicas y sociales.

El perfeccionamiento de la institucionali-
dad democrética es una tarea de siempre. Como
humanos, como ignorantes, como sujetos a la
escasez, al tiempo, a la geografia, al pecado y
a la enfermedad, todas nuestras instituciones
son imperfectas. Y la tarea de mejorarlas es
de siempre y de todos los dias. De la misma
manera el disefio, la busqueda de acuerdo y
la ejecucion de las politicas publicas debemos
efectuarla con un conocimiento muy imperfec-
to, en medio de intereses contrapuestos, y con
todas las dificultades de la toma de decisiones
publicas que implican costos de transaccion
elevados cuando los interesados son grupos
numerosos como los votantes. Los cambios de
las politicas publicas en los ochenta y noventa
se dieron simultaneamente con la migracion
hacia la democracia de los gobiernos dictatoria-
les que predominaron en el pasado reciente de
Latinoamérica. {Que bueno! Con democracia,
la aspiracion de vivir en libertad, con respeto a
los derechos humanos y de alcanzar progreso
material se vefa muy pr6xima a materializarse.
iQue dificill Con democracia debemos con-
vencer sobre la bondad de los cambios, y los
avances necesariamente requieren tiempo lo
cual causa angustia y frustracion. Todas estas
y otras limitaciones pueden actuar como argu-
mentos para favorecer las opciones populistas.

Ademés®? la vida moderna complica y
dificulta atn mads la comunicacion de gober-
nantes y partidos con los ciudadanos. Resulta
dificil estructurar y comunicar el debate poli-
tico en forma sencilla y llamativa cuando ya
no es sobre los grandes temas y valores, sino
que versa sobre los mecanismos, Vivimos una
época caracterizada por “el fin de la historia”,

37 La dltima parte de esta seccion toma elementos ya
publicados en (Rodriguez 2003,pp79-82)
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el “el fin de las ideologias”, como Fukuyama3?
y anteriormente Bell3? la habfan caracterizado.
Por lejos que hoy estemos de la prepotencia
ocasionada por el término de la guerra fria;
por mucho que guerras y conculcaciones de los
derechos humanos en Europa, Africa, Cercano
Oriente, Asia y América nos hayan inculcado
realista humildad sobre la naturaleza humana y
nuestras debilidades, es también cierto que hoy
el aprecio es mas generalizado que nunca por la
libertad, los derechos humanos, la democracia,
el estado de derecho y los mercados libres. No
cabe duda que el debate politico en las demo-
cracias se da hoy mayoritariamente entre ideo-
logias abiertas, incompletas y sin afdn de ser
totales, con muchos valores basicos compar-
tidos. Hoy los temas que debemos comunicar
versan sobre instrumentos y politicas especifi-
cas para lograr los objetivos comunes de creci-
miento, disminucién de la pobreza, seguridad,
bienestar personal en libertad, objetivos que se
persiguen en el contexto de marcos de accion
también comunes de gobiernos democraticos,
mercados basicamente libres e instrumentos
eficientes de seguridad social. Esos temas sobre
instrumentos y politicas especificas son nece-
sariamente complejos y exigen detalles y minu-
ciosidad. No es lo mismo convencer a favor
de la libertad o de la democracia, de la libre
empresa o de los seguros sociales, que debatir
sobre si algunos servicios deben ser prestados
en forma de monopolio por el Estado, si es
mejor un sistema semipresidencial que uno
presidencial, si el impuesto de ventas se debe
convertir en una de valor agregado, o si se debe
incluir un nuevo pilar de seguros de capitaliza-
cion personal con base en operadoras privadas,
pues aqui las lineas que separan las posiciones
son mas técnicas, de mayor detalle y exigen
conocimientos mas especializados.

Ademds, la tecnologia periodistica
moderna demanda pocos segundos en la televi-
sion, pocas lineas en la prensa, pocos minutos
en la radio. Explicar programas en anuncios
de 15 segundos, describir las ventajas de un
procedimiento en tres lineas, rendir cuentas del

38 (Fukuyama 1989)
39 (Bell 1962)
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resultado alcanzado en el proceso educativo en
cinco minutos de radio no son tareas sencillas y
demandan de politicos y gobernantes, no solo el
conocimiento del tema, la preocupacion por el
bienestar de las ciudadanas y los ciudadanos y
el compromiso con los principios, sino también
el arte de la concrecion. Pero éste tltimo, atin
cuando se alcanza, implica no solo dejar por
fuera importantes elementos de las propuestas,
sino que necesariamente crea flancos para criti-
cas igualmente incompletas y parciales, lo cual
lleva a una relativizacion de la verdad que en
nada contribuye a fomentar el interés ciudada-
no por el debate publico.

La dificultad no sélo estriba en el men-
saje que se debe comunicar, en las limitaciones
del comunicador sea este politico aspirante o
gobernante, y en los medios disponibles para
hacerlo, también en recibir el mensaje. El papa
y la mama regresan a la casa cansados del tra-
bajo diario, sofocados por el transporte, abru-
mados por las angustias colectivas, personales
o familiares. La novela, el partido de fatbol o la
pelicula son platos mucho mas apetecibles para
esa velada familiar que la entrevista larga sobre
los cambios en el sistema de salud. Y ademas, el
tiempo que le dedique a escoger solo influira en
uno de cientos de miles o millones de votos. Es
mas racional escoger por tradicion, por el senti-
miento inmediato, por la calidez de la imagen.

También hay elementos que interfieren
en el ambiente de la comunicacion. Hay quie-
nes interrumpen y codifican los mensajes, y
estan los propios medios de comunicacion.

Ya sefialamos que los grupos de interés,
por supuesto, manejan en su beneficio la infor-
macién y la comunicacion, y esto en muchos
casos distorsiona las sefales. No sélo hay otros
mensajes, lo cual es incluso conveniente, sino
que también hay ruido en el ambiente, lo cual
es probablemente inevitable.

La teoria econémica de la politica nos
vino a recordar lo que clasicos, filésofos mora-
les y enciclopedistas de la ilustracion mode-
rados y radicales ya bien sabian: politicos y
gobernantes tienen intereses personales pro-
pios, poseen sus propias funciones de utilidad y
no actiian como simples detentores de los obje-
tivos de las instituciones publicas. Bueno, se
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nos habia olvidado, y recordarlo nos hizo mas
conscientes de la creacion de rentas, del desvio
de los propdsitos institucionales, de privilegios
y corrupcion. Pero, qué curioso, todavia no
hemos tomado consciencia que los duefos de
medios, los periodistas y los analistas de pren-
sa, también son seres humanos con interés per-
sonal y funciones de utilidad propia. A menudo
representan a grupos de interés muy particula-
res, y si no se da una clara competencia entre
medios puede darse un verdadero monopolio
de puntos de vista. Esto no es un problema tan
serio cuando el tamafio de la sociedad fomenta
diversidad de medios, con duefios que tienen
intereses encontrados y directores y periodis-
tas que representan multiples puntos de vista.
Cuando la nacién es pequena desaparece el
beneficio de la diversidad y el enfrentamiento
entre medios que favorece al consumidor en
su capacidad de tomar decisiones. Claro esta
que la Gnica solucién es mas apertura y liber-
tad, nunca regulacion de contenidos ni menos
alternativas. Pero se requiere que la opinién
publica reconozca las limitaciones humanas y
naturales de los medios, y no caiga en la trampa
de ponerlos por encima del bien y del mal. Los
medios y sus funcionarios son competidores
de partidos politicos, politicos y gobernantes
en las tareas de mediacion entre las personas
individuales y sus organizaciones estatales.
Llevan a cabo una funcién imprescindible de
informacion, denuncia, critica, solicitud de
cuentas y evaluacién. Pero no estan fuera del
juego de intereses, ni de las limitaciones de
conocimiento y valores que son caracteristicos
de las acciones humanas.

En las circunstancias de nuestros dias
la noticia va mezclada con la opinién y el afin
de entretener que en general permean nues-
tra cultura. Mario Vargas Llosa denomina el
medio en el cual esto se produce, La Civiliza-
cion del Espectaculo. Sobre la actividad de la
prensa en esa cultura nos dice Vargas Llosa:
De entrada, digamos que la frontera que tra-
dicionalmente separaba al periodismo serio
del escandaloso y amarillo ha ido perdien-
do nitidez, llendndose de agujeros hasta en
muchos casos evaporarse, al extremo de que a
veces resulta dificil en nuestros dias establecer
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aquella diferencia en los distinfos medios de
informacion. Porque una de las consecuencias
de convertir el entretenimiento y la diversion
en el valor supremo de una época es que, en
el campo de la informacion, insensiblemen-
te ello va produciendo también un trastorno
recondito de las prioridades: las noticias pasan
a ser importantes o secundarias sobre todo, y
a veces exclusivamente, no tanto por su signi-
ficacion econdémica, politica, cultural y social
como por su cardcter novedoso, sorprendente,
insdlito, escandaloso y espectacular. Sin que
se lo haya propuesto el periodismo de nuestros
dias, siguiendo el mandato cultural imperante,
busca entretener y divertir informando, con
el resultado inevitable de fomentar, gracias
a esta sutil deformacion de sus objetivos tra-
dicionales, una prensa también light, ligera,
amena, superficial y entretenida que, en los
casos extremos, si no tiene a la mano informa-
ciones de esta indole sobre las que dar cuenta,
ella misma las fabrica

Convertir la informacion en un instru-
mento de diversion es abrir poco a poco las
puertas de la legitimidad y conferir respetabi-
lidad a lo que, antes, se refugiaba en un perio-
dismo marginal y casi clandestino: el escdnda-
lo, la infidencia, el chisme, la violacion de la
privacidad, cuando no “en los casos peores” al
libelo, la calumnia y el infundio.

Porque no existe forma mds eficaz de
entretener y divertir que alimentando las bajas
pasiones del comun de los mortales. Entre
estas ocupa un lugar eponimo la revelacion
de la intimidad del prdjimo, sobre todo si el
prdjimo es una figura publica, conocida y
prestigiada.

Y la competencia con los actores politi-
cos muy a menudo lleva a abusos en el ejercicio
de la libertad de informar que acaban en con-
denas medidticas sin juicio ni posibilidad de
defensa. Cuando se olvida la humana condicion
de duenos y directores de medios y de periodis-
tas, el pablico y los propios protagonistas en la
prensa pueden caer en la tentacién de la perfec-
cion. Cuando se presume que no hay limitacio-
nes ni ignorancia, se demandan soluciones per-
fectas, globales y acabadas, y como nunca son
asi, toda accion de gobierno o politica es objeto
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de critica 4cida por ser (como necesariamente
lo es toda accion humana) parcial, marginal,
gradual.

Por supuesto que en este catalogo de
dificultades para la vida democratica estan pre-
sentes de manera muy importante las irrespon-
sabilidades y los pecados de politicos y partidos.

Politicos y gobernantes a menudo buscan
el voto con demagogia e irresponsabilidad en
las ofertas, sin considerar costos de oportuni-
dad ni limitacion de recursos. Ingenuamente
responde el votante a esas ofertas imposibles,
para luego ir acumulando desilusiones. A lo
anterior se suman las acciones ineficientes, y
muchas veces incluso ineficaces, en la utiliza-
cion de los siempre limitados recursos publicos,
y la falta de rendimiento de cuentas. Y claro
estd, lo peor de todo, la corrupcion: el uso de
los bienes publicos para beneficio y disfrute de
gobernantes y funcionarios.

Como no puede haber democracia repre-
sentativa sin la existencia de personas y orga-
nizaciones dedicadas a la actividad politica, ni
puede haber debate inteligente para la toma de
decisiones publicas (que en mi concepto es la
esencia de la democracia) sin la comunicacion
entre politicos, gobernantes y partidos con los
ciudadanos, todas las dificultades enunciadas
deben ser enfrentadas para que no se busque la
solucion populista, ni el escapismo totalitario.

La teoria de la logica colectiva y el esco-
gimiento publico, la teoria econémica de la
politica, los estudios del cambio institucional,
las nuevas visiones contractuales de las bases
constitucionales nos sefialan caminos y apun-
tan objetivos para establecer adecuados incen-
tivos para ciudadanos, politicos, gobernantes y
funcionarios en el desempefio de sus acciones
publicas, de modo que éstas contribuyan a que
las personas, con sus acciones individuales,
puedan mejor lograr sus expectativas. Pero el
problema radica en como hacer mas trasparen-
te y atractivo el debate pablico para que el con-
sumidor pueda desentranar sus propios intere-
ses, sin dejarse enganar por la retérica de los
grupos de presion o de los politicos que desean
manipularlos para sus muy personales y propios
fines y sin caer en las trampas de las soluciones
del realismo magico.
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Por otra parte no podemos dejar de con-
siderar que las decisiones de los votantes no
son necesariamente puramente racionales,
en la busqueda de las decisiones publicas que
promuevan sus personales intereses, egois-
tas o filantrépicos, pero expresados personal-
mente. Con la repeticién de votaciones y de la
aplicacion de politicas puablicas los electores
puedan aprender adonde radica su interés, y
pueden vencer asi las condiciones de la igno-
rancia racional que los hace no informarse para
escoger de acuerdo a sus intereses, pues es mas
atractivo para ellos un uso alternativo para
su tiempo. Pero en ese caso y atn suponiendo
que los errores de juicio de los electores sean
independientes entre si (que no obedezcan a
creencias erréneas compartidas) y prevalezca
el criterio de los mas conocedores, se pueden
tomar decisiones publicas contrarias al interés
de la mayoria. Esto ocurre porque los electores
también toman en consideracion otros elemen-
tos y motivaciones diferentes a la escogencia
entre politicas publicas para emitir su decision:
tradiciones, rivalidades, creencias personales,
afectos, odios, satisfacciones puramente acci-
dentales relacionadas con la emision del voto
pueden prevalecer ante los intereses de bue-
nas politicas publicas. Las politicas puablicas
son descontadas por el peso del voto personal
ante el gran ndamero de votantes (uno entre
millones), mientras que la satisfaccion de votar
contra un vecino que le es antipético le da al
elector una satisfaccién garantizada.4?

B. Ignorancia, multiplicidad de la
causalidad, gradualidad y futuro de la
democracia en América Latina

Este recorrido por algunos de los cam-
bios que en politicas econémicas y organi-
zacién politica han vivido las naciones lati-
noamericanas en las Gltimas década deja en
claro los muchos factores que entran en juego
en la determinacién de la sociedad que rige
histéricamente.

Para visualizar la complejidad de los even-
tos podemos catalogar las areas de ignorancia en

40 (Caplan 2007,Capitulo 5)
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cuatro categorias: 1) Las instituciones politicas
y juridicas adecuadas, 2) las politicas publicas
mas eficientes, 3) la realidad actual e historica
de cada sociedad en su organizacion, sus recur-
sos y su cultura y 4) las coaliciones de intereses
posibles entre los actores sociales.

No se tiene el conocimiento de cual es
el modelo de gobierno, el conjunto de normas
generales de buenas conductas y los procedi-
mientos legales y administrativos que deter-
minan las mejores instituciones politicas y
juridicas para preservar los derechos humanos
y obtener el mayor progreso posible, respetando
los derechos fundamentales de cada persona y
de las minorias. Claro que durante milenios la
humanidad ha venido experimentado diversas
formas para esas instituciones, y con avances y
retrocesos ha ido encontrando que la democra-
cia, el estado de derecho, la libertad, la defensa
de los derechos individuales, los derechos de
propiedad, contratacion, asociacién y empresa,
el debido proceso son conducentes a la vigencia
de la dignidad humana y a la prosperidad. Pero
jcudl es para cada sociedad el mejor disefo para
esas instituciones? No se sabe, pues eso depen-
de de diferencias de detalle entre diversos dise-
fios posibles y del momento histérico de cada
una. Y claro, la capacidad de cada nacién para
experimentar en estos fundamentales temas es
muy limitada.

Tampoco se conoce con precision el
modelo econémico aplicable que determine
las politicas publicas especificas que se deben
seguir. Claro que se sabe que se requiere esta-
bilidad econémica y para ello se necesita: un
manejo fiscal ordenado sin grandes déficits
ni endeudamientos; una politica monetaria y
financiera que no sea inflacionaria y que permi-
ta creatividad y eficiencia a los intermediarios
financieros para asignar el ahorro a los proyec-
tos socialmente mas rentables y supervision
financiera prudencial; un sistema cambiario
neutro. Se sabe que es preciso un sistema de
incentivos y precios que haga eficiente la inver-
si6n y la produccion. Pero esos resultados se
pueden obtener con distintos disefos institu-
cionales y no se conoce cuales son los mejores
para cada ocasion.
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En tercer lugar conocemos que las deci-
siones individuales se toman considerando los
esquemas mentales de cada persona, condicio-
nados por los valores, tradiciones, creencias que
se tengan, y por las limitaciones de recursos y
conocimientos. La persona actia de acuerdo
con lo que cree que es y no de acuerdo con
lo que es. Pero no podemos saber como va a
actuar cada persona en su realidad histérica y
cultural. No tenemos el conocimiento para pre-
decirlo y en consecuencia no podemos conocer
la respuesta que tendran distintas instituciones
de democracia y de politica econdémica.

Finalmente sabemos que para tener éxito
un conjunto institucional requiere de una coa-
licién de individuos cuyos intereses personales
coincidan y que tenga el poder suficiente para
darle soporte, y en cambios institucionales que
permitan mantener o acrecentar esa coalicion.
Pero no se posee el conocimiento de cémo for-
mar la coalicién total que le de apoyo al con-
junto de instituciones politicas y juridicas y de
politicas econémicas que -si se tuviera el cono-
cimiento necesario- podrian ser disenadas para
alcanzar la mayor prosperidad y disfrute de los
derechos humanos.

En consecuencia no se puede disefiar ni
ejecutar una politica total y completa de tras-
formacion democratica y eficiencia econémica.

Las anteriores son condiciones suficien-
tes para que, -a pesar de las experiencias exito-
sas de otras sociedades- tengamos insuperables
obstaculos para adoptar en forma radical y en
poco tiempo la democracia y los mercados. Pero
ademas se debe considerar que la historia con-
temporanea implica grandes cambios simul-
taneos en tecnologia, conocimientos, acciones
individuales y politicas y en los impactos casi
instantaneos de las transformaciones que se
dan en otras sociedades de este mundo cada dia
mas globalizado. De manera que no se puede
pretender actuar para el disefo o para la eje-
cucion de una transformacion politica y eco-
noémica completa, bajo un supuesto de ceferis
paribus.

El reconocimiento de todas estas limi-
taciones hace necesaria -para la consolidaciéon
y perfeccionamiento de la democracia y para
mejorar las politicas econémicas- una actitud
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humilde de gobernantes, politicos, periodistas,
académicos y ciudadanos. De todos.

Si las naciones tuviesen todo el cono-
cimiento del que se carece cabria imponer la
solucion completa y perfecta, pero ya no harian
falta ni democracia ni mercado. ;Para qué con-
tar votos si se conoce lo que debe ser? ;Para qué
sistema de precios si se sabe que, como, para
quien producir?

Como no se tiene ese conocimiento se
requieren estado y mercado. Estado y mercado
que se complementan. Un mercado que requie-
re del estado, porque sin estado no es posible
el orden juridico de la competencia, ni contra-
tacion, ni ejecucion de contratos, ni libertad y
paz bajo la ley, ni descentralizacién en la toma
de decisiones. Un estado requiere mercado,
porque sin mercado no es posible utilizar el
conocimiento no articulable, que estd disperso
entre todas las personas y no es centralizable; y
porque sin estado el mercado puede ser destrui-
do por los afanes predatorios de los grupos de
interés que se van consolidando.

Solo con muchos centros de interés bus-
cando sus propias soluciones, se puede ir gra-
dualmente, con avances y retrocesos en pos
de la solucion para todos. Eso hace necesario
un disefio marginal, evolutivo, que mediante
prueba y error produzca el cambio institucional
que permita ir encontrando las mas eficientes
formas de organizacion politica y las mejores
politicas econémicas. Pero ademdas para que
los cambios institucionales exitosos puedan ser
consolidados se requiere que a las trasformacio-
nes graduales de las instituciones correspon-
dan coaliciones de intereses con motivacion y
poder para soportarlas. A su vez esas coalicio-
nes deben permitir la libertad para que se expe-
rimenten otras graduales transformaciones ins-
titucionales, que a su vez generen o amplien las
coaliciones de intereses que las apoyen. De esta
manera la evolucion se da de manera entrelaza-
da entre instituciones politicas, instrumentos
juridicos, politicas econémicas y resultados.

Mancor Olson*! en su obra péstuma nos
leg6 tres importantes conclusiones, muy per-
tinentes para el futuro de la democracia en
Latinoameérica. Una autocracia puede tener una

41 (Olson 2000)
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estabilidad que fomente la visién de largo plazo
y genere mayor prosperidad durante la vigencia
de su gobierno, pero el problema de su sucesion
asegura inestabilidad y corroe la prosperidad.
Una democracia inestable conduce a politicas
demagogicas e inseguridad de los contratos
que impiden eficiencia y progreso econémico.
Una democracia estable alienta la formacion
de grupos de interés poderosos que rompen el
funcionamiento de los mercados creando rentas
improductivas para su beneficio a costa de la
prosperidad de la nacion. Por eso es necesaria
una accién positiva que limite las facultades de
los grupos de interés de imponer privilegios a
su favor, lo que hace indispensables las reglas
constitucionales y las normas generales y no
discriminatorias en las democracias estables
para que el ejercicio del poder sea favorable a la
prosperidad de la nacion. Esta es la solucién del
estado de derecho democrético que la humani-
dad ha ido creando, y que a inicios del siglo XXI
es caracteristica de los gobiernos que rigen a
mas personas hoy que nunca en el pasado. Pero
es todavia una minoria de la humanidad la que
goza de estos beneficios de libertad y prosperi-
dad. Latinoamérica todavia no tiene un puesto
en esa minoria.

Douglass C North, John Joseph Wallis y
Barry R. Weingast*? distinguen en la historia
tres periodos de organizacion social a los que
denominan “Orden Social Primitivo” que fue el
que se dio en las comunidades de recolectores y
cazadores, “Orden de acceso limitado” u “orden
Natural” que es el que ha predominado en los
altimos 10.000 anos y “Orden de accesos abier-
tos” que es el que han alcanzado unos 25 paises
a lo largo de los altimos 300 anos. El orden
natural resuelve el problema de controlar la vio-
lencia mediante manipulaciéon politica del sis-
tema econdémico a fin de generar rentas a favor
de grupos privilegiados, por medio de limitar
la entrada de las personas a las organizaciones
y de esa manera usar el poder para producir
estabilidad social y orden. Como la violencia
pone en riesgo las rentas, los grupos privilegia-
dos tienen incentivos para suprimirla y apoyar
el régimen vigente. Es la organizacion basada
en formas estatutarias, y tal vez la manera

42 (North,Wallis y Weingast 2006)

Ciencias Econémicas 29-No. 2: 2011/ 27-50 / ISSN: 0252-9521



48

mas clara de visualizarla en sus principales
caracteristicas es observando la organizacion
feudal europea. Por su parte el orden de accesos
abierto controla la violencia mediante la com-
petencia econémica y politica en vez de usando
la creacion de rentas.

Estos autores ponen el énfasis en las
organizaciones, sea en las instituciones que
unen a varias personas para la consecucion
de fines comunes. Los tres diferentes 6rdenes
sociales se caracterizan por el tipo de organiza-
ciones que pueden en ellos darse. Y la diferen-
cia principal entre el segundo y el tercer orden,
es que en el segundo solo cierto tipo de orga-
nizaciones pueden ser creadas para asi crear
rentas en favor de sus integrantes. Mientras en
el tercer orden las organizaciones pueden libre-
mente ser creadas a voluntad de las personas.

“La estructura institucional de un
sociedad determina el tipo de organizacio-
nes que pueden ser creadas y mantenidas.
El orden social primitivo no puede mantener
organizaciones complejas. El orden social de
acceso limitado da cabida a organizaciones
complejas, pero restringe su numero y crea y
distribuye rentas limitando la posibilidad de
crearlas. El orden social de accesos abiertos
permite y mantiene una libre entrada para
crear organizaciones complejas, lo que esti-
mula la competencia economica y politica, y
da como resultad una rica variedad y canti-
dad de organizaciones econdomicas y politicas
complejas.™3

El segundo se sustenta en la creacion de
rentas y el tercero en la apertura de las orga-
nizaciones para dar campo a la competencia
politica y econémica. Esto requiere que se den
limites a la posibilidad de las organizaciones
poderosas de crear rentas en su favor. La con-
dicion de North que antes consideramos para
que una democracia estable cree prosperidad.
Y esto se logra por la posibilidad abierta a la
libre creacion de organizaciones complejas, la
competencia entre las cuales impide que quie-
nes detenten el poder politico violenten, en la
practica, disposiciones constitucionales y lo
usen para la creacion de rentas en su favor.
Esto porque cualquier organizacion compleja

43 (North,Wallis y Weingast 2006, pp 5)
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con independencia de sus fines, puede ser usada
para promover el interés politico de sus miem-
bros. Esto crea la competencia y el control.

Para que el paso del segundo al tercer
orden se de una de las condiciones que sefalan
los autores es que “La transicion ocurra en
tiempo historico, por medio de una serie de
cambios en las instituciones, sistemas y con-
ductas individuales que se refuerzan mutua-
mente. Aumentos graduales del acceso deben
ser apoyados por los sistemas economico y
politico en cada paso de este camino”.**Esta es
la misma afirmacion que hemos realizado res-
pecto a la formacion de coaliciones de apoyo a
los cambios politicos y econémicos.

Si se consideran los requisitos que estos
autores establecen para dar el paso del segundo
orden al umbral del tercer, podemos observar
que las naciones latinoamericanas en buena
cantidad de casos han llegado a esa situacion. A
otras les falta avanzar en que el estado de dere-
cho rija para la élite o en que se de un control
politico sobre los militares.

Pero ninguna de nuestras naciones ha
efectuado el transito del umbral al interior
del tercer orden. Avanzar en la apertura de las
organizaciones politicas y econémicas y poli-
ticas es indispensable para dar ese paso. Y ello
requiere y produce mayor competencia politica
y econdémica.

Democracia efectiva con alto grado de
competencia politica, y mercados abiertos
sin privilegios para algunos actores, van de la
mano. La democracia y la prosperidad de las
naciones latinoamericanas se tendran que con-
quistar simultdneamente.
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