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Prologo
EL MOMENTO POLITICO
DE AMERICA LATINA

Por
Enrique V. Iglesias, Rosa Conde y Gustavo Suarez Pertierra

Entre 2009 y 2010 siete paises de América Latina (Argentina, Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador, México y Venezuela) han celebrado ya sus bicentena-
rios de la independencia, mientras que tres mas se preparan para hacerlo en
2011 (EI Salvador, Paraguay y Uruguay, mas Venezuela, que repite). Los res-
tantes paises se emanciparon antes de 1825 y tendran sus conmemoracio-
nes en anos venideros. A esto se agrega el hecho de que la préxima Cumbre
Iberoamericana, la XXI, que se celebrara en Asuncion de Paraguay a fines de
octubre de 2011, tendra como lema principal «Transformacién del Estado y
desarrollo». Frente a esta coyuntura, las tres instituciones que impulsamos
este proyecto, la Secretaria General Iberoamericana, la Fundacién Carolina
y el Real Instituto Elcano, pensamos que estamos frente a una situacion ade-
cuada para hacer un repaso del momento actual de la region, con el doble
objetivo de saber donde nos encontramos y de poder evaluar las posibles evo-
luciones futuras del continente americano. No se trata s6lo de mirar al pasa-
do para justificar el presente, sino de vincular pasado, presente y futuro en
un proceso que nos permita a todos los iberoamericanos estar en condiciones
de potenciar nuestra insercién en el mundo.
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En los Gltimos afos se han producido importantes cambios sociales,
politicos y econémicos en América Latina. Buena prueba de ello es que
frente a la crisis econémica y financiera internacional, iniciada en 2008 con
la quiebra de Lehman Brothers, la mayoria de los paises latinoamericanos
ha resistido en inmejorables condiciones. Es mas, se puede afirmar de forma
taxativa que la crisis se origin6 fuera de la region y no en ella, como habia
ocurrido en ocasiones anteriores, que tanto desprestigio habfan sumado a la
imagen latinoamericana. Partiendo del crecimiento econémico de antes de
la crisis y el de los dos Gltimos afos, apoyado en buena medida en la expan-
sion de los mercados de commodities, hay algunos analistas que hablan de
la década de América Latina. José Antonio Ocampo nos habla de un creci-
miento cercano al 6% en 2010 y de una proyeccién para 2011 cercana al
4,5%. Si bien hay algunas sombras en el horizonte, como el proyectado por
la inflacion, fendmeno mucho mas preocupante en algunos paises que en
otros, las perspectivas de medio y largo plazo nos hacen ser moderadamen-
te optimistas. Es verdad que nuestro optimismo serfa mayor si se observara
un esfuerzo decidido y generalizado en la potenciacion de politicas antici-
clicas y en una clara apuesta por la mejora de la competitividad a través de
la educacion.

Buena prueba de la generalizada confianza internacional en América
Latina es la evolucién de la inversion extranjera directa (IED) en 2010 y 2011.
Segln la CEPAL, en 2011 la IED aumentara entre un 15 y un 25% respecto a
2010, cuando fue la regién del mundo que conocié un mayor incremento de
la inversién extranjera. En 2010, la IED aument6 un 40% respecto a 2009, y
superd los 112.000 millones de délares. Brasil fue el pais mas dinamico, cap-
tando casi 26.000 millones de délares en 2009 y mds de 48.000 millones en
2010. Estados Unidos sigue siendo el principal inversor en la regién (con el
17% del total de 2010), seguido de los Paises Bajos (13%), China (9%) y Cana-
da y Espana (ambos con un 4%). Las multilatinas, empresas latinoamericanas
que invierten en otros paises de la region, han tenido un crecimiento impor-
tante. Brasil también estd a la cabeza de este movimiento de internacionali-
zacion de las empresas latinoamericanas. En 2010 encontramos 27 multilati-
nas brasilefas en la lista de América Economia, que recoge a las 66 empresas
mas globalizadas de la regién, superando Brasil a México (15) y Chile (11).
En la lista han aparecido nuevos paises: Argentina (4), Pert (2), Colombia (2)
y Venezuela (1). El aumento del optimismo, la mejora de las expectativas
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y los cambios favorables de la imagen regional se observan también en nume-
rosos pequefios detalles, lo que refuerza la idea de la pujanza del fenémeno.
Asi, por ejemplo, la prestigiosa lista San Pellegrino, que recoge los 100 mejo-
res restaurantes del mundo, ha incluido en su edicién de 2011 a seis esta-
blecimientos de América Latina, hecho no conocido hasta ahora en esa
magnitud.

Sin embargo, todos los procesos politicos, econémicos y sociales desa-
rrollados en las dos Gltimas décadas han puesto en evidencia que los distin-
tos paises latinoamericanos han tomado su propio rumbo, y, mds que con-
verger en torno a un modelo o un proyecto comdn, las distancias entre ellos
han aumentado. Roberto Russell hablaba hace poco de América Latina como
un continente fraccionado, una definicién que describe con bastante preci-
sién algunas de las caracteristicas mds importantes de una actualidad de gran
complejidad y que no se limita al alineamiento en torno a dos bloques enfren-
tados. De ahi que nos hayamos propuesto dotar a este libro de una aproxi-
macion nacional, pero que simultdneamente tiene un animo claramente com-
parativo, la Gnica forma de entender como estan funcionando la unidad y la
diversidad en una coyuntura como la presente. Para que la comparacion sea
eficaz es necesario que los diferentes capitulos tengan una estructura simi-
lar e intenten responder, en la medida de lo posible, a las mismas preguntas.
Para completar el dibujo de la coyuntura actual hemos decidido acompanar
los capitulos nacionales de otros que dieran cuenta, especialmente en los
aspectos econémico-social y politico, de las grandes lineas que caracterizan
el panorama regional y el particular momento que nos ha tocado vivir.

Desde la perspectiva politica hemos creido conveniente comenzar el
andlisis con una evaluacion del proceso politico de las dltimas dos o tres
décadas, partiendo, alli donde se produjo, de la transicién a la democracia.
En este sentido se suele afirmar que la democracia se ha consolidado en Amé-
rica Latina y que en practicamente todos los paises existen gobiernos de-
mocréticos, que de forma regular consultan al pueblo en las urnas. Esto no
excluye, sin embargo, que en algunos casos, como prueban el Latinobaréme-
tro y otras mediciones similares, los grados de satisfaccién con la democra-
cia, y con su calidad, no sean los mds adecuados. De ahi la importancia de
profundizar en el funcionamiento actual de las democracias en los distintos
paises, analizando si éstas respetan o no la institucionalidad existente y cudl
es la relacion entre democracia representativa y democracia participativa. El
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funcionamiento de la divisién de poderes, su independencia y la relacién que
tienen con la prensa son otros factores importantes a tener en cuenta.

El repaso que se ha hecho de la evolucién de la coyuntura politica debié
dar cuenta de los cambios y alternancias producidos en los Gltimos afos, tan-
to como consecuencia de los resultados electorales como de la convergen-
cia de otros procesos politicos y sociales. La reforma constitucional, muchas
veces impulsada para hacer posible la reeleccion, es una costumbre que
comenzé a generalizarse a partir de la reforma que tuvo lugar en Argentina en
1994 a instancias de Carlos Menem. Por eso la pregunta de si la alternancia
politica entre distintas opciones de gobierno supuso una continuidad o ruptu-
ra con el periodo anterior tiene una gran relevancia. Junto a ello no se debe
olvidar el estado del sistema de partidos, que en muchos paises atraviesa difi-
cultades mayusculas, y la identificacién de proyectos alternativos y liderazgos
emergentes, asi como de los movimientos sociales y su relacion con el poder
(indigenismo, piqueteros, movimientos agrarios y urbanos, etc.). Esto implica
centrar el andlisis no sélo en el gobierno y en los partidos, movimientos y/o
sectores sociales que lo apoyan, sino también en la oposicion, sabedores de
las grandes debilidades de ésta en buena parte de los paises de la regién. La
existencia o no de una alternativa de gobierno o la mayor fortaleza o debi-
lidad de la oposicion es un punto importante que puede dar una idea de la
evolucién de la politica de un determinado pais. No en vano, la idea de que
las minorias de hoy son la base de las mayorias de mafana da cuenta del plu-
ralismo existente en las distintas sociedades.

Para tener una idea acabada del momento en que nos encontramos es
necesario describir a los gobiernos actualmente en el ejercicio del poder y
sus proyectos politicos de medio y largo plazo. Esto nos permitira evaluar las
politicas publicas por ellos impulsadas, partiendo de la premisa de que, sal-
vo contadas excepciones, no hay politicas de Estado ni amplios consensos
politicos y sociales en torno a las cuestiones mas sensibles que afectan a los
paises latinoamericanos. Desde esta perspectiva, las politicas sociales son un
factor clave en el andlisis. Si bien el crecimiento econémico de los Gltimos
afos ha permitido un descenso importante de los niveles de pobreza (ésta,
segln la CEPAL, ha pasado del 44% en 2002 al 34 en 2007), no ha ocurrido
lo mismo con la desigualdad, ya que las cifras latinoamericanas siguen entre
las mayores del mundo. Sin embargo, como revela un estudio reciente de la
Fundacién Getulio Vargas, en Brasil, el indice de Gini, la medida mas corriente
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de medicién de la desigualdad, pasé de 0,6091 en 1990 a 0,5304 en 2010.
Si bien en Estados Unidos este indice Gini es de 0,42, el éxito del descenso
operado en Brasil es la continuacion durante los dos mandatos de Fernando
Henrique Cardoso y de Luiz Indcio Lula da Silva de politicas macroeconémi-
cas y sociales de contenido similar. De ahi que las preguntas en torno a si las
medidas adoptadas para reducir la desigualdad son las mas adecuadas o de si
se estd haciendo todo lo posible en la materia, comenzando por la tan nece-
saria reforma fiscal, sean esenciales para los objetivos del libro. La ecuacién
«mds y mejor Estado, mas y mejor mercado» no es en absoluto ajena a los
temas aqui planteados.

La seguridad ciudadana y el narcotréfico son problemas que afectan
e interesan cada vez mas a las opiniones publicas de los distintos paises,
como muestran las diferentes encuestas de victimizacion realizadas periodi-
camente en diferentes paises. EI combate contra el narcotrafico en México y
sus repercusiones en América Central son s6lo una prueba de la importan-
cia de estas cuestiones, pero la preocupacién de la ciudadania, especial-
mente de los sectores populares, los mas afectados por el problema, es legi-
tima. De ahfi la importancia de no perderse en discusiones estériles en torno
a si la solucién del problema consiste Gnicamente en resolver los condicio-
nantes sociales y econémicos que arrojan a numerosas personas a la violen-
cia, o en una politica de mano dura y tolerancia cero con el crimen. Una y
otra son necesarias y descansa en el arte de la politica hallar la proporcién
adecuada.

La insercion regional e internacional de cada pais es el complemento
ideal para medir la vinculacién nacional y regional con el mundo globalizado
en el que interactuamos. Esto implica responder a algunas cuestiones basicas
como las distintas propuestas regionales, la visién que cada uno tiene de la
integracion regional y la politica de alianzas continentales. De este modo se
analizan las relaciones con Estados Unidos, la Unién Europea (UE), incluyen-
do a Espafa y Portugal, China y otros actores extrarregionales (como Rusia e
Irdn), que cada vez tienen un mayor protagonismo en América Latina. La inte-
gracién regional estd atravesando un momento de importantes contradiccio-
nes. Es verdad que afronta la existencia de diferentes proyectos, pero también
que esta frente a una situacién en la cual puede optar por definir finalmente
un camino unitario, pese a las diversidades, que permita consolidar la actual
etapa de crecimiento y desarrollo.
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El analisis del momento actual de América Latina nos ha permitido saber
mejor dénde estamos y hacia dénde podemos ir. En un momento como éste,
con tantas incertidumbres globales, no se trata de una cuestion menor. Afor-
tunadamente, la region tiene el potencial suficiente como para encontrar en
los préximos anos la senda de un circulo virtuoso que le permita dejar atras
numerosos ensayos fallidos. La integracion latinoamericana y el reforzamien-
to de Iberoamérica son solo dos eslabones mds en este camino, pero vale la
pena trabajar por ellos.
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AMERICA LATINA:
EL MOMENTO ECONOMICO

Por
José Antonio Ocampo
Universidad de Columbia

INTRODUCCION

Los andlisis y las previsiones econémicas actuales de América Latina exha-
lan un grado de optimismo que no se observaba hace mucho tiempo, y que
contrasta por lo demas con el pesimismo que rodea los andlisis europeos y el
grueso de los norteamericanos. El propio concepto de la «década de Améri-
ca Latina», que se ha venido difundiendo y contrasta obviamente con el de
la «década perdida», es una demostracién patente de ello. ;Esta fundado este
optimismo en hechos objetivos? Este capitulo intenta responder esta pregunta.
Su mensaje central es que hay, en efecto, razones para el optimismo, pero hay
que evitar la complacencia y trabajar en superar importantes problemas que
subsisten y manejar un contexto externo que continuara siendo muy incierto.

Hay, de hecho, mucha informacién positiva sobre la cual apalancar el
optimismo. Como veremos, la economia latinoamericana experimentdé un
periodo de crecimiento econémico excepcional entre 2004 y 2008, que no
habia conocido en tres décadas. AGin mds sobresaliente, ese proceso coincidié
con una mejoria en diversos indicadores sociales, entre los que se destaca una
caida excepcional de los niveles de pobreza. La crisis golpe6 a la region, pero
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no hubo crisis financieras en ningdn pais, los niveles de pobreza no aumenta-
ron y la recuperacién fue vigorosa. El mercado de trabajo apenas se resintio y
se recuperd en forma igualmente rapida.

Pero también hay problemas que no se deben dejar de lado. El creci-
miento econémico ha sido dispar entre los paises de la region en los dos dlti-
mos anos. Los niveles de desigualdad en la distribucion del ingreso se siguen
contando entre los mas altos del mundo vy, por ello, los niveles de pobreza no
se compadecen con el nivel de desarrollo de la region. Hay avances en mate-
ria de manejo macroecondémico, pero el ciclo econémico sigue siendo muy
intenso y no hay todavia una aceptacion generalizada de las reglas de mane-
jo anticiclico. Los patrones de transformacién de las estructuras productivas
siguen mostrando debilidades, especialmente asociadas a un ya largo proceso
de desindustrializacién y a uno mds reciente de re-primarizacién de la estruc-
tura exportadora. A estos elementos se atinan las fuertes incertidumbres que
rodean el contexto internacional.

El resto del capitulo ahonda en estos temas. La seccién siguiente enfo-
ca su atencion sobre el comportamiento macroeconémico durante el auge
de 2004-2008 y sus efectos sociales. La tercera se refiere a la crisis y recu-
peracién reciente y las incertidumbres que rodean la coyuntura internacional
actual. La cuarta analiza la naturaleza de las politicas macroeconémicas de
corto plazo. La quinta mira a la estructura productiva y comercial. El texto ter-
mina con unas cortas conclusiones.

EL AUGE DE 2004-2008

Como indica el gréfico 1, la economia latinoamericana experimenté entre 2004
y 2007 ritmos de crecimiento que no habia conocido desde el auge de fines
de la década de 1960 y el primer lustro de la de 1970. El auge tuvo una base
amplia y de hecho fue mas fuerte en las economias pequefias y medianas que
en las dos mas grandes (Brasil y México); por eso, el promedio simple de ritmos
de crecimiento supera el ponderado. Las tasas de inversion, que se habian man-
tenido relativamente deprimidas desde la década perdida, también experimen-
taron una recuperacion vigorosa y alcanzaron los niveles de comienzos de los
afos setenta, aunque se mantuvieron todavia por debajo de los del auge que se
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experimenté en los afos que precedieron a la crisis de la deuda. Aunque no se
muestra en el grifico, la mediana de la tasa de inflacion llegé a niveles de un
digito desde 1997 y el grueso de los paises de la regién se mantuvo en esos
niveles desde entonces, aunque con un aumento moderado en 2008 como
resultado de la oleada mundial de inflacién de alimentos.

Grafico 1. Crecimiento econémico e inversion
A. Crecimiento del PIB
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Las bases de dicho auge fueron esencialmente de origen externo: una
rapida expansion del comercio internacional, altos precios de productos basi-
cos, acceso excepcional al financiamiento externo (tanto en término de mon-
tos como de condiciones) y un fuerte aumento de las remesas de trabajadores
migrantes. América Latina siempre ha experimentado un auge cuando coinci-
den buenos precios de productos basicos con acceso al financiamiento exter-
no, pero su combinacién con un aumento de las remesas indica que la coinci-
dencia de factores externos favorables que se dio durante esos afos fue Gnica
en la historia. Fue, ademds, esencial para compensar algunos efectos negati-
vos del contexto externo que experimentaron algunos paises. En particular, el
aumento de las remesas fue esencial para compensar el impacto negativo de
los altos precios de combustibles para las economias centroamericanas.

Lo que es alin mds interesante, las condiciones econémicas favorables
coincidieron con una mejoria notable de las condiciones sociales. La mas
notoria es la caida espectacular en los niveles de pobreza, del 44% en 2002
al 34 en 2007, segln las estimaciones de la CEPAL (2010a), la mds rapida y
pronunciada de que se tenga memoria en la historia latinoamericana. En 2008
continué descendiendo, al 33%, pese a la inflacién de alimentos. La veloci-
dad de esta reduccién fue posible gracias a la combinacién de un rapido cre-
cimiento econémico con la mejoria en la distribucién del ingreso en la mayo-
ria de los paises de la regién: 13 de 17 de acuerdo con el grafico 2 (13 de 18
si incluyéramos Colombia, cuya tendencia distributiva ha sido adversa duran-

Grafico 2. Cambio porcentual en los niveles de desigualdad
en América Latina en la primera década del siglo XXI
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te estos anos). Esta coincidencia de tendencias econémicas y sociales positi-
vas durante estos anos es una caracteristica distintiva de la region en el con-
texto internacional. Asi lo indica, por lo demas, el grafico, al comparar esta
evolucién con la de China, India, Sudafrica y la OCDE.

La mejoria de los indicadores sociales incluy6, ademds, un quiebre en
las condiciones adversas que venian experimentando los mercados de trabajo.
En este dltimo caso, se revirtio la tendencia a la reduccién de la tasa de ocu-
pacion y al aumento de la tasa de desempleo que habian caracterizado a la
region desde la década de 1990, aun durante el periodo de crecimiento expe-
rimentado en 1990-1997 (gréafico 3); estas tendencias adversas sobre el mer-
cado de trabajo durante estos afios ha sido asociada por muchos autores a los
efectos de las reformas de mercado. En el caso del empleo, la recuperacion
de la tasa de ocupacién durante el auge de 2004-2008 coincidié con mejoras
en su calidad, especialmente en la generacion de empleo asalariado formal,
aunque sin lograr revertir en todos los casos el deterioro previo (CEPAL, 2008).

Grafico 3. Condiciones del mercado de trabajo
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Las causas de la fuerte mejoria distributiva han comenzado a ser anali-
zadas con detenimiento’. Entre los factores favorables, uno sobre el que existe

! Véanse, entre otros, Cornia (2010), Gasparini y Lustig (2011) y los trabajos contenidos en
Lopez-Calva y Lustig (2010).
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consenso es la reduccion en los diferenciales salariales por nivel de califica-
cién de la mano de obra. Ello refleja, a su vez, el impacto positivo que ha teni-
do la politica social a través del aumento de largo plazo en los niveles de edu-
cacion y la reduccion en la desigualdad en su acceso, aunque con problemas
todavia importantes en materia de calidad y de acceso a la educacién superior.
El disefo de sistemas de transferencias publicas altamente redistributivas, entre
las que se cuentan los esquemas de transferencias condicionadas (con los pro-
gramas «Oportunidades» en México y «Bolsa Familia» en Brasil como los mas
destacados), explica también una parte de la mejoria. A ellos se agrega, sin
duda, la combinacién de una mayor demanda de mano de obra con la madu-
racion del proceso de transicion demografica, que ha generado una reduccién
en el ritmo de crecimiento de la oferta laboral en la Gltima década.

Esta mejoria debe ser tomada, en cualquier caso, con cautela. En mate-
ria distributiva, la regién se encuentra en promedio mejor que en 1990, pero
peor que en 1980 y sigue teniendo, en conjunto con Africa al Sur del Séhara,
los niveles de desigualdad en la distribuciéon del ingreso mas altos del mundo
(Gasparini y Lustig, 2011). Mas adn, cuando se analiza un conjunto de indi-
cadores del mercado de trabajo (desempleo, informalidad, remuneraciones
medias y acceso a la seguridad social), se constata que no hay mejoria siste-
matica a largo plazo en las condiciones laborales, excepto en Chile (Ocampo
y Vallejo, 2011). Y el alcance de la economia informal sigue siendo notorio y
mas elevado que en el pasado. De acuerdo con las estimaciones mas recien-
tes (Tokman, 2011), la economia informal se expandi6 de 58,8 al 64,0% del
empleo urbano entre 1990 y 2008, seglin un concepto que incluye no solo los
empleos en ocupaciones informales sino también los trabajadores asalariados
del sector formal en condiciones de precariedad laboral (sin acceso a la segu-
ridad social e incluso sin contrato de trabajo).

CRISIS, RECUPERACION E INCERTIDUMBRES

La crisis financiera mundial que se desaté a partir de la quiebra de Lehman
Brothers en septiembre de 2008 afect6 con fuerza a América Latina. Algunas
economias ya habian comenzado a reducir sus ritmos de crecimiento desde
comienzos del ano y todas entraron en fuerte desaceleracion o abierta rece-
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sién en el dltimo trimestre de 2008. La caida de la actividad productiva fue
fuerte y generalizada, como indican los promedios ponderados y simples de
la tasa de crecimiento en 2009, que en ambos casos fueron los peores desde
1982-1983 (grafico 1). Mas aun, la magnitud de la recesién latinoamericana
fue peor que las de todas las subregiones de Asia y Africa. En una perspecti-
va de larga duracién, hacen parte de la fuerte vulnerabilidad del crecimiento
econémico a las condiciones de la economia mundial e indican que, si bien
se ha avanzado en diversas dimensiones de la estabilidad econémica, no se
ha logrado hacerlo en materia de estabilidad real, es decir de la intensidad
del ciclo econémico.

La gran diferencia en esta ocasion fue la vigorosa recuperacion que se
inicié a mediados de 2009 y que se tradujo en un crecimiento cercano al 6%
en 2010 y uno esperado de en torno al 4,5% en 20112 Sin embargo, tanto
la crisis como la recuperacion han tenido velocidades diferentes a lo largo y
ancho de la region, como lo indica el grafico 4, que muestra un patrén regio-
nal norte-sur, con algunas excepciones. En efecto, el comportamiento de las
economias sudamericanas es, en general, positivo, con la notable excepcion
de Venezuela. Por el contrario, en muchas de las economias de México y Cen-
troamérica (incluida la Republica Dominicana), el PIB per capita de 2010 se
encontraba todavia por debajo del de 2008. Las excepciones mds notables
son Panama y Republica Dominicana. Es, por lo demas, interesante anotar
que este patron difiere radicalmente del de la «media década perdida» de
1998-2003, cuando el comportamiento de Sudamérica fue mas desfavorable.

Este desempefio divergente refleja, en parte, diferencias en las politicas
nacionales. Por ejemplo, la gran divergencia entre el comportamiento de Bra-
sil y Venezuela durante los afios de la crisis tiene como explicacién basica
las politicas anticiclicas del primero, que contrastan con las prociclicas del
segundo. Mas en general, el avance significativo en reducir la vulnerabilidad
financiera externa es un hecho notorio en las economias de la regién, como
se discute en la préxima seccién. Sin embargo, el comportamiento divergente
también refleja los patrones de especializacion de los distintos paises, que en
las Gltimas décadas han mostrado también un patron norte-sur: una especia-
lizacion mas sesgada hacia productos basicos en Sudamérica y hacia manu-
facturas y servicios en el norte de la region (véase la quinta seccion de este

2 Para un andlisis detallado de la crisis y la recuperacion, véanse los informes de la CEPAL
(2010b), FMI (2010), BID (2011) y Banco Mundial (2011).
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trabajo). Como reflejo de ello, los paises sudamericanos se han beneficiado
de la fuerte recuperacién de los precios de productos basicos, jalonados por
la demanda de la economia china, en tanto que México y Centroamérica se
han visto mds perjudicados por el lento dinamismo de la economia norteame-
ricana, y en el caso de Centroamérica por el alza reciente de los precios de
los hidrocarburos.

Grafico 4. Crecimiento anual per capita, 2008-2010
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Por lo demas, estas condiciones indican que, en contraste con la per-
turbacién fuertemente negativa que generd la crisis financiera internacional,
hubo dos elementos de «buena suerte» para la region en la coyuntura inter-
nacional reciente. El primero fue el rescate masivo de los sectores financie-
ros por parte de los paises industrializados, que implicé que la crisis finan-
ciera fuera inicialmente muy fuerte pero, en términos de su impacto sobre la
region, de corta duracion (aproximadamente un ano frente a seis para la cri-
sis que se inicié en Asia en 1997 y ocho anos para la crisis de la deuda de
los anos ochenta). Mas aun, el mantenimiento de las bajas tasas de interés en
las economias industrializadas gener6 un fuerte incentivo a invertir parte del
portafolio de los inversionistas institucionales en las economias emergentes,
induciendo mas bien una situacién contraria desde mediados de 2009: una
verdadera avalancha de capitales. El segundo elemento fue la existencia de
una economia grande y con la capacidad y el deseo de adoptar politicas fuer-
temente expansivas durante la crisis: China. El resultado de esas politicas es
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que la fuerte caida inicial de los precios de productos basicos fue sustituida
por una veloz recuperacion de dichos precios (Gnica en la historia econémica
mundial para una crisis de esta intensidad) e incluso del rapido retorno a los
altos precios de los afos de auge.

La evolucién del comercio es un tanto mas compleja. La crisis desencade-
nd una contraccion del comercio internacional (un 30% en términos de valor),
a ritmos inicialmente incluso peores que durante la Gran Depresion de la déca-
da de 1930. América Latina tuvo un comportamiento similar, aunque con un
impacto menos fuerte de los volimenes y mas de los precios de exportacion,
como consecuencia en este Gltimo caso del desplome inicial de las cotizacio-
nes de los productos basicos. Con las medidas de reactivacion, la recuperacion
del comercio internacional se inicié a mediados de 2009, pero ha sido incom-
pleta en la mayor parte del mundo. América Latina ha experimentado la recu-
peracion mas dindmica después de Asia, tal como indica el grafico 5, pero atn
asi a fines de 2010 los voltimenes de exportaciones de la regién se encontraban
solo ligeramente por encima de los previos a la crisis.

Grifico 5. Volumen del comercio mundial
(dltimo trimestre de 2010 vs. primer semestre de 2008)
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Estos hechos nos sirven de marco para analizar el contexto internacio-
nal en el cual se va a desenvolver la region en los préximos afios. El elemento
dominante es la diversidad en el dinamismo de las distintas economias, inclu-
so en el interior de las regiones, como acontece, como hemos visto, en la
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propia América Latina. En términos de su impacto sobre la region, el elemen-
to mas negativo se dard por el lado de la migracion y las remesas, donde las
oportunidades parecen cerradas, debido a la crisis en los principales paises
de destino de los migrantes: Estados Unidos y Espafa. El renovado acceso a
los mercados de capitales es, por supuesto, un aspecto positivo para la regién,
pero también significa riesgos importantes, que se han hecho crecientemen-
te evidentes en 2011, e incluyen reevaluacién de las monedas, inflacion de
activos y recalentamiento de las economias. La tendencia a la reevaluacién es
preocupante, por los problemas que plantea sobre los patrones de especiali-
zacion, un tema sobre el cual volveremos.

La evolucion del comercio internacional muestra un panorama comple-
jo y ambivalencias igualmente acentuadas. La rapida recuperacion de los pre-
cios de los productos bésicos es, por supuesto, un elemento positivo para
muchas economias de la regién, especialmente sudamericanas, pero también
una perturbacion negativa para los paises importadores de petréleo. Ha gene-
rado también un ambiente inflacionario mundial similar al de 2008, que ya
ha comenzado a inducir medidas monetarias contraccionistas en el mundo
entero, que se traduciran en una desaceleracién de la economia mundial.
Por otra parte, pese a su recuperacion, el volumen de comercio internacional
se encontraba en 2010 un 10% por debajo de su tendencia previa a la crisis
(Ocampo, 2011). Ademads, a fines de dicho ano, los volimenes de importa-
ciones, tanto de Europa como, en menor medida, de Estados Unidos, conti-
nuaban muy por debajo de los niveles previos a la crisis (véase nuevamente
el grafico 5).

De esta manera, el dinamismo de la economia mundial depende crecien-
temente de la economia china, que no tiene la misma capacidad de arrastre
sobre el comercio internacional de las economias industrializadas. Mas atn,
esta economia tiene sus propios desequilibrios, en particular la excesivamente
baja participacion de los salarios en el ingreso y, por ende, del consumo en el
gasto agregado, que la hacen muy dependiente de altisimas tasas de inversion,
que pueden no ser sostenibles en el tiempo®. La estructura del comercio lati-
noamericano con China muestra, a su vez, grandes desequilibrios, que se ilus-
tran mds adelante. Este comportamiento ambivalente del comercio internacio-
nal genera grandes incertidumbres en una region que ha confiado el grueso de
su estrategia de desarrollo al dinamismo del comercio internacional.

3 Sobre estos temas, véase un analisis mas detallado en Ocampo (2011).
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Aparte de sus incertidumbres y ambivalencias, los impactos de este esce-
nario internacional tienen signos diferentes en distintos paises latinoamerica-
nos. La alta dependencia de exportaciones de manufacturas y servicios hacia
la economia norteamericana, asi como el limitado dinamismo de las remesas,
hace mucho mas vulnerable al norte de la regién. Sudamérica, por su parte,
tiene un panorama mas despejado, pero donde la excesiva dependencia de
productos bdsicos puede convertirse también en una fuente de debilidades
hacia el futuro.

LOS AVANCES DE LA POLITICA MACROECONOMICA

No hay la menor duda que la mejoria en las politicas macroeconémicas con-
tribuye a las perspectivas favorables de la region. Sin embargo, hay interpreta-
ciones muy diferentes sobre donde yacen las fortalezas. Las visiones mds orto-
doxas hacen énfasis sobre la mezcla de politicas fiscales mas sanas, objetivos
de inflacién mas rigurosos a cargo de bancos centrales auténomos y tipos de
cambio flexibles, es decir sobre las menores vulnerabilidades macroeconé-
micas internas. Esta interpretacion tiene varios puntos débiles, como vere-
mos. Una mas apropiada resalta la menor vulnerabilidad financiera frente a
choques externos, facilitada por la mezcla de menor dependencia del endeu-
damiento externo y acumulacién de reservas internacionales. Un elemento
comdn a ambas interpretaciones es la mayor solidez de los sistemas financie-
ros nacionales, gracias a una regulacion prudencial mas rigurosa, que por lo
demas es el resultado de respuestas nacionales ante sus propias crisis finan-
cieras del pasado.

Algunos de los logros en el frente interno tienen ya vieja data. Como
vimos, la reduccién de la tasa de inflacién tuvo lugar en la década de 1990.
Por su parte, como resultados de los ajustes fiscales draconianos que se adop-
taron durante la de 1980, los desequilibrios fiscales han sido moderados
durante los dos Gltimos decenios: entre un 1y un 3% del PIB, con los registros
mas altos solamente durante anos de crisis (1999-2003 y 2009). Sin embargo,
ni la baja tasa de inflacién ni los menores desequilibrios fiscales sirvieron para
evitar la fuerte crisis que experimenté la region entre 1998 y 2003, durante
su «media década perdida». También es cierto que la deuda pdblica se redujo
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durante los afios de auge de 2004-2008, pero los niveles de endeudamiento
publico eran muy similares o incluso superiores en 2008 a los de 1997, y no
sirvieron entonces para evitar la crisis.

Mas alin, como lo evidencian los ciclos econémicos todavia pronuncia-
dos, la politica macroeconémica no ha logrado reducir la vulnerabilidad de
la actividad productiva frente a los ciclos externos. Una de las razones basi-
cas es la ausencia o debilidad de las politicas macroeconémicas anticiclicas,
pese a la retdrica que se popularizé durante la crisis reciente, cuando este
término se puso de nuevo de moda. El cuadro T muestra una caracterizacion
del comportamiento del gasto pdblico a lo largo del dltimo ciclo econémico.
Una politica fiscal anticiclica se define como un aumento moderado del gasto

Cuadro 1. Caracterizacién del gasto publico

Crecimiento real del gasto primario (%) Crec. del gasto 2004-08 vs.
crec. del PIB en:
2004-2008 2009 2010 2004-2008 1990-2010'
Anticiclicos
Chile 5,5 15,3 44 1,15 1,10
El Salvador 1,6 10,8 5,1 0,49 0,47
Paraguay 2,0 28,0 11,4 0,42 0,73
Perd 7,3 12,7 12,6 0,96 1,66
Aciclicos, crecimiento moderado del gasto
Guatemala 2,3 4,6 3,3 0,52 0,62
Uruguay 7,0 7,4 10,7 0,84 2,02
Aciclicos, expansion persistente
Argentina 12,3 19,7 14,5 1,46 3,03
Colombia 7,7 10,9 -4,2 1,41 2,21
Costa Rica 7,6 10,6 3,3 1,29 1,61
Prociclicos
Bolivia 10,2 0,2 10,2 2,12 2,67
Brasil 7,9 2.2 10,6 1,67 2,91
Rep. Dominicana 11,7 -12,1 0,7 1,67 2,26
Ecuador 19,7 6,0 7,4 3,66 6,34
Honduras 8,1 3,5 -3,8 1,38 2,29
México 5,7 3,4 -3,6 1,71 2,05
Nicaragua 6,9 5,1 3,0 1,73 2,33
Panama 12,8 -0,3 6,3 1,46 2,26
Venezuela 12,6 -1,4 -12,5 1,22 4,28
Promedio 8,3 7,0 4,4 1,40 2,27

1/ 1997-2008 para Brasil y Repdblica Dominicana
Fuente: Estimaciones del autor basadas en estadisticas de la CEPAL.
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primario (crecimiento inferior o no muy lejano al del PIB) durante el auge
sucedido por una aceleracién del gasto durante la crisis. Segtn estos crite-
rios, no mas de cuatro paises latinoamericanos tuvieron ese comportamien-
to. Mucho mas comdn son los casos de politicas prociclicas (nueve paises)* o
de crecimiento persistente, tanto mas lento o mas rapido que el del PIB (otros
cinco paises).

Mucho mas destacadas durante la crisis reciente fueron las politicas
monetarias anticiclicas. A diferencia de las crisis anteriores, lo mas notable
fue la capacidad de los bancos centrales de evitar tener que aumentar las
tasas de interés o tomar otras medidas monetarias restrictivas durante la cri-
sis, en particular para frenar la fuga de capitales. Por el contrario, los bancos
redujeron significativamente sus tasas de interés; este proceso se produjo con
algln rezago, dado el contexto de alta inflacion que habia caracterizado el
ano 2008. Estas medidas estuvieron apoyadas, ademads, por reducciones de
encajes bancarios y utilizacién de los bancos de desarrollo y otros bancos
publicos para mantener o acelerar el crecimiento del crédito, compensando
en este Gltimo caso el menor dinamismo generalizado del crédito de los ban-
cos privados.

Sin embargo, este comportamiento de la politica monetaria durante la cri-
sis no tuvo su correlato durante el auge, indicando que tampoco en este caso ha
triunfado una filosofia consistentemente anticiclica. Aunque todos los bancos se
tornaron mas cautelosos durante la oleada inflacionaria de 2008, el tnico caso
claro de un banco central que se torn6 contraccionista durante el auge fue el
de Colombia. En este caso, la elevacion de las tasas de interés en 2006-2007
genero serios problemas de atraccion de capitales, que terminaron por llevar a
las autoridades de dicho pais a restringir la entrada de capitales.

La capacidad para adoptar estas medidas expansionistas durante la crisis
estuvo sustentada en la menor vulnerabilidad externa. Aqui los hechos decisi-
vos fueron la fuerte reduccion del endeudamiento externo y la de la acumu-
lacion de reservas internacionales (o, en el caso de Chile, de recursos en los
fondos soberanos de riqueza) durante los afios de auge. El grafico 6 muestra
este fenémeno con precision. Los niveles de endeudamiento externo seguian
siendo altos antes de la crisis que se inicié en 1998. Durante el auge de 2004-
2008 se redujeron a la mitad, si se estiman como proporcién del PIB (en déla-

4 El caso de Brasil es discutible, pero si se reclasificara serfa hacia el grupo de paises con creci-
miento persistente del gasto.
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Grafico 6. América Latina: deuda externa como porcentaje del PIB
(a ddlares de paridad de 2000)
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res de paridad). Mas adn, si la deuda se estima neta de reservas internaciona-
les, se reduce de poco menos del 30% del PIB hasta 2002 a solo el 5,5% en
2008. Una forma simple de expresar esto es que el auge permitié borrar defi-
nitivamente el espectro de la crisis de la deuda, que se habia mantenido como
una verdadera amenaza hasta comienzos del siglo XXI, y que de hecho habia
golpeado de nuevo a varios paises durante la media década perdida.

Cabe anotar que el alto nivel de reservas internacionales implica que los
paises que contaban con flexibilidad cambiaria administraron el tipo de cam-
bio de manera activa. Las principales excepciones fueron Chile y México, pero
en el primer caso los fondos soberanos jugaron el papel que las reservas de-
sempefiaron en otros paises, y ambos se movieron hacia una flexibilidad admi-
nistrada después de la crisis. Entre los esfuerzos nacionales que contribuyeron a
la reduccién de la deuda externa, uno de los mds importantes fue el desarrollo
de un mercado interno mas amplio y profundo para titulos de deuda pdblica.
Una de las consecuencias de ello es que, mientras la deuda externa del grueso
de los gobiernos era, como proporcion del PIB, inferior en 2008 a lo que habia
sido en 1997, lo contrario acontecia en el caso de la deuda publica interna. Ello
no fue un obstaculo, sin embargo, a la adopcién de politicas anticiclicas. Antes
bien, el desarrollo de un mercado interno profundo de deuda pdblica es esen-
cial para poner en marcha politicas fiscales anticiclicas. Por otra parte, otro de
los factores que contribuyé a la reduccion de la deuda fue la iniciativa para la
reduccién de la deuda de los paises pobres altamente endeudados (HIPC por
sus siglas en inglés), que beneficié a Bolivia, Honduras y Nicaragua.
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Esta mejoria no fue el producto de una gran moderacién de la demanda
agregada. Esto se puede observar muy bien al mirar los saldos en cuenta corrien-
te, que miden la diferencia entre el gasto agregado y el PIB de cada pais. Como
indica el gréfico 7, dicho saldo se mantuvo en superavit o en equilibrio. Sin
embargo, cuando se ajusta por los términos de intercambio se observa un dete-
rioro acelerado. Ese deterioro fue virtualmente generalizado en los paises de la
regién (Ocampo, 2009). La lectura es simple: en su conjunto, América Latina no
ahorr6 sino que gasté el auge en los términos de intercambio. No hubo tampoco
aqui comportamiento anticiclico. La otra cara de la moneda es que, en ausencia
del apogeo de precios de productos basicos que acompané al auge, no hubiera
sido posible la mejoria en la vulnerabilidad externa de las economias.

Grafico 7. América Latina: balance de la cuenta corriente ajustado
por términos de intercambio
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Fuente: Estimaciones del autor basadas en estadisticas de la CEPAL.

Este andlisis coincide, por lo demas, con lo que muestra la literatura
empirica reciente, que indica que la menor vulnerabilidad externa fue el ele-
mento decisivo en el buen desempefio relativo de las economias en desarro-
llo durante la crisis reciente. Dependiendo de los estudios correspondientes,
la menor vulnerabilidad externa estd asociada a una mezcla de cinco fac-
tores, claramente interrelacionados: i) menores déficit en cuenta corriente;
ii) tasas de cambio competitivas; iii) alto nivel de reservas internacionales;
iv) bajo monto de pasivos externos de corto plazo; y v) regulaciones a los flu-
jos de capital®. La combinacion de estos factores implica, por lo demds, que el

5 Véanse, entre muchos otros, Frenkel (2010), Llaudes et al. (2010) y Ostry et al. (2010).
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régimen cambiario mas comdn en los paises con fortaleza externa es una fle-
xibilidad administrada del tipo de cambio. En el caso latinoamericano, ade-
mas, el primero de estos factores fue mas el producto del auge de los términos
de intercambio que de la austeridad en el gasto.

La principal implicacién de este andlisis es que es necesario seguir avan-
zando para hacer atin mas sélidos los fundamentos macroeconémicos de las
economias latinoamericanas. Es necesario seguir manteniendo los avances de
ya vieja data en materia de inflacién y de control de los déficit pablicos, y los
mas recientes, relacionados con el menor endeudamiento externo y los mayo-
res niveles de reservas internacionales, a los cuales estd asociado, a su vez, un
manejo administrado del tipo de cambio. Pero a ello hay que agregar un mar-
co anticiclico claro de la politica macroeconémica, que hasta ahora ha sido
la excepcién mas que la regla.

LOS PATRONES DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA

Un proceso de crecimiento dindmico esta siempre acompanado de cambios
en la composicién del PIB y del empleo y en los patrones de especializacion
internacional. En los paises en desarrollo, uno de los elementos mas destaca-
dos de este proceso es la transferencia de mano de obra de sectores de baja
a sectores de alta productividad. Mds en general, el contenido tecnolégico de
los distintos sectores productivos (y crecientemente de distintas actividades
dentro de un mismo sector) es diferente y, por ello, los distintos sectores (acti-
vidades) tienen una diversa capacidad para transmitir progreso técnico. Estos
procesos de cambio estructural no son un mero subproducto del crecimien-
to econémico: son su motor mismo. En este sentido, el desarrollo econémico
no es otra cosa que la capacidad de una economia de generar nuevas acti-
vidades productivas y el lento dinamismo esta invariablemente acompanado
de un estancamiento o de un retroceso en el proceso de cambio estructural
(Ocampo et al., 2009).

La literatura econémica mas reciente ha mostrado la validez de este mar-
co conceptual mostrando, para las economias abiertas de hoy, que existe una
fuerte asociaciéon entre los patrones de especializacion y el ritmo de creci-
miento. Uno de los intentos mas interesantes es el ensayo de Hausmann et al.
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(2007), que muestra que la «calidad» o contenido tecnoldgico de las exporta-
ciones es un determinante fundamental del crecimiento de los paises, donde
la calidad se mide por el «nivel de ingreso» incorporado en las exportaciones
(el valor de las exportaciones ponderado por el nivel de ingreso de los paises
que tipicamente exportan los mismos productos). Ocampo et al. (2009, cap. 4)
muestran, asi mismo, que el crecimiento per cépita de los paises esta ligado al
contenido tecnoldgico de los productos de exportacién: aquéllos donde pre-
domina un patron exportador dominado por las manufacturas intensivas en
alta o mediana tecnologia han tendido a crecer a largo plazo a un ritmo supe-
rior a aquellos que se especializan en recursos naturales o en manufacturas
intensivas en recursos naturales.

Visto desde esta perspectiva, hay varios elementos preocupantes en los
cambios en las estructuras productivas que ha experimentado la region. A lar-
go plazo, el que genera mayores inquietudes es el largo proceso de desindus-
trializacién -y, podriamos agregar, de desindustrializacién precoz— que ha
venido experimentado la regién por ya mas de tres décadas. El ascenso de
la participacién de las manufacturas en el PIB se interrumpié a mediados del
decenio de 1970 y fue sucedido por una fuerte reversién de dicha tendencia a
partir de la década perdida, que no se ha interrumpido desde entonces (grafi-
co 8). Esta tendencia contrasta abiertamente con la de las economias asidticas
de rapido desarrollo, que han mantenido un patrén de industrializacion claro
durante todas estas décadas.

Grafico 8. América Latina: participacion de la industria manufacturera en el PIB
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Fuente: Estimaciones del autor basadas en estadisticas de la CEPAL.
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La desindustrializacion ha coincidido con tendencias adversas en la propia
estructura industrial. Las reformas econémicas destruyeron una parte importante
del aparato productivo, especialmente de aquel orientado hacia el mercado
interno. Uno de los resultados fue una clara involucién de la estructura produc-
tiva, cuya caracteristica dominante fue el avance relativo de las industrias inten-
sivas en recursos naturales (Katz, 2000). Mas alla de ello, sin embargo, la region
acusa un creciente rezago tecnoldgico, que se refleja atin en estas ramas. El cua-
dro 2 corrobora esta apreciacion. Alli se aprecia la baja proporcién de las ramas
industriales intensivas en tecnologia y los bajisimos niveles de investigacion y
desarrollo y de innovacién tecnolégica en América Latina, no sélo en relacién
con los paises industrializados y las economias asiaticas de rapido desarrollo,
sino también con los paises industrializados cuyas exportaciones son intensivas
en recursos naturales (CEPAL, 2007; Cimoli y Porcile, 2011).

Cuadro 2. Especializacion, estructura productiva y crecimiento

PR1 PR2  %RN I+D  Patentes

Latinoamérica 0,30 0,23 70 0,40 0,5
Paises desarrollados basados en RN 0,70 0,72 59 1,89 65,4
Paises emergentes de Asia 0,80 0,99 30 1,21 30,5
Economias maduras 0,88 0,97 24 2,43 132,6

Economias maduras: Francia, Italia, Gran Bretana, EE.UU., Japén y Suecia.

Desarrollados basados en RN: con 40% o mas de las exportaciones basadas en recursos naturales.

PR1: participacién de industrias de ingenieria en el valor agregado de la industria (cociente respecto a EE.UU.
1982-2002).

PR2: participacién de industrias de ingenieria en el valor agregado de la industria (cociente respecto a EE.UU.
2002-2007).

%RN: porcentaje de las exportaciones basadas en recursos naturales.

1+D: inversién en investigacion y desarrollo como % del PIB (1996-2007).

Patentes: patentes acumuladas por millén de habitantes (1996-2007).

Fuente: Cimoli y Porcile (2011).

Cabe agregar que a partir de los procesos de liberalizacién comercial se
produjo una diferenciacion entre dos patrones de insercion internacional de
las economias latinoamericanas, que siguen el patrén norte-sur ya mencio-
nado en una seccion anterior. Los paises del norte de la region (México, Cen-
troamérica y Repulblica Dominicana) se vincularon con la economia de Esta-
dos Unidos exportando tanto productos industriales tradicionales (en particular
textiles) como, especialmente en el caso de México y Costa Rica, articulos de
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mayor contenido tecnoldgico (articulos electrénicos y automéviles). En varias
de ellas, hay ademds un componente importante de exportacién de servicios,
especialmente de turismo, aunque también en Panamd de servicios financie-
ros y de transporte.

En los paises mas pequenos, las manufacturas exportadas son muy depen-
dientes de actividades de maquila, mientras que en México las relaciones de
produccién fueron mas variadas. En general, sin embargo, aun en las econo-
mias que han logrado integrarse mejor en las cadenas mundiales de manufac-
turas con altos contenidos tecnolégicos (México y Costa Rica), el valor agrega-
do no es muy elevado, no sélo a nivel nacional sino regional. Aqui yace una
gran diferencia con Asia Oriental donde, aun si en paises especificos el valor
agregado dentro de las cadenas productivas es bajo, esa actividad es parte de
una red productiva que tiene un alto contenido regional. América Latina care-
ce de una red regional de este tipo.

En Sudamérica, por su parte, la principal fuente de dinamismo exportador
ha provenido de la elaboracion de productos basados en recursos naturales que
se exportaban a mercados mas diferenciados. Tanto aqui como en Centroamé-
rica, los patrones dominantes de especializacion coinciden con un comercio
intrarregional activo, donde predominaron los productos manufacturados. Los
procesos de integracion correspondientes adquirieron nuevo dinamismo desde
la década de los noventa, cuando de hecho nacié uno nuevo, MERCOSUR. Sin
embargo, aunque la integracion centroamericana ha seguido avanzando, inclu-
so en el contexto del nuevo tratado de libre comercio con Estados Unidos, los
procesos de integracion sudamericanos han enfrentado diferentes problemas
politicos y una alta susceptibilidad frente a los ciclos econémicos, como se hizo
evidente durante la crisis de fines del siglo XX y nuevamente en 2009.

Dentro de estos patrones, un hecho adicional que cabe destacar es la
reprimarizacién de la estructura exportadora que tuvo lugar durante el auge
de 2004-2008 (cuadro 3). En efecto, durante el auge se revirtié una tenden-
cia de largo plazo, que se inici6 a mediados de la década de los sesenta, a
diversificar la estructura exportadora hacia manufacturas, con distinto con-
tenido tecnolégico. Las exportaciones basadas en recursos naturales, que se
habian reducido del 70,8% de las exportaciones de la region en 1990 al
45,9% en 2003, se elevaron de nuevo al 57,1% en 2008. Aunque no existen
datos comparables para afios mds recientes, es muy posible que este patrén
se haya acentuado con posterioridad.
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Cuadro 3. Composicion de las exportaciones de bienes de América Latina, 1990-2008 (%)

1990 1997 2003 2008

Productos basicos 51,1 31,8 30,1 38,0
Manufacturas basadas en recursos naturales 19,7 17,4 15,7 19,1
Agropecuarias 9,2 8,7 8,5 7,9
Otras 10,5 8,7 7,2 11,2
Subtotal bienes basados en recursos naturales 70,8 49,1 45,9 57,1
Manufacturas de tecnologia baja 9,6 12,5 12,0 7,6
Textiles, confecciones y calzado 5,2 6,4 5,6 3,0
Otros productos 4,4 6,1 6,3 4,6
Manufacturas de tecnologia media 15,8 24,6 25,4 20,9
Industria automotriz 4,2 9,2 9,5 7,6
Industrias de proceso 6,1 5,3 5,1 5,7
Industrias de ingenieria 5,6 10,1 10,7 7,7
Manufacturas de alta tecnologia 2,6 10,8 14,8 11,4
Electrénica y eléctrica 1,5 9,4 12,5 9,4
Otras 1,0 1,5 2,3 2,0
Subtotal productos de media y alta tecnologia 18,4 35,5 40,2 32,3
Otras 1,2 2,9 2,0 3,0

Fuente: Estimaciones del autor basadas en datos de comercio de las Naciones Unidas.

Este proceso esta entrelazado con el gran auge de precios de productos
basicos que tuvo lugar durante estos afios y del creciente comercio con China,
que ha ascendido rdpidamente como destino exportador de muchas de las eco-
nomias de la regién, especialmente las sudamericanas. Sin embargo, la relacién
comercial con el gigante asiatico acusa de una dramatica asimetria en la estruc-
tura de comercio: mientras China exporta a América Latina un conjunto amplio
y cada vez mas diversificado de productos manufacturados, la regién exporta
al gigante asiatico fundamentalmente un pufado de productos basicos (en par-
ticular, cobre, mineral de hierro, soja y petréleo). Esta relacién comercial, que
ha sido la fuente mas importante del dinamismo exportador latinoamericano,
plantea, por lo tanto, grandes interrogantes sobre el futuro de la industrializa-
cién latinoamericana, no sélo por la fuerte competencia de China en terce-
ros mercados sino en los propios mercados regionales, a lo que se agrega la
estrategia de desarrollo productivo y tecnolégico agresiva del gigante asiatico y
su obsesién, que no tiene paralelo en ninguna economia latinoamericana, por
contar un tipo de cambio competitivo (Gallagher y Porzecanski, 2010).
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En este contexto una pregunta adicional que conviene hacerse es si
hemos entrado en una etapa del desarrollo mundial que premia la produc-
cién de productos basicos, especialmente a través de altos precios de dichos
productos y que, por ende, la regién no pierde sino, por el contrario, gana
aprovechando sus ventajas comparativas en recursos naturales, como lo hizo
a fines del siglo XIX y comienzos del XX. La respuesta en este sentido tiene
varias dimensiones. Por una parte, es cierto que la region no debe abandonar
sus ventajas comparativas, pero debe hacerlo de forma tal que no sea anta-
goénico con su diversificacion productiva, incluso hacia las ramas asociadas
a los recursos naturales que ofrecen posibilidades de desarrollo tecnolégico,
siguiendo el patrén de las naciones industrializadas intensivas en la explota-
cién de dichos recursos (véase nuevamente el cuadro 2). La estrategia brasi-
leRa para el desarrollo de su riqueza petrolera es, en este sentido, un ejemplo
alentador. Por lo demds, el analisis de la tendencia de los precios de produc-
tos basicos a largo plazo indica que si bien podemos haber entrado en un
ciclo de altos precios de minerales (hidrocarburos y metales), esto no es apli-
cable a los productos agricolas, que a duras penas han revertido durante los
auges recientes el fuerte deterioro que experimentaron durante las dos ulti-
mas décadas del siglo XX (Ocampo y Parra, 2010). A todo ello hay que agre-
gar, por supuesto, que todo patrén de desarrollo basado en recursos naturales
debe vigilar de cerca que no esté asociado a un deterioro del capital natural.

El mayor peligro es, por supuesto, que la subida de los precios de pro-
ductos basicos, unida al auge simultaneo de los capitales, termine por gene-
rar una fuerte apreciacion de las monedas que acelere atin mas el proceso
de desindustrializacién que viene experimentando la region (es decir, una
«enfermedad holandesa», como se la denomina en la literatura econémica).
Esta tendencia es aiin mds grave en la medida en que las economias latinoa-
mericanas se inclinen por dejar reevaluar sus monedas en tanto que las asiati-
cas (y, notablemente, China) continten resistiendo dicha presion.

La conclusién principal es que América Latina debe prestar mucha mas
atencion a sus problemas de estructura productiva, en particular a la sincronfa
entre desarrollo exportador, encadenamientos productivos y, en particular, a
la acumulacién de capacidades tecnolégicas que se asocian a estos procesos.
Ademads, dadas las grandes incertidumbres que rodean al comercio internacio-
nal, la region debe apostar también a sus mercados internos, que en la etapa
actual de desarrollo incluyen los mercados internos ampliados que generan los
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procesos de integracion. Ello exige, en particular, superar los obstaculos politi-
cos que han afectado dichos procesos y prestar particular atencion a su fuerte
vulnerabilidad frente a los ciclos econémicos de los paises miembros.

El foco de las estrategias de desarrollo productivo debe variar de acuerdo
con el grado de desarrollo industrial de los paises, su tamafio y sus recursos
naturales, y debe prestar atencién no sélo a la industria manufacturera sino
también a los servicios y al desarrollo agricola y minero. Por ello el término
«politicas de desarrollo productivo» es preferible al de «politicas industria-
les». Una de las virtudes de esta formulacién mas amplia es que ofrece opor-
tunidades de desarrollo a un conjunto amplio de paises de la regiéon, muchos
de los cuales no pueden aspirar a la exportacién de productos manufactura-
dos de alta tecnologia.

En este sentido, el centro de estas politicas debe ser la promocién de acti-
vidades innovadoras que generan externalidades, es decir beneficios para otras
empresas dentro de un pais. Ademas, el concepto de innovacién debe enten-
derse en un sentido amplio, como «nueva actividad». Esto implica que, aparte
de lo tecnoldgico (nuevos procesos productivos y nuevos productos), incluye
lo comercial (v. gr., nuevas formas de comercializar y la conquista de nue-
vos mercados), nuevas formas de estructurar una empresa o una industria y la
explotacion de nuevas fuentes de materias primas. A largo plazo, el objetivo
esencial de toda estrategia de este tipo debe ser, en cualquier caso, la acumu-
lacion de capacidades tecnolégicas. Su base institucional deben ser alianzas
publico-privadas que respondan a las caracteristicas de cada pafs. La con-
traprestacion de los incentivos que otorgue el Estado deben ser requisitos de
desempeno. Ademas, la naturaleza misma de los incentivos implica que deben
durar solo en la medida en que se cumplen sus requisitos basicos: que se gene-
re la innovacion y que se difunda a otros agentes econdémicos.

Esto requiere invertir en el desarrollo de las instituciones encargadas de
llevar a cabo estas politicas. Si algo se puede decir en ese campo es que la
destruccion institucional en esta esfera fue amplia en América Latina duran-
te el periodo de reformas econémicas. Aunque ciertamente se han construido
nuevos instrumentos, entre otras cosas porque se mantuvieron algunas institu-
ciones del pasado que se han readecuado al nuevo contexto, la subinversion
en esta esfera es amplia, con notables excepciones nacionales (entre las que
destaca Brasil). Esta es, por lo tanto, una esfera donde es esencial llevar a cabo
un gran esfuerzo institucional en los préximos afios.
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CONCLUSIONES

sSerd ésta la «década de América Latina»? Como demuestra este articulo, hay
muchos elementos positivos. La menor vulnerabilidad financiera externa es
una de ellas, al igual que las oportunidades que han abierto los mercados
internacionales para los paises con riquezas en recursos naturales (especial-
mente de origen minero) y la integracién creciente en el nuevo polo dindmico
de la economia mundial, la economia china. Alin mas importante, los patro-
nes de desarrollo mds recientes muestran la coincidencia de crecimiento eco-
némico con desarrollo social. Estas tendencias han abierto la posibilidad real
de un patrén de desarrollo mas equitativo, uno de los objetivos mas esquivos
del desarrollo latinoamericano.

Pero existen muchas incertidumbres. Algunas de ellas se refieren al con-
texto internacional, y se refieren no solo a las que rodean al mundo indus-
trializado, sino también a la capacidad de la economia china de convertirse
en un polo alternativo de igual fortaleza y de ofrecer la oportunidad de un
comercio mas balanceado a los paises de la regién. Se relaciona igualmente
con las dificultades macroeconémicas de manejar la abundancia de capita-
les y los altos precios de productos basicos y, mds en general, de reducir la
intensidad de los ciclos econémicos. A ello se agrega la necesidad de desa-
rrollar politicas productivas sélidas que profundicen el desarrollo tecnolégico,
un tema sobre el cual ha habido inmensos vacios en la regién a partir de las
reformas de mercado.

De esta manera, la capacidad de transformar los patrones favorables
actuales en una década de América Latina depende de los esfuerzos que lle-
ve a cabo la region. Estos esfuerzos deben incluir el trnsito definitivo a poli-
ticas macroeconémicas anticiclicas y el desarrollo de estrategias ambiciosas
de desarrollo productivo. Y, en particular, deben profundizar las tendencias
sociales favorables con politicas que logren superar gradualmente la gran bre-
cha histérica de América Latina: la brecha de la equidad.
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EL MOMENTO POLITICO DE AMERICA
LATINA: LEGITIMIDAD, SOBERANIA,
CIVILIDAD

Por
Natalio R. Botana
Universidad Torcuato Di Tella

América Latina atraviesa un momento de optimismo. Son situaciones sin duda
diversas, mas pronunciadas hacia el sur de Panama que hacia el norte de
aquella linea divisoria, en las cuales el crecimiento ha reaparecido una vez
superado, aparentemente, el trance de la crisis econémica de 2008. Esta gama
de opiniones y actitudes' (basta con revisar datos e informes de encuestas
recientes en las cuales, por ejemplo, el optimismo de la sociedad brasilefa
contrasta con el pesimismo de la sociedad mexicana) se inscribe en la ten-
dencia global que ha producido un desplazamiento de las expectativas de cre-
cimiento desde los paises centrales a las regiones emergentes del planeta. Al
igual que en el mundo asidtico, en América Latina se destaca una potencia
emergente y un conjunto de naciones cuyo perfil en materia de inversiones y
exportacion ha adquirido, en la dltima década, mayor relevancia.

Pareceria, pues, que América Latina habria dejado atras aquel perfil ago-
nico de una cultura politica ligada al desencanto y a una frustracién sélo

! Los datos que en las paginas siguientes ilustran estas opiniones y actitudes estan extraidos del
Informe 2010 de la Corporacién Latinobarémetro, Santiago de Chile, diciembre 2010, con co-
mentarios de Daniel Zovatto y de German Lodola y Mitchell A. Seligson (eds.), Cultura politica de
la democracia en Argentina 2010. Consolidacion democratica en las Américas en tiempos dificiles,
Buenos Aires, UTDT — LAPOP — Barémetro de las Américas — Vanderbilt Univ., 2011.
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superable gracias a la euforia que despertaba una vanguardia revoluciona-
ria pronta a redimir por la violencia un depésito de injusticias. La democra-
cia era una excepcion y, en la mayoria de los casos, tan sélo un proyecto mds
o menos apetecible. Esta historia, que arrancé en el marco de la Guerra Fria
hace mas de medio siglo con las consiguientes reacciones de dictaduras y
ensayos autoritarios, ha caducado. En su lugar, los protagonistas de aquellos
movimientos de impugnacion revolucionaria, que luego soportaron carceles y
represion, desempefan presidencias constitucionales en Uruguay, El Salvador
y Brasil. El futuro de América Latina, el apetito de porvenir de este momento
de los bicentenarios, se cifra ahora en la capacidad de la democracia para dar
cauce a politicas reformistas. El aspecto singular de este dialogo tendido entre
pasado, presente y futuro reside en el hecho, anteriormente desconocido a
escala regional, de que la democracia esta sorteando la prueba de la expe-
riencia a la vuelta de dos siglos. Hoy, podriamos apuntar que América Latina
transita por un camino donde se entrecruzan la democracia como proyecto y
la democracia como experiencia.

Este no es un dato menor. Més alla de las tentaciones hegemoénicas y des-
vios populistas, el escenario que actualmente predomina en América Latina
es el de unos ensayos democraticos que se pusieron en marcha antes de que
despertara en todo el planeta el periodo de crecimiento de los paises emer-
gentes. En esa mds larga secuencia politica, que se inicié a principios de los
anos ochenta del dltimo siglo, nuestras democracias afrontan riesgos de todo
tipo: gobernanzas puestas en cuestion debido a recurrentes crisis econémicas;
caidas de presidentes, con o sin derrocamiento por intervencion del poder
militar; amenazas combinadas de guerrillas y organizaciones del narcotréfico;
episodios encadenados de corrupcion; fenémenos autoritarios apuntalados por
el sufragio popular; fragilidad del sistema de partidos; redes corporativas, sin-
dicales y patronales, que condicionan politicas publicas; desarrollo inédito de
una democracia de masas mediada por una revolucién comunicacional cuya
expansion se acrecienta dia tras dia y que ha dado curso a injerencias guber-
namentales y reiteradas agresiones contra los medios independientes (como ha
dicho la relatora para la libertad de expresién de la OEA: «Hoy los Estados,
con alguna excepcioén, ya no tienen censura legal, pero hay censura encubier-
ta, que es lo que ocurre con la asignacion de la publicidad oficial»?). Por si esto

2 Catalina Botero, Primera Conferencia Latinoamericana de la Asociacién Mundial de Diarios,
Bogota, marzo de 2011 (La Nacién, 14 de marzo de 2011).
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fuera poco, la tragedia de Haiti, debida a un devastador terremoto que asol6 a
una sociedad anclada en una pobreza no menos hiriente, pone en evidencia
la inutilidad de las instituciones regionales e internacionales para dar vuelta
a la pagina sobre los peligros que se ciernen sobre un Estado fallido.

No faltard quien subraye, a la vista de estos antecedentes expuestos en
montén, que el optimismo de que tanto se habla deberia ser mas cauto, sobre
todo cuando estos hechos se van montando en un paisaje aquejado por los
indices de desigualdad mas altos del mundo. Aun aceptando los logros alcan-
zados en este dificil combate, en particular para reducir los niveles de pobre-
za e indigencia y aumentar el volumen de las clases medias, diez de los quin-
ce paises mas desiguales del mundo estdn ubicados en América Latina.

Es sabido que las tensiones histéricas entre libertades y desigualdades
estan en el corazén del argumento democratico. ;Es acaso posible —pregun-
ta la teoria politica desde hace milenios— combinar con la ayuda de la justi-
cia ambos valores? Tal vez el imperativo categérico de la democracia consista
en la obligacién, jamds consumada plenamente, de conjugar esas dimensio-
nes de la accién humana. En América Latina las operaciones inspiradas en tal
propésito no han obtenido adn los efectos deseados. Desde 2007 el apoyo a
la democracia experimenta un crecimiento sostenido hasta llegar al 61% de
las opiniones favorables. La democracia es mayoritariamente el mejor de los
regimenes posibles con cifras de adhesién muy altas como las de Venezuela
(84%), Uruguay (75%) y Costa Rica (72%). No obstante, cabria preguntarse
qué clase de democracia se estd apoyando en Venezuela si la comparamos
con el tradicional arraigo que esta forma de gobierno tiene en Costa Rica y
Uruguay. Por otra parte, si al apoyo sumamos las actitudes referidas a la satis-
faccion con la democracia, las cifras descienden hasta llegar a un promedio
del 44%. Es un tema constante que recorre el continente en son de adverten-
cia: queremos la democracia; no estamos satisfechos con ella.

La satisfaccion tiene evidentemente que ver con el rendimiento y los
efectos de las politicas publicas. Es una verdad de Perogrullo que remite al
andlisis del tripode sobre el cual, en cualquier circunstancia contemporanea,
la democracia se asienta: el régimen politico, el Estado o unidad politica de
pertenencia que lo contiene, y la sociedad de la cual se nutren el régimen y
el Estado. Seglin una éptica teleolégica, cada uno de estos componentes, inti-
mamente relacionados, alude a una virtud capaz de perfeccionarlo: el régi-
men se desenvuelve procurando la legitimidad de sus instituciones, el Estado
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lo hace para consolidar la inclusion social y aplicar cuando corresponde la
coaccion legitima, y la sociedad para infundir en sus miembros el atributo de
la civilidad y el arte de la asociacién voluntaria.

Con razon se postula que sin elecciones libres y competitivas no hay régimen
democrdtico digno de tal nombre. Este es el patrén que permite diferenciar a
la democracia de otros regimenes que, aun invocando el lenguaje del origen
popular de los gobiernos, obstruyen o manipulan dichos preceptos. En este
primer plano de la accion colectiva, que habitualmente recibe el nombre de
democracia electoral, América Latina exhibe sus mayores galas. Salvo el caso
de Cuba, aln envuelta su politica por un régimen de socialismo autoritario,
en América Latina se vota practicamente todos los afios con una frecuencia
superior a la que, por ejemplo, se puede observar en los regimenes parlamen-
tarios de las democracias europeas. Estos procesos electorales se estan trans-
formando, a ojos de las nuevas generaciones, en un hecho rutinario. Para
quienes en cambio han vivido més anos, el ritmo acelerado de los comicios,
con la incertidumbre que conlleva, resulta ser, en la corta perspectiva histori-
ca del medio siglo, un suceso extraordinario.

Jamas, en efecto, habia emergido con semejante fuerza esta manera de
participar en la cosa pablica. Un rapido vistazo al calendario electoral de estos
anos (2010-2012) lo dice todo: el electorado ha sido y sera convocado en la
region por lo menos en 21 oportunidades para intervenir en elecciones presi-
denciales, legislativas de caracter nacional, provinciales o estaduales y muni-
cipales. Este fenémeno atrae un contingente de expertos en materia electoral
que han refinado las técnicas para la emision del voto, los métodos para aus-
cultar la opinién publica por medio de encuestas y, sobre todo, para organi-
zar tribunales y cortes electorales dotados de la autoridad necesaria para ase-
gurar la transparencia del sufragio. Desde este punto de vista, la legitimidad
de los regimenes democraticos en América Latina esta franqueando, en gran
medida, el antiguo umbral tras el cual reinaba la astucia del fraude y del con-
trol electoral por parte de los gobiernos (el porcentaje de los que recibieron
frecuentemente una dadiva por su voto oscila entre el 14,5% en Republica
Dominicana y el 1,6% en Chile). Salvo las excepciones que todavia se reve-
lan con crudeza, ubicadas por ejemplo en los conjuntos subnacionales de
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los regimenes federales, la regla pacifica que hoy ha ganado cuerpo es la del
sufragio universal con alternancia en cuanto a la eleccién de las autoridades
nacionales.

Como la alternancia entre gobierno y oposicién es prueba de competiti-
vidad y de que los candidatos en pugna estan dispuestos a aceptar la derrota,
en América Latina hemos presenciado en las tres ltimas décadas elecciones
decisivas en cuanto a los cambios que han generado en la configuracion elec-
toral de muchos de nuestros paises. Hay varios ejemplos: elecciones funda-
doras en el sentido que suceden a un orden autoritario por transicién pactada
con regimenes militares o sin ella (rasgo comin a la mayoria de los regime-
nes); elecciones que incorporan grupos sociales o partidos y coaliciones nue-
vos en el ejercicio del gobierno (Uruguay 2004, Bolivia 2005, Ecuador 2006
y Chile 2010); elecciones efectuadas en el marco de un régimen democrati-
co que retrotraen las cosas a niveles menos competitivos y al ejercicio hege-
ménico del poder presidencial (Venezuela 1998, Nicaragua 2006 y Honduras
2009); elecciones, en fin, que logran superar esos retrocesos o que se inscri-
ben en crisis de representacion con derrumbe de los gobiernos establecidos
(PerG en la transicion entre Alberto Fujimori y Alejandro Toledo, y Argentina
en los anos 2001-2003).

La riqueza de estas experiencias, en muchos casos traumaticas, es un
buen auxilio para destacar otra cara de la legitimidad democratica referida a
la praxis de la representacion politica. En este sentido, la politica latinoame-
ricana atraviesa un periodo de profundas modificaciones. Los partidos politi-
cos, inmersos en la revolucién comunicacional de nuestro tiempo, ya no res-
ponden como antano a la carga de demandas sociales ni tampoco lo hace el
régimen presidencial que, con variantes, han adoptado nuestros paises desde
los origenes de las guerras de la independencia en el siglo XIX (con la excep-
cion, claro esta, de Brasil).

De tanto repetido, el desajuste del sistema de partidos frente a las trans-
formaciones comunicacionales hace hoy las veces de un lugar comin. Los
partidos, en efecto, ya no pueden asumir como antafo los desafios que pro-
pone una agenda publica en constante movimiento —salvo en los casos de
Uruguay (45%) y Venezuela (43%), la confianza otorgada a los partidos politi-
cos oscila entre el 29 y el 13%-. La representacion vacila, los lideres suben y
bajan en las preferencias acosados en todo momento por una opinién volatil
con mudltiples centros de emision provistos por la prensa escrita, la radio, la
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television y las encuestas, a los cuales se han sumado Internet y la telefonia
celular. En la actualidad, el fervor de una multitud pronta a marchar sobre la
plaza publica es alimentado por estas redes que giran en torno a cuestiones
acotadas o sobresalientes: el derrumbe de un presidente al compds de una cri-
sis econémica, el rechazo a los resultados de un comicio o los comportamien-
tos directos en defensa de intereses que se juzgan afectados.

La participacién directa (muy distinta del concepto constitucional que
califica plebiscitos y referendos) va sembrando en las actitudes sociales y en
la conciencia ciudadana estilos distintos para encarar la politica, desplazan-
do hacia otros lugares las lineas de accion colectiva acerca del bien comin
de la sociedad. Hasta hace poco, las prioridades en la escala de los bienes
publicos que el Estado debia promover y garantizar se originaban en aque-
[las organizaciones de mediacion que todavia reciben el nombre de partidos
politicos. Esta imagen corre el riesgo de ser sustituida por la de una poli-
tica sin mediadores politicos permanentes, o con mediadores ad hoc que
son rapidamente catapultados a la esfera pdblica por los medios de comu-
nicacién y las encuestas. La participacion en protestas, por ejemplo, recorre
un espinel que va del 15,4% de los encuestados en Argentina al 4,3% en
El Salvador; la aprobacién del corte de rutas como medio de protesta —una
cifra todavia mas significativa— llega en Venezuela al 39,6%, en Argentina
al 35%, y, en el otro extremo, al 25,8% en Chile y al 24,9% en Guatemala;
la invasion de la propiedad privada como medio de protesta retine en Hon-
duras el 23,9% de opiniones favorables, el 21,9% en Colombia y el 20,7%
en Argentina.

Estos son relatos de acontecimientos que se escuchan a diario, pero lo
que no suele subrayarse con tanto énfasis es el hecho que vincula las tradi-
ciones partidarias con los rasgos inéditos de la politica del siglo xxi. En Amé-
rica Latina han logrado sortear esos obstaculos aquellas sociedades que han
conservado vivas las tradiciones partidarias o han puesto a punto nuevas orga-
nizaciones (agreguemos que el empefio por poner en funcionamiento coali-
ciones programdticas tiene mucho que ver al respecto). Los liderazgos que se
forman en la carrera electoral se afirman en la funcién de gobierno cuando
transmiten conviccién y plasman los programas en politicas piblicas durade-
ras. Si ademas de estos atributos y de la mejora en el terreno econémico, los
liderazgos tienen a disposicion la palanca de un sistema de partidos con arrai-
go en la sociedad, su popularidad aumenta y se verifica una vez concluido el
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periodo presidencial. Los ejemplos de Michelle Bachelet en Chile, Lula da Sil-
va en Brasil, Tabaré Vazquez en Uruguay y Oscar Arias en Costa Rica vienen
a cuento, tanto como los contraejemplos de liderazgos de ruptura con polari-
zacion social: Venezuela, Nicaragua, Honduras y en buena medida también
Bolivia, donde los cambios en el sistema de partidos, mediante la inyeccién
de un fuerte componente étnico anteriormente excluido y que en toda justi-
cia reclamaba reconocimiento, no han aparejado atn los efectos queridos por
esos nuevos liderazgos.

Desde luego, el papel de los partidos esta ligado en América Latina al
origen, presente y porvenir del régimen presidencial. Es dificil en nuestros
paises desprenderse del argumento bolivariano que encapsulaba el destino
de aquellas repdblicas por hacer, en el rol predominante de la autoridad pre-
sidencial. En sus versiones mas o menos constitucionales, el presidente era
«como el Sol que, firme en su centro, da vida al Universo»*. Las marchas y
contramarchas de ese «sefor presidente» dotado de poderes excepcionales,
que llegaban hasta el limite del ejercicio de la dictadura con vocacién de
perpetuidad, no amainaron a lo largo del dltimo siglo. Recorrieron caminos
supuestamente originales, tefidos por la violencia de dictaduras militares mas
despersonalizadas, o por el montaje de regimenes de partido hegemédnico con
control en su seno de la sucesién presidencial.

Aunque los recuerdos de estas experiencias sigan latiendo como cosas
vivas en la memoria de quienes las protagonizaron y sufrieron, el desarrollo
del régimen presidencial en las ultimas tres décadas tiene en América Latina
un caracter mas prosaico, como si el antiguo sol bolivariano se fuese apagan-
do (lo que no quita que en algunos paises los porcentajes de quienes consi-
deran que el presidente deba gobernar sin Congreso superen el 40% en El
Salvador, Honduras y Paraguay). Las excepciones a esta regla conservan una
innegable resistencia, tanto como el ascenso de liderazgos heroicos a la anti-
gua usanza, en trance —dicen ellos— de confrontar conspiraciones urdidas por
poderes externos y domésticos, y siempre resueltos a prolongar su cometido
a través del reeleccionismo. No obstante, convendria insistir en que estas son
ahora excepciones cuando, hasta hace poco tiempo, tras el curso de un des-
envolvimiento de doscientos afos, eran tendencias duras, dificiles de doble-
gar. Seria empero inocente pasar por alto las variaciones posibles en este con-
junto de tendencias y excepciones. Habra que ver entonces si se achicard o se

* Discurso de Bolivar presentando la Constitucion para Bolivia de 1826.
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extenderd, incorporando otros paises, el campo donde prevalece el ejercicio
hegemonico del poder presidencial en gobiernos de origen popular.

Dado este contexto, la pregunta puede ser pertinente: ;es factible encau-
zar la tradicion del hiperpresidencialismo latinoamericano hacia metas mas
consistentes con el equilibrio republicano de poderes sin afectar, al mismo
tiempo, la legitimidad y eficacia del régimen politico? De hecho, sobre 19
paises la practica fuerte del presidencialismo estd hoy atenuada por la dura-
cién de los mandatos que oscilan entre 4 y 6 afios, por la reeleccién inme-
diata en 6 paises, por la reeleccion alterna mediando un periodo en 9 paises,
o por la prohibicion de la reelecciéon en 4 paises. Por su parte, en cuanto a la
forma de eleccién del presidente, el sistema electoral directo y mayoritario a
doble vuelta se aplica en 9 paises, mientras los restantes han fijado un por-
centaje inferior al 50% para ganar en primera vuelta (4 paises), o contindan
haciendo uso de la regla de la pluralidad o mayoria relativa (5 paises).

Salvo este Gltimo quinteto, el conjunto mas nutrido de regimenes lati-
noamericanos adopté el principio de la mayoria: un presidente respaldado
por el concurso mayoritario de la ciudadania que, sin embargo, estd obligado
a coexistir, en la camara baja, con parlamentos elegidos mediante representa-
cién proporcional. Con diferencias en el tamafio de las circunscripciones, 16
paises han establecido este procedimiento*, lo cual hace que los Ejecutivos
suelan estar restringidos por la pluralidad de minorias que acogen los congre-
sos o parlamentos (las elecciones de mitad de mandato presidencial pueden
acentuar esta hipdtesis que se conoce en la literatura especializada como la
de «gobierno dividido»).

Esta hipdtesis impone a la legitimidad democratica responder convin-
centemente a los desafios del consenso y del perfeccionamiento de estilos
coalicionistas en el caso de que el Ejecutivo carezca de mayoria. Convendria
analizar, segin muestra la politica comparada, si la representacién propor-
cional con diferentes umbrales para intervenir en el reparto de escafios es un
método mejor adaptado a la dinamica de los regimenes parlamentarios que
a la dinamica de los regimenes presidenciales. Mientras en América Latina el
pasaje hacia el régimen parlamentario, clasico o mixto, es lento y no parece

4 Estos datos y los que se recogen anteriormente provienen del exhaustivo estudio de Daniel
Zovatto y J. Jests Orozco Henriquez, «Reforma politica y electoral en América Latina 1978-2007:
lectura regional comparada», en Daniel Zovatto y J. Jesis Orozco Henriquez, Reforma politica
y electoral en América Latina 1978-2007, México, IDEA Internacional y Universidad Nacional
Auténoma de México, 2008.
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gozar alin de auspicios favorables, la representacién proporcional se ha exten-
dido de norte a sur. En semejante escenario todas las opiniones tienden a ser
representadas, pero no todas las opiniones alcanzan a percibir los efectos del
insumo de sus votos al régimen democratico en la forma de una plena respon-
sabilidad politica asumida por los gobernantes hacia los gobernados. De un
modo u otro, los Ejecutivos buscan atajos para sortear aparentes bloqueos por
medio de lo que Bruce Ackerman denomina «el gobierno por emergencia» y
«el gobierno por las encuestas»”.

Por cierto, las reformas que puedan efectuarse en el plano juridico para
ir salvando estas distancias entre democracia electoral y democracia institu-
cional deben ser bienvenidas. Sin embargo, no todo lo que reluce en las nor-
mas se refleja en las realidades cotidianas. Los cuerpos de leyes son frondo-
sos; las adecuaciones vitales a las normas mucho mas escudlidas. Este es un
problema que enlaza nuestros pasados con el presente. Siempre brillé entre
nosotros un genio caligrafico en la produccién legislativa que sobrevolaba los
privilegios sociales establecidos y no aterrizaba en el campo de las conduc-
tas. Desde las primeras constituciones del XIX, tan bellamente escritas, hasta
las actuales, generosamente abiertas a la incorporacién de un amplio espec-
tro de derechos, la politica latinoamericana no ha elaborado todavia un razo-
nable compromiso entre derechos y deberes. La experiencia de estos afios de
democracia no deberia caer en saco roto: «;... como lograr construir —pregun-
ta el ex presidente de Chile, Ricardo Lagos— una sociedad que entienda que
el correlato natural a los derechos son las obligaciones y cémo alcanzar ese
equilibrio entre ambos para asegurar una sana convivencia?»°. En dos pala-
bras: derechos instituidos, obligaciones asumidas.

Existen varios indicadores de esta falencia (las modalidades del contrato
fiscal es uno de ellos) que nos invitan a explorar cémo se ha traducido en el
presente «la Gltima utopia» de los derechos humanos’. Atraida por ese hori-
zonte de alcance universal, la democracia latinoamericana tuvo a mano un
principio de legitimidad operante en el mundo que, al unisono, convocaba

> Bruce Ackerman, The Decline and Fall of the American Republic, Cambridge (MA), Londres,
The Belknap Press of Harvard University Press, 2010, pp. 68 y ss. Ackerman alude a estos desvios
en relacion con la tradicion republicana en los Estados Unidos. En la perspectiva latinoamericana,
dichos desvios son mds pronunciados.

® «A modo de Epilogo. Recordando el futuro», en Ricardo Lagos Escobar, Cien afios de luces y
sombras, Santiago de Chile, Taurus, 2010, p. 497.

7 Es el titulo de un libro reciente de Samuel Moyn, The Last Utopia. Human Rights in History,
Cambridge (MA), Londres, Harvard University Press, 2010.
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a juzgar los crimenes del pasado y a crear un ambiente civilizado en el pre-
sente capaz de acoger ese ideal histérico. La caida del Muro de Berlin estird
en procura de nuevas fronteras esa matriz del porvenir, la cual, por otra parte,
se acoplé a nuevos modelos econémicos. Mas alla de sus diferencias, estos
modelos dejaron la simiente de un ejercicio mas coherente de las variables
macroecondémicas y permitieron que en varios paises despuntara un itinerario,
apoyado en un contexto externo favorable en cuanto a los precios de los pro-
ductos de exportacién, en pos de una traduccion institucional mds compren-
siva de semejante proyecto universal.

;De qué se trata entonces? La idea de traduccion institucional puede servir
de guia para introducirnos en el gran tema del Estado en América Latina®. En
su version elemental, tantas veces citada, el Estado es una unidad politica de
pertenencia obligatoria que, dentro de limites territoriales, reclama la instau-
racién del monopolio tanto de la violencia como de la recaudacién fiscal.
Este didlogo entre Weber y Schumpeter permite fijar un punto de partida en el
andlisis de nuestra circunstancia, pero no toma en cuenta los atributos com-
plementarios insitos en una definicién democratica del Estado: el atributo de
la soberania legal y limitada que necesariamente encuadra las acciones ten-
dentes a traducir libertades en derechos e instituciones, y el atributo que en-
globa otros bienes publicos dignos de ser promovidos y garantizados. A menor
capacidad para instituir soberanias e incorporar bienes publicos a la vida en
sociedad, mayor posibilidad de que el Estado caiga por la pendiente de una
progresiva desintegracion.

Como puede advertirse, la soberania no es vista aqui desde el angu-
lo clasico del Estado en sus relaciones externas (perspectiva atenuada en la
actualidad por los procesos de integracién politica, econémica y cultural),
sino como el resorte que, en el plano interno, hace cumplir la ley e incluye al
mayor nimero de ciudadanos en ese ambito protegido por el orden legal. La
cuestion mds acuciante en estos comienzos de siglo que, con diversos grados
de intensidad, abarca todas las estructuras estatales en Latinoamérica, consiste

8 Véase Guillermo O’Donnell, «Acerca del estado en América Latina contemporanea: diez tesis
para discusién», en PNUD, La democracia en América Latina: hacia una democracia de ciudada-
nas y ciudadanos: contribuciones para el debate, Buenos Aires, Aguilar-Altea-Alfaguara, 2004.
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en que el resorte que impele el cumplimiento de la ley estd oxidado por dos
comportamientos: el que lleva a la ruptura del circuito de la coaccion y el que
conduce a la ruptura del circuito de la confianza. El primero estd ligado a la
eficacia y el segundo a la equidad®.

Los datos que encuadran esta cuestion destacan en América Latina uno
de los niveles de violencia mas altos del mundo, con un 8,5% de la poblacion
mundial que produce el 27% de los homicidios dolosos. Cada afio un tercio
de los habitantes es victima de algdn delito, lo que arroja, entre 2000 y 2010,
que 1.200.000 personas hayan perdido la vida a manos del crimen, organiza-
do o espontaneo. No debe extrafiar que la preocupacion por la delincuencia
(27%) sea mayor que la que deriva del desempleo (19%). En Venezuela esos
indices del temor llegan al 64%, en Panama al 46%, en El Salvador al 44%,
en Costa Rica al 38%, en Argentina al 37%. A su vez, la irrupcién del narco-
trafico en la regién que, durante décadas, ya habia impreso en Colombia el
sello de un conflicto guerrillero ahora en vias de superacién, ha cosechado
en el afno 2010, segln cifras oficiales, 15.273 victimas fatales solamente en
México.

Esta Ultima expresion de la violencia podria revertirse si se impulsara, a
escala internacional, una politica de legalizacion progresiva de la droga con
una cobertura fiscal que sirviese para financiar politicas coadyuvantes de pre-
vencién. No obstante, por detrds de estos objetivos aln lejanos, se defiende
con tesén una estructura de legalidad malsana, en la cual la corrupcién se
cuela por un sinfin de intersticios, y los 6rganos de seguridad publica, judi-
ciales y policiales, no son eficaces ni gozan de la confianza de la ciudadanta.
En una sociedad acostumbrada por inercia a soportar el peso de la inequidad
es muy dificil que las policias obtengan aquiescencia; mas bien se las suele
ver como enemigos mejor pertrechados para atemorizar que para prevenir y
cooperar (la confianza en la policia y en el Poder Judicial a lo largo de los ulti-
mos quince anos oscila, respectivamente, entre el 30 y el 35%).

Podemos constatar aqui la acumulacién de un stock de desconfianza
hacia las instituciones basicas del Estado que engloba a dos tercios de la
poblacién. Naturalmente, ante hechos de tanta contundencia, la imaginacién
colectiva suefia con salir cuanto antes de ese pantano donde la inseguridad

% Véase Ben Bradford y Jonathan Jackson, «Pourquoi les Britanniques ont confiance en leur po-
lice», La Vie des idées, 1 de marzo de 2011, en: http://www.laviedesidees.fr/IMG/pdf/20110301_
bradford_FRdefinitif-2.pdf.
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se confunde con la corrupcién. ;En qué medida, se interrogan muchas voces
haciendo eco al capitulo XVIII de los Discursos de Maquiavelo, se puede con-
servar un gobierno libre en un Estado corrupto? La percepcién de la corrup-
cién es alta entre nosotros, con porcentajes que llegan a situarse entre el 65
y el 75%. Por doquier estas miradas recorren todos los sectores del Estado y
del régimen representativo para plantear las privaciones de justicia que pade-
cen personalmente o que contemplan, amplificadas, a través de los medios
de comunicacién. Los nervios mas sensibles de la legalidad no responden; en
lugar de capacidad en el Estado se detecta astenia. Con el agravante de que
ese tipo de generalizaciones basadas en hechos objetivos sirven para justificar
los altos niveles de evasion fiscal (seglin estudios recientes, la tasa de evasion
del impuesto a la renta, sumando personas juridicas y personas fisicas, es en
la Argentina del 49,7%, en Chile del 47,7%, en Ecuador del 63,8%, en El Sal-
vador del 45,3%, en Guatemala del 63,7%, en México del 41,6% y en Perd
del 48,5%)™. Las justificaciones para no pagar impuestos parecen calcadas de
las caracteristicas atribuidas a las primitivas burocracias europeas, entre ellas
la prusiana: sistemas normativos fundados en el mérito sobre los cuales pesa-
ban todavia los privilegios del nacimiento o el favoritismo y la venalidad'.
Si esto es asi, jpara qué asumir las obligaciones inherentes a la conducta ciu-
dadana?

Estas visiones urticantes son propias de lo que acontece en la vida coti-
diana. Sin embargo, si bien es innegable que en Latinoamérica la ciudadania
politica no esta respaldada por la practica de la ciudadania fiscal, nuestros
Estados ya no son mds lo que eran hace treinta o cuarenta afios, entre otros
motivos por haber subordinado el poder de las Fuerzas Armadas a las auto-
ridades establecidas por las constituciones vigentes (el respaldo a los golpes
de Estado es muy bajo en nuestros paises y continda achicandose). Subsiste
empero una insuficiencia institucional para ejercer soberania legal sobre gran-
des segmentos de la poblacion pertenecientes a megaldpolis en franco cre-
cimiento. Este es un dato contundente del siglo XXI. En las dos Gltimas déca-
das, la poblacién urbana crecié en América Latina el 240%. Argentina, Brasil,
Chile, Venezuela y Uruguay tiene tasas de urbanizacién superiores al 86%; y

10 Véanse http://www.eclac.cl/de/agenda/6/39286/Gomez_Sabaini.pdf: Financiamiento tributa-
rio, evasion y equidad en América Latina; Juan C. Gémez Sabaini, «Impacto distributivo de las
politicas pdblicas», CEPAL, Santiago de Chile, 28 y 29 de abril de 2010. Estas tasas de evasién
pueden variar ya que los afos de estimacion en el trabajo citado se ubican entre 2003 y 2006.

" Comentarios que recoge Jean Meyer en Le Poids de I'Ftat, Parfs, PUF, 1983, p. 110.
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en este proceso, que ya lleva mas de medio siglo, se han formado conglome-
rados urbanos como el D.F. de México con 18.690.000 habitantes, el de Sao
Paulo con 29.180.000 y el de Buenos Aires con casi 13.000.000. En todos
ellos, la poblacién pobre e indigente representa entre el 30 y el 40% del total,
con una esperanza de vida al nacer de 73 afios.

Esta Gltima cifra revela el avance de las politicas de Estado atinentes a la
salud publica, mas efectivas en los Gltimos afos al influjo de una década de
crecimiento. No da cuenta, en cambio, de la rigidez de las desigualdades en
la distribucién del ingreso y de la lentitud de las politicas de acceso a la pro-
piedad urbana para los sectores de bajos ingresos. Sobre el terreno abonado
por estas demandas, mas evidentes en algunos paises que en otros, brotan
los comportamientos que desafian la soberania del Estado especialmente en los
conglomerados urbanos. En ese inmenso mercado de consumo convergen las
redes del narcotrafico que se despliegan en los territorios y transponen fron-
teras. De tal suerte, América Latina enfrenta la exigencia de cambiar el eje de
la discusion para disefar por encima de la competencia electoral, y a través
de la deliberacion y el consenso, los ejes de unas politicas de Estado que,
inevitablemente, deben avizorar el largo plazo.

La democracia electoral, su mayor o menor legitimidad, se prueba en el
momento del comicio; la democracia institucional, cuyo cometido es la pues-
ta en forma de un Estado competente, demanda una tarea continua sobre los
efectos nocivos del vinculo entre desigualdad e inseguridad que se experi-
mentan en el trajin diario mediante frustraciones de toda indole. Montar elec-
ciones es menos exigente que poner en forma los sistemas de control pro-
pios del Estado. En tiempos en que campeaba el autoritarismo, se entendia al
Estado como un instrumento que pretendia controlar la sociedad. Este animo
dominante oculté durante un largo periodo que el propésito esencial del Esta-
do democrético es el control interno de sus propias agencias. Sin ese control
intraestatal, el orden basico de la democracia se erosiona presa de escanda-
los, violencia y corrupciones, y de una difusa percepcién de la anomia.

La anomia, como es sabido, es una palabra de antiguo linaje que en una
sociedad evoca la ausencia de ley. El puente que se intenté levantar en el
pasado para sortear los riesgos de la anomia, inyectando civilidad a las pobla-

57



NATALIO R. BOTANA

ciones con vistas a un horizonte de progreso ha sido -y es— la educacién. A
lo largo de una trayectoria de dos siglos, un mismo argumento se repiti6 fre-
cuentemente: sin educacion, en efecto, la republica, el Estado democrético y
el desarrollo de las sociedades corren constantemente el riesgo del fracaso.
Hubo nombres paradigmaticos (desde los ilustrados del antiguo virreinato de
Nueva Granada, Montt, Sarmiento y José Pedro Varela en el sur, hasta José
Vasconcelos en el norte, por citar algunos) que buscaron inculcar la idea de
que la educacién publica es el instrumento politico mas potente para incluir
a todos en una sociedad civil capaz de perfeccionar la legitimidad democra-
tica. Si hubo un simbolo que concentré las apetencias de un bien general
incluyente, mas alla de definiciones minimas del Estado, ese emblema fue el
de la educacion.

Antes y ahora: la retérica contenida en estas promesas ha dejado en la
actualidad el saldo de un proceso educativo que no ha logrado todavia amor-
tiguar el sentimiento de que, aun con avances a la mano, América Latina sufre
al respecto una gran demora. Los datos cuantitativos senalan que el porcenta-
je de la escolarizacién primaria ha llegado al 95%, con 2,9 millones de nifios
que todavia permanecen ajenos a las aulas. En cuanto al nivel terciario, hay
diez veces mas universitarios que en 1970. Estos nlimeros, en si mismos alen-
tadores, enmarcan una tarea que, sobre una poblacién de 582.008.000 habi-
tantes, debe asumir el reto de incluir en los beneficios del conocimiento y de
la ciudadania a un grupo de edad entre la nifiez y los 34 afnos, que representa
el 61,9% del total. En ese segmento, la proporcién de aquellos que no estu-
dian ni trabajan ronda el 20%.

América Latina sigue siendo, pues, un continente joven, por lo menos
hasta que, dentro de cuarenta afios, esas cifras se reduzcan segln proyeccio-
nes de la CEPAL al 43%?. Civilizacién del conocimiento, civilizacion del tra-
bajo: estos dos objetivos deberian inspirar profundos cambios en la gestion de
esta clase de politicas. Los resultados de las comparaciones internacionales
no son, en este sentido, satisfactorios. América Latina produce pocos egresa-
dos en ciencia y tecnologia (sobre el total entre el 20 y el 30% y menos del
20% en no pocos paises); los calendarios escolares, ambiciosos en la letra
de leyes, decretos y resoluciones, se reducen debido a los flacos salarios del
personal docente y a recurrentes paros sindicales; en las pruebas internacio-
nales de rendimiento (el test PISA, tan divulgado) Brasil, Argentina, Panama y

12 CEPAL, Anuario estadistico de América Latina y el Caribe, Naciones Unidas, 2010.
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Perd han quedado relegados a los Gltimos puestos; en el Ranking Universitario
Mundial no hay ninguna universidad latinoamericana entre las primeras dos-
cientas; la produccion de marcas y patentes, en fin, es escudlida en compara-
cién con la que ofrecen otras regiones.

Estas Ilamadas de atencién apuntan directamente a la capacidad del
Estado para implementar politicas y achicar la brecha que separa la enun-
ciacién de propésitos (en materia educativa, por ejemplo, los de la Cumbre
de Jefes de Estado y de Gobierno de diciembre de 2010) de su realizacion
practica: las proclamaciones acerca de una politica de fines, sin duda nece-
sarias, requieren perentoriamente la puesta en ejecucién de una politica de
medios. Es una carrera en la cual los paises ganadores en América Latina
podrian ser aquellos que han mejorado los mecanismos de control intraes-
tatal para evaluar politicas educativas y sociales, y aplicar en consecuencia
una escala equitativa de incentivos, premios y castigos. Vale la pena compa-
rar las pruebas de aptitud académica en Brasil y Chile con la magra cosecha
que, en ese campo, se observa en Argentina. Reflexiones andlogas cabrian
en relaciéon con las politicas sociales de combate a la pobreza: sin ese tipo
de control hacia las contraprestaciones que las leyes imponen (obligacio-
nes de escolaridad por parte de las familias o de cuidado sanitario), esos
principios de inclusién pueden convertirse en dadivas populistas que lubri-
can el clientelismo.

Con la mirada puesta en estos contrastes, ;habra sonado en América Lati-
na la hora de la sociedad civil? Tal vez, en un plano del sistema social la res-
puesta sea positiva, y en otro no. Segln una definicién que alude a las costum-
bres, la civilidad es sinénimo de buenas maneras; de acuerdo con el choque
que provocan las desigualdades, la civilidad tiende en cambio a dar cuenta de
los diferentes tipos de asociacién que se van formando en sociedades urba-
nas escindidas. Esta representacion de la vida histérica —José Luis Romero lo
dio a conocer hace 35 afios'- se puede estirar sin forzarla hasta el presen-
te. La combinacién entre instintos asociativos y fendmenos igualitarios es un
asunto clasico de la ciencia politica que, en las Gltimas décadas, se lo conoce
mediante conceptos como los de capital humano y capital social. Si enfoca-
mos la lente sobre el sector mas préspero de las megaldpolis latinoamerica-
nas, que también incorpora las nuevas clases medias y, dentro de ellas, regis-

3 Véase José Luis Romero, Latinoamérica: las ciudades y las ideas, Buenos Aires, Siglo XXI, 1976,
en especial el cap. 7.
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tra el ascenso de la mujer para asumir responsabilidades politicas, el capital
humano y el capital social muestran signos de vitalidad: es el mundo en movi-
miento de la globalizacién con un talante asociativo no siempre armonioso,
pues dentro de ese contorno estallan los conflictos derivados de la mutacion
de valores de estos comienzos de siglo.

Tenemos claro, por consiguiente, que si esta perspectiva se proyec-
ta sobre una porcion de nuestras estructuras urbanas la respuesta es positi-
va, pero si rompemos la costra de esa superficie y descendemos por el cor-
te vertical de nuestras megaldpolis veremos en el acto otra paradoja mucho
mas inquietante y desgarradora: la paradoja acerca de un robusto sentimien-
to asociativo, que surge en el otro mundo no globalizado (o tal vez globa-
lizado de distinta manera), para obtener por parte de individuos aislados,
sin familias ni herencias, apoyo y proteccién frente al desamparo. No es la
igualdad el resorte que pone en movimiento este tipo de asociacion. Es, mds
bien, la desigualdad. Véase, por ejemplo, lo que dice el jefe de una de las
tantas «maras» que se organizan en nuestros entornos urbanos. «La mara
para nosotros significa hogar, casa, familia (...) no vale la pena ponerse a
hacer pistolitas, si de todas formas se consiguen mucho mas baratas, com-
prandoselas a los mismos “tiras” (policia), que lo que nosotros hacemos y
luego las revendemos»'.

Esta historia, una de las tantas que pueden recogerse en nuestras calles,
pone en evidencia que el ciudadano activo de las sociedades civiles, dis-
puesto a desarrollar asociaciones mas o menos permanentes (ahora se las lla-
ma ONG) coexiste en la megal6polis con otro tipo de habitante, huérfano
de aquella inteligencia préactica que, por ejemplo, exploraba Tocqueville en
los Estados Unidos del siglo XIX. Para esta visién de la buena sociedad, las
instituciones politicas del federalismo y de la descentralizacién municipal,
ambas insertas en el gran torrente de la igualdad social, favorecian el desarro-
llo del espiritu asociativo. Para los actores que se incorporan a las «maras», o
a cualquier otra expresion de esta clase de asociaciones, las instituciones que
favorecen su desenvolvimiento son muy diferentes: son una estructura que se
forma al abrigo de una legalidad corrupta con escaso control y coaccién legi-
tima sobre sus propios agentes.

" Carmen Rosa de Leo6n e ltziar Sagone, «Guatemala», en La cara de la violencia urbana en
América Central, San José, Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano, 2006, pp. 163-200,

cit. por Pablo G. Dreyfus y Rubén César Fernandes, Violencia urbana armada en América Latina:
otro conflicto, IFHC-CIEPLAN, 2008.
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La dialéctica entre estos dos tipos de confianza —la que es propia de la
sociedad «normalizada» por el crecimiento y la que circula entre los sectores
excluidos— es corrosiva en la medida en que se congele y no logre, merced
al dinamismo de la representacion politica, suturar esos cortes profundos. De
aqui la importancia de perfeccionar una férmula politica que atienda simul-
taneamente a las exigencias de la democracia electoral, a la ampliacién del
ambito de la soberania legal del Estado, y a las caracteristicas que, como aca-
bamos de ver, adquiere una sociedad civil escindida.

Cae de madura, en este sentido, otra exigencia no menos relevante: la de
fijar prioridades. En el contexto de un proceso de crecimiento con las debidas
garantias para el funcionamiento de los mercados y el flujo de las inversiones,
se trataria, en suma, de montar sistemas fiscales capaces de financiar infra-
estructuras, servicios plblicos y bienes sociales. ;Podria acaso la ejecucion
de estas prioridades echar las bases de un nuevo consenso latinoamericano
capaz de transmutar el crecimiento en desarrollo humano, una meta tantas
veces perseguido en el Gltimo siglo y tantas veces frustrado? La respuesta no
es univoca. Si bien en esta Gltima década hay indicios favorables de que se
estd marchando por ese camino, la suma de decisiones que se han adoptado
de cara a estos objetivos nos muestra que esta es una carrera en la cual habra
paises que tomen la delantera y otros que queden relegados.

El factor que permite trazar estas diferencias es la calidad de la politica.
Tal vez, esas imperfecciones podrian amortiguarse en algunos paises gracias
al tamano del territorio o la dotacién de recursos naturales. En todo caso, los
datos que hemos consignado en estas paginas nos muestran que la democra-
cia electoral esta produciendo, segln los paises analizados, diferentes clases
de politicas publicas. Ciertos asuntos pendientes son comunes (por ejemplo,
la falta de seguridad); otros, en cambio, revelan que el arte de la gestién poli-
tica ha acertado en determinados paises mas que en otros para combatir con
eficacia el flagelo de las desigualdades y hacer uso de los controles intraes-
tatales para mejorar el contrato fiscal y adjudicar bienes pablicos con crite-
rios de equidad. Las sociedades perciben estas diferencias mediante juicios
de opinién que tienen la peculiaridad de no dejarse embaucar facilmente por
una retérica siempre dispuesta a sacarse de encima la responsabilidad por los
errores cometidos.

Cuando estos errores se repiten, pagan el costo de esas fiestas irrespon-
sables los sectores mas pobres y excluidos de la sociedad. Con ello, obvia-
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mente, las desigualdades y la polarizacién social y politica siguen aumentan-
do. Estos discursos llevados a la practica, que en su raiz Gltima conspiran en
el largo plazo contra el progreso, son producto de crisis de representacién de
dirigencias obsoletas o en trance de deteriorarse con rapidez. Las hemos vis-
to por doquier, tanto como la respuesta de regimenes y Estados mucho mejor
equipados para levantar los retos del siglo XXI. Articular ciudadania con res-
ponsabilidad es tan decisivo como aprovechar al maximo las oportunidades
que hoy ofrece este mundo en transformacién. Con respecto a este Gltimo
punto, los aciertos también coexisten con miopias y anteojeras.

En su version mas difundida, el optimismo es un estado de animo. Los histo-
riadores no suelen prestar mayor atencion a esos episodios acotados; prefie-
ren el andlisis de una duracién mas larga en el tiempo que tenga en cuenta
aquello que va modificando esa propension a ver las cosas con tinte favora-
ble. Recientemente un destacado historiador se hizo eco de estos estados de
animo. «En América Latina —escribié Paul Kennedy—, si es que los gobiernos,
parlamentos y élites educadas pueden sostenerlo, se vislumbra un tentador
futuro de prosperidad, estabilidad y bienestar»'>. En esa conjuncién —si pode-
mos sostener el porvenir que ya toca a nuestras puertas— radica la posibilidad
en América Latina de prolongar los rasgos positivos de este momento politico
en la segunda década del nuevo siglo.

5 Paul Kennedy, «Que no lo estafen los charlatanes», en Clarin y Tribuna Media Services, 16 de
marzo de 2011.
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AMERICA LATINA: EL MOMENTO
SOCIAL

Por
Federico Reyes Heroles
Escritor

LAS DIFICULTADES DEL RETRATO

El retrato de una sociedad podria ser visto como una obra de arte. Hacerlo
de dos docenas es, sin duda, un desafio. Quiza por ello ha sido tan frecuen-
te el ensayo: de Rodé a Octavio Paz o Carlos Fuentes. Muchas de las mejores
interpretaciones de nuestro ser social colectivo son producto de esta forma de
expresion escrita. En esa forma de expresién se admiten las afirmaciones con
cardcter cientifico pero también ciertos devaneos con apreciaciones que pue-
den ser totalmente subjetivas. Las sociedades tienen una lectura factica, de
datos duros: nivel de ingreso, escolaridad, grado de urbanizacién, insercién
en el aparato productivo, etc. Pero eso no basta, hay también rasgos subjeti-
vos que necesitan ser escudrifados para poder pintar un momento social. De
nuevo la imagen del retrato. ;Cémo hacer el retrato del momento social
de América Latina?

Al igual que todos los seres vivos, las sociedades estan marcadas por su
temporalidad: vienen de, lo cual es recuperado por la historia; pero también
van a, territorio que pertenece a la prospectiva. Algunas de las tendencias que
dibujan origen y destino son bastante estables. Pensemos, por ejemplo, en el
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transito de una sociedad campesina a una industrial, a una que vive de los
servicios. Lo mismo ocurre con el camino que recorren las sociedades de la
vida rural a la vida urbana. La dureza de algunas de estas tendencias es lo que
ha provocado la tentacion por establecer etapas, estaciones sucesivas, como
si se tratase de una ruta de ferrocarril. Quiza el mas afanoso teérico al res-
pecto haya sido Walter Whitman Rostow quien, impregnado de positivismo
comtiano, creyo en la sucesion inevitable de etapas de desarrollo. Su plantea-
miento fue demolido por los criticos que disparaban argumentos en el sentido
de que los caminos de las sociedades eran muy diferentes, que la propues-
ta de una via lineal era, antes que nada, una afrenta al sentido comun.

Rostow escribié hace alrededor de medio siglo. La informacién con la
que contaban las ciencias sociales en aquel entonces tiene muy poco que
ver con los arsenales informativos de hoy. Las comparaciones multifacéticas
entre las sociedades son hoy una actividad cotidiana, de hecho quien no las
realiza es visto como un aldeano. Esa informacién es muy provocadora pues,
aunque las etapas rigidas hacia el desarrollo pleno siguen siendo una quime-
ra, es imposible negar que si hay secuencias evolutivas que hoy pueden ser
monitoreadas.

En las relaciones internacionales, en la diplomacia, hay un lenguaje
lleno de falsedades que nos deja, sin embargo, cémodos. Por ejemplo, el tér-
mino independencia es manejado todavia en el siglo XXI como una ratifi-
cacioén de principios. Todo Estado debe ambicionar la soberania total, y por
ende ser independiente. Sin embargo, en la segunda mitad del siglo XX y en
el XXI los Estados nacién son cada vez mas interdependientes. La interdepen-
dencia bien asumida y calculada es la tGnica forma de construir cierto grado
de autonomia. Hay muchas naciones en todos los continentes —Suiza, Singa-
pur o los propios Estados Unidos— que viven hoy de su capacidad de vender e
importar bienes y servicios. El concepto de independencia es una entelequia
que usamos todos los dias pero que tiene muy poco que ver con la realidad.

Lo mismo ocurre con la encrucijada que genera una posible lectura
lineal en la evolucién socioeconémica de los paises. En una lectura asi ocu-
rre que, inevitablemente, hay paises que visitan ya estaciones por delante de
otras. Si se aplica el criterio con toda rigidez, algunas van enfrente y otras
vienen por detras. Se trata de una férmula de razonamiento que resulta poli-
ticamente incorrecta y quiza por ello con frecuencia es dejada de lado. El pro-
blema es que en el siglo XXI, cada vez con mas informacién de todo género,
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resulta imposible evadir la analogia del adelante y del atrds. La academia no
debe atenerse a lo politicamente correcto.

Sabemos hoy una serie de obviedades que vienen a violentar las lecturas
individualistas, las historias particulares. Sabemos que en las sociedades desa-
rrolladas la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) abocada al sector prima-
rio disminuye sensiblemente. En la mayoria de las ocasiones esta por debajo
del 10%, en algunos casos llega a niveles asombrosos, como en el Reino Uni-
do que oscila alrededor del 1%. Sabemos que la migracién del campo a las
ciudades es un proceso muy doloroso en el primer momento, que desintegra
familias, pero que es finito, y que, en el largo plazo, facilita el incremento en
los niveles de bienestar.

Sabemos que la dispersion es un ogro que convierte la entrega de servi-
cios publicos en un verdadero galimatias. La dispersion de los asentamientos
poblacionales reduce brutalmente la racionalidad de las decisiones. Sabemos
que el sector secundario, el trabajador de cuello azul con el que sofié Marx
en el siglo XIX, tiende a estabilizarse en alrededor del 25% o menos cuan-
do se alcanzan niveles altos de desarrollo. Sabemos que es el sector terciario,
los servicios, el que mas mano de obra absorbe y que los porcentajes oscilan
alrededor del 70%. Sabemos que en el proceso de desarrollo, con el creci-
miento de los servicios, aparece un intrigante actor social que son las clases
de ingresos medios. Sabemos que esas clases medias tienden a situarse en el
centro politico y también sabemos que son un acicate de cambio y democra-
tizacion. Sabemos que conforme los niveles educativos se incrementan tam-
bién aumenta la exigencia social por obtener mejores servicios y una calidad
de vida superior.

Es decir, que al final del dia si sabemos como se vinculan algunos de los
cambios que se operan en las sociedades vy, sin caer en el desarrollo lineal, si
debemos admitir que el siglo XX mostré un cierto sendero hacia el desarrollo
que es dificilmente refutable. Vayamos de nuevo al retrato del momento social
de América Latina. Las diferencias en la region siguen siendo muy acentua-
das. Si comparamos naciones como Haiti o Guatemala con Chile, México o
Brasil, las grandes variables se disparan entre ellas. Las naciones mas pobres
siguen dependiendo de la agricultura, tienen un alto porcentaje de su PEA en
ese sector. La produccién de manufacturas y servicios es escasa. En contras-
te, los paises mas desarrollados de América Latina presentan, en ocasiones,
perfiles similares en algunas regiones y ciudades de los paises desarrollados.
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Lo primero es entonces tener el perfil lo mejor delineado, tratar de reco-
ger los rasgos, de ese rostro de una region que nos reta en su comprension. En
esto hay una aproximacion objetiva: comparacién de datos duros. Pero tam-
bién debemos hacer un esfuerzo por capturar la mirada de esas sociedades.
Es en esas miradas donde podremos atrapar a la presa mas dificil del retrato
que es el &nimo. Es a través de la mirada donde podemos penetrar a las trans-
formaciones que se operan en las conciencias de las diferentes sociedades.

Decia Alexis de Tocqueville que es en los suefios de una sociedad don-
de se asientan sus valores mas profundos. Se suefia con ser libre o no. Se sue-
fia con ser democrdtico o se acepta al autoritarismo. Se cree en una economia
de mercado o en una centralmente planificada. Se cree en la igualdad de los
sexos o el machismo sigue gobernando. ;Qué hay de la actitud hacia las razas
o las preferencias sexuales? La fantastica puerta que nos ha abierto el siglo XXI
nos conduce al mundo de la percepcién y eso también conforma el retrato de
una sociedad. Recordemos la expresién de Berkeley, la percepcion son hechos
en tanto que la gente cree en ellos. Algunos grandes historiadores como Simon
Schama' lo han intentado en retrospectiva con excelentes frutos, lo cual es aun
mas complejo: rescatar las necias realidades de la vida cotidiana, pero también
los pasos del sentir social es un reto mayor.

Intentar un retrato cabal del momento social supone entonces delinear
los rasgos objetivos, pero también correr el riesgo de intentar una lectura del
sentir de las sociedades. S6lo asi captaremos eso que es un momento social
de un ser vivo, en permanente proceso de cambio.

Este capitulo caminara por esa ruta. Primero trataremos de perfilar algu-
nos de los rasgos de las diferentes sociedades que componen el drea de
América Latina. Se trata de datos objetivos que nos permiten establecer los
contrastes entre los distintos paises, pero también algunos de los derroteros
que estan siguiendo. Después trataremos de provocar la reflexién sobre cémo
han ido cambiando las percepciones, el sentir de las sociedades de América
Latina en relacién a temas como la democracia, el Estado de derecho, etc.
Es claro que entre lo primero y lo segundo hay una vinculacion en que, sin
embargo, aparecen acentos caprichosos, anomalias extraordinarias, enormes
signos de interrogacion que sélo podrian ser explicados con estudios de caso.

' Schama, Simon, The Embarrassment of Riches, Vintage Books, Nueva York, 1987; Ciudadanos
- Crénica de la Revolucion Francesa, Javier Vergara Editor, Buenos Aires/Madrid/México/Santiago
de Chile, 1990.
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MIRANDONOS EN EL PASADO DE OTROS

Paris es hoy considerada una de las ciudades mas hermosas de la Tierra.
Recibe decenas de millones de turistas todos los afos. Su trazo urbano, la
calidad de sus servicios son mirados por muchos como emblematicos. Sin
embargo, basta revisar algunos relatos histéricos de como era el Paris del
siglo XVIII, el Paris que vivié la gran Revolucion, para darnos cuenta de lo
mucho que ha cambiado: sin agua potable, sin drenaje, con pestilencias
generalizadas, visitada frecuentemente por epidemias, el Paris del siglo XVIII
era, en muchos sentidos, una inmundicia; ahf llegaban todos los dias infi-
nidad de campesinos que buscaban mejores opciones de vida. Los asenta-
mientos alrededor de lo que hoy es el corazén de Paris eran el retrato vivo
de una pobreza desgarradora.

Lo mismo ocurre con el Londres del siglo XIX. Basta releer Oliver Twist
de Charles Dickens para recordar las condiciones de muchos nifios que cre-
cieron en la zona depauperada de lo que hoy es una de las grandes capita-
les del mundo. La imagen que se guarda de la América Latina de los afios
sesenta, setenta y ochenta remite de inmediato a esa realidad. Las péaginas
de las revistas de circulacion internacional mostraban las ciudades perdidas,
las favelas y las barriadas de las grandes capitales de la regién. Sin embargo,
lentamente, la realidad latinoamericana se ha ido modificando. Por supuesto
que siguen existiendo esos cuadros cotidianos tanto en la ciudad de México
como en Lima o Rio de Janeiro. Pero tenemos que ser capaces de sacudirnos
las imagenes. Doy un ejemplo que remite a mi propio pais.

México se ha regodeado de reproducir ante el mundo la imagen de un
campesino agazapado debajo de un zarape y de un enorme sombrero bajo la
sombra de un nopal. Ese fue el logotipo oficial utilizado durante el Mundial
de fatbol de 1986 para promover el evento deportivo. Sin embargo, Méxi-
co ya no es un pais rural, el campesinado, retratado en el sector primario de
la PEA, se reduce rapidamente. Se encuentra un poco por encima del 10%.
Nuestra economia depende bdsicamente de los servicios (casi el 70%), y de
las manufacturas. ;Por dénde empezar a destejer los multiples cambios que
ha vivido el drea? La piedra de toque son las transiciones demograficas que se
han operado en el drea; comencemos por ahi.
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CONTARNOS Y CONTARLES

En los afios setenta Costa Rica y México eran tomados como casos tipicos
de paises con un excesivo crecimiento demografico que dificultaba su desa-
rrollo. La poblaciéon en ambos paises crecia a un ritmo cercano al 3,5% lo
cual equivalia a duplicar la poblacién en un plazo de alrededor de veinte
afos. Para el anecdotario esta la expresion de un presidente mexicano que, a
mediados de los afos setenta, lanz6 la consigna: gobernar es poblar. En aquel
entonces el vacio poblacional de algunas entidades, como Baja California Sur
o Quintana Roo, obligaban a organizar planes de colonizacién. Hoy, el esta-
do de Quintana Roo alberga a la ciudad de Canctin, inexistente en 1970. Sélo
Cancdn tiene alrededor de millén y medio de habitantes y el municipio de
mayor crecimiento en el pais, alrededor del 15% anual, se llama Playa del
Carmen, conocido por la belleza de sus playas y sus servicios turisticos de
altisima calidad y precios exorbitantes.

Por su lado, Perd, pais emblematico por el brillo de la cultura inca, tiene
ya muy poco que ver con la realidad de los anos setenta. Al igual que Costa
Rica y México, su crecimiento demogréfico es un poco superior al 1% y su
esperanza de vida rebasa los 70 afios. Ninguno de los tres paises menciona-
dos, que no pertenecen a los extremos en variables socioeconémicas, como
podrian ser Haiti o Chile, son ya un pais rural. Perd tiene el 70% de su pobla-
cién en zonas urbanas. México se aproxima al 80%. El producto interno de
Perd, cuya imagen internacional con frecuencia es un rostro indigena con tra-
je tipico en alguna impresionante zona serrana, hoy depende sélo en un 7%
de la agricultura. Los servicios aportan el 56% y la industria el 37%. Las sor-
presas son multiples: la alpaca, los productos derivados de la llama, el exce-
lente maiz criollo denominado choclo, transmiten una imagen equivoca. Del
millén y cuarto de kilémetros cuadrados de superficie total, sélo el 3% de
Perd es area cultivable.

La relectura de la realidad latinoamericana es obligada. Los cambios
poblacionales en el drea son silenciosos pero constantes. La Unidad de Inves-
tigacion de The Economist promedi6 crecimientos demograficos entre 2010 y
2015. Un pais como Colombia tiene una tasa de crecimiento demografico del
1,3%; Perq, el 1,2%; México, 0,86% y Brasil, 0,75%. Los paises del area lati-
noamericana, que no hace mucho eran tomados como ejemplo de desastres
poblacionales por su alto crecimiento, por el nivel de desintegracién familiar,
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de analfabetismo, de baja esperanza de vida, de alta mortalidad materna e
infantil, han ido modificando sustancialmente esa realidad.

Hoy varios de los paises grandes del drea tienen comportamientos pobla-
cionales similares a los de los paises desarrollados: bajas tasas de fecundi-
dad, decreciente mortalidad infantil y materna y creciente esperanza de vida.
Los dos mas grandes, Brasil y México, a pesar del espectaculo recurrente de
infinidad de nifios recorriendo las calles de sus ciudades que se reproducen
como simbolos en las portadas de las revistas, podrian enfrentar pronto un
foco de alarma por no alcanzar siquiera la [lamada tasa de reposicién, es
decir 2,1 hijos por mujer en edad fértil. Si tomamos el caso de Argentina sus
variables tampoco son muy distintas, pues, segiin The Economist, también
crece en promedio menos del 1%.

Por supuesto que en la region siguen existiendo casos dramaticos como
el de Haiti, Guatemala o Trinidad y Tobago, donde las variables socioecon6-
micas no anuncian nada positivo para las préximas décadas. Las repercusio-
nes inmediatas de la caida en el crecimiento demografico son dificilmente
perceptibles. Sin embargo, una menor presion demografica hace que el cre-
cimiento econémico tenga un mayor rendimiento. Asi, por ejemplo, Brasil o
Perd o Chile, con altas tasas de crecimiento econémico, superiores al 5% y
cercanas al 8 en algunos casos, y bajas tasas de crecimiento demogréfico,
muestran cambios significativos en su ingreso per capita y en la reduccion de
la pobreza extrema. El objetivo de disminuir a menos de un digito la pobreza
extrema ha sido bandera politica en varios paises. Eso, en si mismo, nos habla
de lo profundo de la transformacion.

DE AGRICULTURA Y MUCHO MAS

Con el fin de lograr un retrato del area y no de paises aislados, tratemos
de evitar los extremos. Se puede afirmar que varios de los paises de Améri-
ca Latina tienen ya una estructura sectorial mas cercana al desarrollo que al
subdesarrollo. La agricultura en Chile s6lo aporta el 5,5%, en Brasil el 6%,
en Colombia el 9,1%, en México alrededor del 4% y, asombroso, en Perd
s6lo, como mencionamos, el 7%. En México los servicios son ya cerca del
70%, porcentaje muy similar al de Italia y superior al de Irlanda. La tendencia
general de los paises grandes es muy clara, crecimiento acelerado del sector
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servicios, disminucién del campesinado tradicional y estabilidad en el sector
secundario. Brasil, México, Colombia, Pert, Argentina, concentran la mayor
porcién —alrededor del 80%-— poblacional de América Latina. Ninguno de
estos paises vive de la agricultura, todos son basicamente urbanos, todos tie-
nen bajas tasas de crecimiento demogréfico y, en todos, el sector servicios
predomina. Es otro subcontinente.

La historia contempordnea de América Latina en realidad no tiene dema-
siadas novedades. La disminucion del sector primario no supone una caida en
la produccién agropecuaria. Por el contrario, podria decirse que hay una rela-
cién inversamente proporcional. Es decir, mantener altos porcentajes de pobla-
cién en la agricultura la convierte en una actividad poco eficiente, con baja
productividad. Los Paises Bajos, con un porcentaje muy alto de tierra cultivable,
un 27%, son conocidos por sus potentes exportaciones provenientes de la agri-
cultura, en particular de la floricultura, y, sin embargo, s6lo emplean al 3% de
su poblacion en el sector primario. Aproximémonos entonces a este fenémeno
con otra vision: la agricultura latinoamericana muestra hoy sus potencialida-
des. Basta con tomar un automévil y encaminarse al sur de Lima, penetrar en
el desierto de Ica y encontrarse en medio de la arena con grandes manchones
verdes de produccion de frutas y legumbres para constatarlo. Hay mucho mas.

Chile es hoy conocido por su capacidad de exportacién de frutas y legum-
bres. Los productos chilenos son competitivos en invierno en pleno Nueva York,
pero también en primavera en California. Los vinos argentinos y chilenos com-
piten hoy en muy buena posicién con los franceses, espafioles o italianos. Bra-
sil, Argentina y Chile, también Perd, lograron librar la crisis del 2008-2009
gracias a sus exportaciones de commodities a Asia. En parte las tasas altas de
crecimiento de estos paises se explican por el enorme estomago de la crecien-
te Asia. Cuantos mas asiaticos dejen atras la pobreza, cuanto mayor sea el con-
sumo de proteinas y otros productos en Asia, mayores oportunidades tendran
los paises cuyo sector agropecuario se ha convertido en un orgullo exportador.

LA CLASE DE LOS SIN CLASE

Pero afirmamos que el proceso de migraciéon del campo a las ciudades era
doloroso. América Latina no es la excepcién, basta con recorrer mentalmente
los asentamientos alrededor de Tijuana, ciudad de México, ciudad de Guate-
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mala, Managua, San José de Costa Rica, Iquitos, Lima, Guayaquil, Sao Pau-
lo o el propio Santiago para revivir la crudeza del fenémeno. Sin embargo,
la absorcién del campesinado tradicional en las urbes, ya sea en el sector
secundario o en el terciario, trae aparejado un fenémeno apasionante: la for-
macion de clases de ingresos medios. Las clases de ingresos medios han sido
y son uno de los grandes misterios de la sociologia. A decir de algunos te6-
ricos son las clases de la no clase?. La muy diversa colocacion en el aparato
productivo los convierte en una presa de dificil caza conceptual. Chéferes de
taxis, dependientes de tiendas, personal de servicios bancarios, del comercio,
maestros, profesionales, técnicos, la lista es infinita. Las clases medias latinoa-
mericanas son una pista central para trazar nuestro retrato.

Ya no son pobres, pero no son ricos. Sus niveles de consumo se incre-
mentan, cambia la calidad de su vida y, por supuesto, sus expectativas son
otras. Recientemente, en un fascinante estudio® se pregunta a la poblacion
de México sobre su percepcion de pasado y futuro. Levantado después de la
crisis mds reciente, el estudio muestra un optimismo transgeneracional asom-
broso. Poco méas del 50% asevera que tiene una condicién econémica simi-
lar a la de sus padres; el 35% afirma que su posicién es mejor; el 14% piensa
que su condicién es mas baja. El optimismo se acentla cuando se pregunta
sobre su futuro, casi el 60% afirma que sus hijos tendrdn una posicién social
mads alta, contra un 7% de pesimistas. Por supuesto que la formacién de cla-
ses medias en América Latina no es homogénea.

Recientemente recorria yo Iquitos en la Amazonia peruana. Se trata de
una zona de aislamiento histérico que —salvo la via aérea— sigue presentando
muchas dificultades de comunicacion. La pobreza de las comunidades aisla-
das de la Amazonia es desgarradora. Viviendas sobre pilotes de madera que
viven al ras del agua durante meses, carencia total de salubridad, de contacto
con las ciudades y de servicios piblicos basicos. Es un caso muy dificil. Sin
embargo, en Iquitos, ciudad a la que ha migrado mucha de la poblacién indi-
gena en busca de mejores horizontes, la desorganizada urbanizaciéon muestra
ya una pasién de ascenso apasionante. Miles —;decenas de miles?— de moto-
cicletas y triciclos como transportes populares cruzan por una atiborrada zona
comercial donde se vende ropa, papeleria, comida, articulos electronicos, de
2 Para el caso mexicano sugiero: Luis Rubio y Luis de La Calle, Clasemediero, México, Centro de
Investigacion para el Desarrollo, A. C., 2010.

*  Banamex-Fundacién Este Pais, «Las metas y valores de los mexicanos: ;qué nos une y qué nos
divide?», Alejandro Moreno, en Revista Este Pais 240, abril de 2011.
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todo. Los moradores de Iquitos se ganan basicamente la vida en el comercio
y algunas actividades de manufactura. Honda tiene ahi una importante plan-
ta. El proceso no tiene vuelta atrds. Los moradores de Iquitos no regresaran a
la Amazonia, en todo caso buscaran irse a alguna de las ciudades mas gran-
des de Perd.

;Qué tienen las incipientes clases medias de Iquitos que ver con las tra-
dicionales clases medias de Buenos Aires, ciudad de México o Rio de Janeiro?
La simple mencion parece herejia y, sin embargo, el proceso de transforma-
cién social que estd detrds es muy similar. Las clases medias se forman en las
ciudades a partir de migracién que puede ser nacional o internacional, como
fue el caso de Argentina en el siglo XIX. Las clases medias viven de proporcio-
nar servicios y consumirlos. Las clases medias se alimentan de expectativas.
Cuando los vendavales econémicos sacuden a nuestras naciones una de las
grandes incégnitas es como reaccionaran las clases medias.

El laberinto tedrico es apasionante, fueron las clases medias mexicanas
las que salieron a la calle en 1968 a luchar contra el autoritarismo. Eran hijas
del sistema autoritario que no supo comprender la exigencia democratica. Las
reacciones son muy diferentes de pais a pais. Recordemos las caceroladas de
Argentina o la importancia de las «<madres de Plaza de Mayo» en el proceso
democratizador de Argentina. Las clases medias argentinas, a diferencia de lo
que se ha vivido en otras latitudes del continente, han sufrido la dificil expe-
riencia de ver cémo su nivel de ingresos, de consumo y su calidad de vida en
ocasiones disminuyen. En este caso la regresion gener6 la furia. Pero las cla-
ses medias por lo general viven de una creciente expectativa de mejoria, van
dejando atrds la marginacion, el ostracismo y se incorporan a un consumo
popular que siempre tendrd nuevas opciones.

David Konzevik, un muy reconocido conferenciante internacional, ha
manejado una tesis muy sugerente vinculada con las clases medias. Konze-
vik habla de la revolucién en las expectativas. Esa revolucién consiste en la
posibilidad de imaginar, desear y exigir un mejor futuro todos los dias. Asi, el
peruano recién arribado a Iquitos deseara primero tener ropa, después adqui-
rir una motocicleta y dejar atras la bicicleta. De ahi pasard a desear un televi-
sor en su casa y asi iniciard el ascenso en el consumo que nunca habia tenido.
Pero ese es s6lo uno de los primeros peldafios: siempre habra mejor ropa, una
motocicleta mds potente que permita brindar servicio puiblico de transporte o
un mejor televisor.
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El proceso no es exclusivo de América Latina. Es cierto que muchos ciu-
dadanos chinos pasaron en un cuarto de siglo de la bicicleta al automdvil,
con todas las consecuencias energéticas y ecoldgicas que ello supone. Pero
hay otras naciones, por ejemplo Vietnam, en las cuales la formacién de clases
medias de ingresos muy bajos recuerda algunas de las zonas mas pobres de
América Latina. Una buena aproximacion al fenémeno de las clases medias
es adoptar una perspectiva dindmica que nos permita visualizar el origen pero
también el futuro de este nuevo actor social que son las clases medias. Asi,
esa revolucion de las expectativas es un fantastico motor de bisqueda de
movilidad social, de mayor prosperidad, de modernidad. Pero eso sélo fun-
ciona cuando las economias crecen.

LAS DESAFIANTES EXPECTATIVAS

La revolucion de las expectativas tiene otro lado de la moneda que es la frus-
tracién. Cuando la migracién rompe sus vinculos con el campo en algin sen-
tido quema sus naves. Su supervivencia dependera de la actividad econémica
que se desarrolle en las ciudades. De nuevo, no hay vuelta atrds. Si el creci-
miento econémico es superior al crecimiento demografico, si el ingreso per
capita mejora, si la calidad de vida cambia, todo ira viento en popa. Pero qué
ocurre cuando las economias no crecen. Son precisamente esas incipientes
clases medias las que tienen una muy delgada red de salvacion. Observar a
las crecientes clases medias en Latinoamérica, ya sea en Brasil, en Colombia,
en Pert, en Panamd, en Santo Domingo o por supuesto en México, genera un
optimismo en tanto que las clases medias son un resorte hacia la modernidad.
Pero a la par es claro que la estabilidad politica en nuestros paises dependera
de la capacidad de otorgar satisfactores a mayorias urbanas montadas en esa
revolucién de expectativas.

Amartya Sen, ese gran tedrico que humanizé la economia, nos ensefio la
importancia de ir mds alld del ingreso per capita y medir las condiciones rea-
les de supervivencia. El indice de Desarrollo Humano de Latinoamérica y el
Caribe se ha ido elevando en las Gltimas décadas lenta pero sistematicamente.
Es hoy muy superior, por supuesto, al Africa subsahariana, al sur de Asia o a
los Estados drabes. En esta perspectiva podriamos caer en un acto de vanidad
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pues el area latinoamericana cierra la brecha frente a los paises de la OCDE.
De nuevo las diferencias entre paises son muy significativas. Chile se acerca a
los 90 puntos porcentuales, México esta en los 80, por arriba de Brasil y Perd.
Guatemala, Haiti, Trinidad y Tobago y Bolivia, entre otros, se localizan toda-
via en la parte baja de la tabla. En América Latina hay paises cuya esperan-
za de vida es ya muy similar a la de los paises desarrollados, alrededor de 75
afos o mds, que son, sin embargo, vecinos regionales de otros que apenas se
encuentran en la etapa de implementacion de politicas publicas para mejorar
sus niveles de vida.

EL COSTO DE LOS EXITOS

Pero algunos paises de América Latina tienen ahora un nuevo reto que es asu-
mir sus éxitos. Se viene a la mente aquel viejo proverbio judio que reza «no
desees demasiado ciertas cosas porque se pueden convertir en realidad». Se
deseaba bajar la mortalidad infantil y materna, y en buena medida se esta
logrando. Se deseaba incrementar la esperanza de vida, y también se esta con-
siguiendo. Ahora vienen los problemas correspondientes a una sociedad desa-
rrollada. Para comenzar, estan los sistemas de pensiones que en toda el drea
son insuficientes. Los gobiernos nacionales, locales o provinciales deberan
revisar profundamente la forma de financiamiento de su sistema de pensiones.
Eso para no hablar de las enormes porciones de poblacién que no tienen nin-
guna forma de cobertura para la vejez.

En los paises donde la esperanza de vida se ha incrementado aparecen
ya los tipicos sindromes de una sociedad desarrollada. La extension de las
enfermedades cronico-degenerativas es una mala noticia, producto, de nue-
vo, de una buena noticia: la gente vive mucho mas y ahora muere de enfer-
medades para las cuales existen tratamientos adecuados, pero que son caros.
Si compara uno los gastos en salud publica de los paises del drea nos topare-
mos con una cruda realidad: necesitamos gastar mas en salud publica y nece-
sitamos encontrar formulas para financiar ese gasto. Los paises desarrollados
tienen un gasto en salud que ronda los diez puntos porcentuales del PIB. En
América Latina lo mas comun es encontrar porcentajes que van del 5 al 7%.
Recientemente me comentaba un secretario de Salud una dolorosa paradoja
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de mi pais. El nimero de nifos con cdncer se ha elevado sensiblemente. En
un pais pobre la mayoria de los nifilos muere de enfermedades gastrointesti-
nales u otros padecimientos que son prevenibles. Ellos son también una rea-
lidad del desarrollo.

LA MIRADA

Pero habiamos advertido que el retrato fino sélo se logra penetrando en el ani-
mo, en las percepciones, en las convicciones, en los valores de una sociedad,
penetrando en la mirada. Uno de los avances mds notables de las ciencias
sociales radica en la capacidad para medir los valores profundos de las socie-
dades. Ejercicios como la Encuesta Mundial de Valores*, el Latinobarémetro®
o ahora el Asiabarémetro® y mas recientemente el Informe sobre las Américas,
sobre la cultura politica de la democracia 20107 se convierten en instrumen-
tos obligados en el andlisis. De poco serviria el progreso material de nuestras
sociedades si no viniera aparejado de un cambio valorativo que nos convierta
en mejores ciudadanos, que afiance los pilares axiolégicos de la democracia
y nos encamine a sociedades mas justas, mas libres, mas igualitarias.
América Latina era, en las décadas de los sesenta y setenta, famosa por
la inestabilidad ancestral, por los miltiples golpes de Estado y por los proce-
sos represivos que se desataron en muchas de nuestras naciones. Pero debemos
recordar al cldsico, los gobiernos pueden hacer muchas cosas con las bayone-
tas menos sentarse en ellas. Es incomodo admitir que muchas de las dictaduras
y de los sistemas autoritarios que gobernaron en el drea tenian no hace dema-
siados afios una aceptacion popular. En 1999, The Wall Street Journal publicaba
un reactivo sobre la inclinacion hacia la «mano dura» o hacia la democracia

4 Ronald Inglehart, Miguel Basanez y Alejandro Moreno, Human Values and Beliefs, The Uni-
versity of Michigan Press, 1998. Ronald Inglehart, Miguel Basdfiez, Jaime Diez-Medrano, Loek
Halman y Ruud Luijkx, Human Beliefs and Values (a Cross-cultural Sourcebook Based on the
1999-2002 Values Surveys), México, Siglo XXI Editores, 2004.

> www.latinbarémetro.org.

¢ Takashi Inoguchi, Miguel Basdfiez, Akihiko Tanaka y Timur Dadabaev, Values and Life Styles in
Urban Asia, México, Institute of Oriental Culture, The University of Tokyo, Siglo XXI Editores, 2005.
7 Consolidacion democratica en las Américas en tiempos dificiles: Informe sobre las Américas,
editado por Mitchell A. Seligson y Amy Erica Smith, Vanderbilt University, 2010.
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en el continente americano. Se preguntaba a los ciudadanos sobre su prefe-
rencia en el gobierno, smano dura o la democracia?

En paises como México, Colombia o Venezuela el porcentaje a favor
de la «mano dura» se acercaba al 30%; en Guatemala y Paraguay crecia el
porcentaje (37 y 45% respectivamente). En Ecuador, el 51% de la poblacion
preferia la «mano dura». El promedio en el area de América Latina era de un
24% a favor de la «mano dura». El estudio provocé una serie de reacciones,
pero en el fondo no habia de qué asombrarse frente a los golpes de Estado.
Las democracias latinoamericanas eran débiles en parte por la fragil cultura
ciudadana que las respaldaban. El origen de esta debilidad esta en nuestra his-
toria misma. El 2010 fue una excelente fecha para reflexionar sobre la funda-
cién de muchas de las replblicas del area. Se publicaron mdltiples estudios y
en varios de ellos hubo coincidencias: muchas de nuestras republicas nacie-
ron de arriba para abajo.

REVISANDO LOS CIMIENTOS

La afirmacion puede parecer etérea pero no lo es. A diferencia de lo que ocu-
rri6 con la independencia de los Estados Unidos o en el proceso revoluciona-
rio francés, muchas de las republicas latinoamericanas nacieron sin ciudada-
nia. Natalio Botana, brillante sociélogo argentino, ha bordado sobre el tema.
Pero no es el dnico. Rafael Rojas®, joven historiador cubano, lanzé un libro
cuyo simple titulo desnuda el contenido: Repdblicas de Aire. Tuvimos inde-
pendencia antes que constituciones y constituciones antes que ciudadania.
No sélo es una cuestion del desfase entre el formalismo y la demanda ciuda-
dana. El asunto es bastante mds complejo.

Con todo realismo debemos preguntarnos: ;podria haber ciudadania con
la brutal dispersién poblacional que se imponia en nuestros paises en el si-
glo XIX? ;No es la ciudadania producto en parte precisamente de esa convi-
vencia en conjunto que provoca la vida urbana? ;Coémo imaginar demandas
y exigencias de derechos civiles y libertades en medio de una poblacién atra-
pada por la ignorancia? Muchos de los prohombres del area latinoamerica-
na fueron hombres de excepcion no sélo por su valentia, arrojo y vision. Lo
fueron también porque destacaban en medio de mares de ignorancia. Se vie-

8 Rafael Rojas, Las Republicas de Aire, México, Taurus, Santillana Ediciones Generales, 2009.
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ne a la mente el inolvidable personaje de Alejo Carpentier, Victor Hugues, en
El Siglo de las Luces. Con decretos liberadores en la mano, haciendo gala de
obediencia a los afanes modernizadores de la Revolucién, Hugues, cabalga
en un desierto de incomprension.

A pesar de las dolorosas excepciones por todos conocidas, se puede afir-
mar que la regién ha comenzado un proceso serio de reflexion sobre el tema.
Muestra de ello es la existencia de mdltiples estudios que apuntan a inda-
gar sobre la ciudadanfa y sobre cémo fortalecerla. El apoyo a la democracia
como el mejor sistema de gobierno ha ido creciendo lentamente. El Informe
sobre las Américas del 2010 muestra cémo en ninguna nacién de Latinoamé-
rica éste es menor del 60%. El pais con mayor respaldo democratico popular
es Uruguay, con 86,2%, y el Gltimo en la lista es Perd, con el 60,1%. De los
25 paises analizados, dos se encuentran por arriba del 80%, trece en el rango
del 70% vy el resto en el 60%.

Pero la batalla no estd ganada, hay varias acechanzas. Los niimeros no
dejan margen, las crisis econémicas, el desempefio de los gobernantes, los
niveles de inseguridad y corrupcién sangran la conviccion democratica. No
caigamos en la autoflagelacion. En ninglin pais el pensamiento autoritario des-
aparece. En los propios Estados Unidos en 2010 —con Barack Obama en la pre-
sidencia—, el apoyo a una democracia estable era del 77,5%. Adam Przeworski®,
investigador de la Universidad de Nueva York, ha realizado apasionantes estu-
dios en decenas de paises sobre el margen de tolerancia de los ciudadanos a las
crisis econémicas. La conviccion democratica no es inquebrantable, jqué val!

Los ciudadanos someten sistematicamente a ponderacién la democracia
dependiendo de los resultados gubernamentales que benefician o danan su
bienestar familiar. Lo mismo ocurre en América Latina, aquellos ciudadanos
que son victimas de la corrupcion, de la inseguridad, del crimen tienden a ser
mas criticos con las democracias. Curiosamente las mujeres y las personas
mayores son mas resistentes a las crisis. De ahi la importancia de medir con
regularidad la satisfaccion con la democracia. La batalla esta viva, el Baro-
metro de las Américas registra para todo el continente —incluyendo a Esta-
dos Unidos— un 49,3% satisfecho y un 6,8% muy satisfecho. Pero ahi esta un
36,4% insatisfecho acompafiado de un preocupante 7,5% muy insatisfecho.

% Adam Przeworski, Michael E. Alvares, José Antonio Cheibub y Fernando Limongi (eds.), Demo-
cracy and Development: Political Institutions and Well-Being in the World, 1950-1990, Nueva York,
Cambridge University Press, 2000.
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Por supuesto que estas expresiones son resultado de una serie de condi-
ciones sociales y econémicas que no cambian de un dia para otro. En Uruguay
hay una larga historia de vida politica. Los niveles educativos de este pais son
orgullo de América Latina. ;Cual es la sorpresa de que sean esos ciudadanos
con afejas tradiciones de participacion los que mas respalden la democracia
en América Latina? ;Cudl es la sorpresa de que sea Haiti el pais en el cual se
expresa una menor satisfaccion con la democracia? No es facil explicar a un
ciudadano atrapado en el desempleo, la pobreza, victima de la violencia o de
la corrupcion o de ambas que la democracia sigue siendo la mejor opcion. Si
a ello agregamos algunos gobiernos con pésimos desempenos comprendere-
mos la dificultad de construir una cultura democréatica con raices profundas.
El sentir ciudadano, esa presa de dificil caza, muestras contrahechuras muy
explicables.

DEL VECINO Y MAS ALLA

Un termémetro central para indagar sobre lo que ocurre en las conciencias
de los ciudadanos en América Latina es la confianza, confianza hacia las ins-
tituciones pero también confianza hacia los propios ciudadanos y sus orga-
nizaciones. Los tedricos han encontrado que la confianza interpersonal es el
pilar en que se asienta la defensa de los derechos individuales y por ende
el ejercicio democrdtico. La llamada confianza interpersonal no es ni una
consecuencia genética, ni aparece por generacion espontdnea: se construye,
se fomenta, se cultiva. Los aparatos educativos, los valores que transmiten la
familia, los medios de comunicacion masiva y las propias costumbres y habi-
tos sociales conforman el venero de la confianza interpersonal.

La construccion de instituciones cruza también por el expediente de la
credibilidad ciudadana. En las dltimas décadas, a partir de la estabilizacion
de los procesos democraticos de América Latina, los sistemas electorales se
han ido acreditando. Sin embargo, el promedio es todavia preocupante: el
50% de la poblacién confia y el otro 50% desconfia de ellos. Es en el pro-
pio ejercicio de las libertades politicas donde se va construyendo la credi-
bilidad institucional. Sin embargo, las elecciones no siempre son platillos
faciles de digerir. Una victoria holgada, con amplios margenes, siempre serd
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un escenario mds facil de acreditar que una competencia renida donde se
puede empezar a poner en duda todo un proceso a partir de sucesos muy
puntuales y en ocasiones menores. Esa fue la experiencia mexicana en 2000
y 2006.

Sin embargo, lentamente el Estado de derecho se va acreditando en la
region. Lo primero para consolidarlo es lograr una condena undnime a la ile-
galidad. No es facil conseguirlo. En el Barémetro de las Américas se plantea
una disyuntiva estrujante. Se pregunta a los ciudadanos si creen que las auto-
ridades siempre deben respetar las leyes o si, en ciertas ocasiones, pueden
actuar al margen de la ley. El promedio continental, incluidos los Estados Uni-
dos, es el primer campanazo: el 61% de la poblacién se define convencidos
de la aplicacion de la ley en todo momento, bien por ellos. Sin embargo, hay
un 39% que considera vélido que la autoridad violente las normas.

Belice, Jamaica, Venezuela y Brasil son los paises en donde un mayor
porcentaje de encuestados apoya la idea de que para atrapar criminales las
autoridades siempre deben respetar la ley. En todos estos paises el porcenta-
je ronda el 70%. En el otro extremo, con menos del 50% de ciudadanos que
apoyan el Estado de derecho, estan Perd, El Salvador y Ecuador. De nuevo es
curioso destacar que son los encuestados mayores de edad los mas convenci-
dos del respeto al Estado de derecho. Lo mismo ocurre cuando se compara a
varones y mujeres, estas Gltimas muestran una conviccién mas firme hacia el
respeto a la legalidad.

Como se ve, el sentir latinoamericano tiene muchos vericuetos que
pasan, es cierto, por los niveles educativos, pero también por aspectos cul-
turales en donde cada pais construye su propia historia. La cultura importa,
pesa y, en algunos aspectos, es determinante. Trabajar sobre la cultura no es
un asunto ocioso o de segundo nivel. Es, en todo caso, un cultivo cuya cose-
cha no tiene fecha predeterminada. Trabajar sobre el ambito cultural supo-
ne conviccién y también paciencia. Pero lo que también resulta innegable es
que, una vez logrados los cambios, ya sea en la confianza interpersonal, en
el respeto a la legalidad, en la disminucién de la homofobia, en la concep-
cién de igualdad de los géneros y un largo etcétera, insisto, una vez logrados
los cambios las reversiones son muy dificiles, verdaderamente excepcionales.
Sélo las democracias asentadas en valores liberales son de verdad estables. Es
quiza por ello que cada vez mds tedricos y estudiosos trabajan sobre la cultu-
ra politica como un sustrato de enorme relevancia.
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LA OTRA MITAD

Rubro especial merece la mujer en América Latina. La existencia de dos muje-
res presidiendo paises del drea es una excelente noticia. Pero hay otros expe-
dientes. Es cierto que los procesos de urbanizacién, de industrializacién vy el
crecimiento del sector servicios han propiciado la incorporacion de la mujer
en las actividades productivas y la ruptura de los vinculos de sojuzgamiento,
tan comunes no hace demasiados afios. También es cierto que la matricula-
cién de mujeres en las universidades del drea ha crecido significativamente y
que las organizaciones de defensa de los derechos de las mujeres han proli-
ferado. Pero no podemos fingir demencia. Muchas leyes laborales de América
Latina siguen siendo discriminatorias de la mujer. Pero no sélo hay problemas
en las leyes. Los mas graves estan en las actitudes, en los actos de discrimina-
cién que muchas veces estin mas alla de la normatividad.

Pero hay otro agravante incémodo de mencionar. En muchos de los
paises de América Latina con fuerte presencia de poblacién indigena sigue
habiendo actos de sojuzgamiento. Lo mds grave es que, con frecuencia, se
alude a ellos buscando proteccién en las costumbres y habitos de las comuni-
dades. Queda claro que la igualdad de géneros en América Latina cruza por
el expediente de modificar costumbres en las poblaciones originales. Nada
indica que el simple proceso de urbanizacién y modernizacién erradique
estas lagunas de injusticia. A ello debemos agregar otra condicién intolera-
ble. La debilidad de nuestros sistemas asistenciales y de ayuda a personas
con algun problema de discapacidad. Nifios, adultos mayores y personas con
requerimientos especiales, con mucha frecuencia son atendidos por mujeres
en los hogares. Estan en la oscuridad. Se trata de un pendiente justiciero que
demanda rediseno de las instituciones y financiamiento adecuado.

EDUCAR PARA IMAGINAR

Para el ano 2050 sé6lo el 10% de la poblacién del mundo se encontrard en
el continente americano. Estados Unidos, Brasil y México serdn las naciones
mas pobladas. Brasil serd la Gnica nacion latinoamericana con mas de 200
millones de seres humanos. Las tendencias generales parecen claras. América
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Latina ha entrado en un proceso de transiciéon demografica. El crecimiento
poblacional, salvo algunas excepciones nacionales y otras regionales, ha dis-
minuido sensiblemente. Muchos de los paises presentan ya un perfil producti-
vo moderno: enorme peso de los servicios, el sector manufacturero en segundo
lugar y la PEA agricola disminuyendo. Pero esto no es suficiente.

El siglo XXI nos plantea el enorme reto de transitar hacia la sociedad del
conocimiento. En el futuro de manera muy acentuada pero incluso ya en el
presente que vivimos, la generacién de riqueza surge de los conocimientos. Si
en el XIX la riqueza de las naciones estaba depositada en sus recursos natu-
rales, el carbon por ejemplo, y si en el XX la productividad del sector manu-
facturero y de los servicios marcaba las fuentes de riqueza, en el XXI son las
patentes. En esto América Latina necesita hacer un esfuerzo excepcional. Sin
educacion no hay imaginacion.

El bicentenario nos mostr6 una América Latina en lo general obsesiona-
da con el pasado y poco atenta a los requerimientos del futuro. Los cambios
han sido radicales. En 1960 las materias primas constituian el 30% del pro-
ducto bruto mundial®. En este inicio de siglo representan sélo el 4%. El grue-
so del PIB mundial, casi el 70%, esta representado por los servicios y, segln
datos del Banco Mundial, el sector industrial sélo aporta el 29%. Si bien es
cierto que el alfabetismo ha mejorado sensiblemente en la regién Ilegando al
86% de la poblacion de Latinoamérica, también lo es que la matriculacién de
las universidades sigue siendo comparativamente hablando muy baja'".

Mientras en Corea el 58% de la poblacién entre 25 y 34 afos cuenta con
educacién superior terciaria, que es del 56% en Canada, el 42% en Estados
Unidos y el 40% en Francia, en el mismo rango el pais latinoamericano con
mayor cobertura es Chile con el 34%. Bien por los chilenos, pero en México
ese porcentaje es solo del 20% y del 11% en Brasil. América Latina es respon-
sable s6lo del 2% de la inversion mundial en ciencia y tecnologia. Los retos son
muy claros: América Latina sélo lograra niveles altos de prosperidad y de justi-
cia social si logra montarse en los requisitos de la sociedad del conocimiento.

Ufanarse hoy de los niveles de urbanizacién, de alfabetismo, o de ter-
cializacién de la economia es mirar al pasado. La ruta pareciera bastante cla-
ra. Falta que América Latina se apropie del nuevo reto: generar conocimiento.

19 Andrés Oppenheimer, jBasta de historias!, México, Random House Mondadori, 2010.

" «El Proceso de Bolonia y la educacion superior en América Latina: ;oportunidad perdida?»,
José Sarukhan y Salvador Malo, en Este Pais 240, abril de 2011.
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CULTURA Y DESARROLLO
EN AMERICA LATINA

Por

Juca Ferreira

Embajador Especial de la SEGIB para las Conmemoraciones
del Afio Internacional de los Afrodescendientes

La cultura es un tema tan vasto y tan importante, y se presenta de tantas mane-
ras, que es necesaria concentracion para no perdernos en este articulo en el
denso bosque de signos y mensajes venidos de la semiodiversidad, de los
complejos sistemas culturales, tan ricos, densos e importantes entre nosotros
como en la biodiversidad tropical, con sus biomas, ecosistemas y sus selvas.

Estamos viendo emerger, en este momento, en América Latina, demandas de
todas las agrupaciones humanas que se pueda imaginar. Estas demandas nuevas
se unen a otras mas especificas, antiguas y recurrentes. Son demandas por acceso
a los medios de expresion, para ser oidos y vistos, demandas por la inclusion digi-
tal, demandas por el reconocimiento de sus culturas e identidades, demandas por
la valorizacién de los conocimientos y manifestaciones tradicionales, demandas
por una educacién de calidad, demandas por el acceso a la formacién y la capa-
citacion para la expresion artistica, por el acceso a los recursos publicos para sus
actividades culturales, demandas por la participacién y el protagonismo en la vida
social, y demandas por el acceso a bienes y servicios.

En todo el vasto territorio de América Latina lo que no falta en este
momento son demandas. Demandas de género, demandas de franjas de edad,
de orientacion sexual, demandas étnicas, demandas de los adeptos de las
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religiones de origen africano, que todavia hoy son discriminadas, demandas
de los pueblos indigenas, de tribus urbanas, demandas de reconocimiento de
nuevas religiones mestizas, demandas de culturas regionales que quieren tener
visibilidad y acceder a los medios de comunicacién de masas.

Todas esas demandas estallaron en medio de experiencias innovado-
ras y positivas, esparcidas por todos lados, donde la cultura es el factor de
cohesién social, de elevacion de la autoestima y de sentimiento de perte-
nencia, de calificacién de las relaciones sociales y de la vida de las perso-
nas. Incluso en los ambientes mds miserables, sumergidos en situaciones
dantescas de violencia y sometidos al poder de los traficantes, de policias
corruptos, sin acceso a las minimas condiciones de vida, las personas hacen
y demandan cultura.

Una verdadera tecnologia social fue inventada por los pobres y exclui-
dos en toda América Latina para compensar la falta del Estado, de derechos y
de futuro: cultura como medio de empoderamiento y dignidad. Cultura como
calidad de vida. De muchas maneras, a través de lo simbélico y de las artes,
nuestra gente rescata la capacidad de sonar y de dar sentido a la vida. La
diversidad cultural, una realidad en todo el continente, comienza sélo ahora
a ser vista como una riqueza, como un patrimonio y con una funcién social
absolutamente relevante. Este estd siendo un gran paso, que, ciertamente,
podrd hacer una gran contribucién al aggiornamento profundo y rdpido que
estas sociedades necesitan para vivir en el siglo XXI.

En realidad, lo que es mas impresionante en América Latina es cémo fue
posible ignorar, durante tanto tiempo, la fuerza social y la riqueza de la crea-
cion y de la vivencia cultural, que vienen cualificando y engrandeciendo la
condicién humana en esta region. A través de la musica, de los tambores, de las
fiestas, de los carnavales y de otras celebraciones, de la danza, de las pinturas
corporales, de las flautas, del circo y del teatro, de los rezos, de los varios cre-
dos, de los rituales... los latinoamericanos, en medio de las adversidades, se vie-
nen construyendo como proyecto civilizador, como proyecto de felicidad, con
una envidiable capacidad de superacién de las condiciones sociales puestas y
de la tradicional ausencia del Estado. Es la creatividad recreando la realidad. A
través de la alegria y de la inteligencia corporal rompen el silencio y la rutina de
lo cotidiano sin perspectiva, dando gracia y colorido al dia a dfa.

Para analizar esa realidad de la cultura en este momento, y relacionarla
con otros aspectos de esas sociedades, es necesario echar una mirada, aun-
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que sea rapidamente, a la economia y la politica de esta parte del mundo en
este inicio del siglo XXI.

En los Gltimos afios, América Latina estd viviendo una coyuntura excep-
cional de desarrollo y de afirmacién de sus democracias. Después de afios
perdidos, sin crecimiento econémico, con aumento de la pobreza y de la
miseria, vivimos en un momento nuevo, de confianza en nuestros destinos.

Este sentimiento de confianza y el clima de optimismo que nos rodea
son reflejos de una economia que crece, incorporando millones de personas
a un mercado consumidor atn con una amplia capacidad de expansién. El
hecho es que, en este momento, el desarrollo econémico de América Latina
asume proporciones y ritmos nada despreciables, en casi toda su extension.
Mientras tanto, no es la primera vez que vivimos una coyuntura de crecimien-
to econémico y de euforia en la region, sin que en las veces anteriores se
transformasen en flujos permanentes y sostenibles de desarrollo. Es necesario,
por lo tanto, analizar el momento actual a la luz de la experiencia histérica y
detectar las singularidades de esta coyuntura, con sus potencialidades y obs-
taculos, para hacer de este momento mds que una oleada pasajera.

La grandeza de la incorporacién al mercado consumidor de poblaciones
hasta entonces marginadas es muy significativa en este momento en todo el
continente. En muchos paises, sin embargo, esos niimeros son apenas una con-
secuencia del crecimiento de la economia. En otros, no obstante, este fenéme-
no reciente es producto de nuevas politicas de transferencia y de distribucion
de la renta. La actual reduccion de la desigualdad, si no llega a cuestionar los
fundamentos de economias todavia con alto grado de concentracion de la ren-
ta, basadas en la exportacion de productos agricolas y materias primas, traen
hacia si mismas la novedad de tener en el crecimiento de su mercado interno,
0 sea, en la incorporacion de parcelas significativas de excluidos, un nuevo y
prometedor frente de crecimiento econémico.

Las consecuencias de ese hecho son muy positivas, no sélo para la eco-
nomia, sino para toda la vida social. Ese fortalecimiento de los mercados
internos viene produciendo un cambio significativo en la vida politica, social
y econdémica de esos paises.

Al final del siglo pasado, teniamos, en casi toda América Latina, gobier-
nos con poca sensibilidad social y que rezaban el credo neoliberal: prioriza-
ban el mercado y se empefaban en reducir la presencia del Estado nacional
en la vida de esas sociedades. Mas recientemente, la ascensiéon de nuevos
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liderazgos y fuerzas politicas, criticas de los resultados negativos y de esas
tesis, se viene generalizando en buena parte del continente, terminando, por
lo que parece, un ciclo politico.

Las ideas hegemdnicas de esa época —casi pensamiento Gnico— que tan-
tos dafios causaron a la economia de la regién, lamentablemente, se basaban
en la falsa premisa de que el capital se organiza de forma justa y no nece-
sita de un sistema de regulacion ni de la presencia del Estado. No se puede
olvidar que hace parte de su naturaleza de capital el poseer una alta voraci-
dad para eliminar la competencia por la concentracion y la centralizacion.
Sea en el crack de la Bolsa de Nueva York, en 1929, sea en la crisis mundial
actual, lo que se vio y se ve es la convocatoria de emergencia de la interven-
cién del Estado para la garantia de la estabilidad del mundo de los negocios.
Y no hay nada de extraiio en esto. Debe recordarse que el fortalecimiento de
los Estados nacionales en todas las partes esta de manera umbilical vincula-
do a la construccién de un ambiente propicio a la expansion del capitalismo,
y al enfrentamiento de los problemas creados por sus transformaciones tam-
bién, esta claro.

En paises con desarrollos «tardios», como los nuestros, la importancia del
Estado es atin mayor, para compensar las relaciones subalternas y de depen-
dencia de esas economias a otras y protegerlas de decisiones exteriores que
muchas veces son contrarias a los intereses nacionales. La globalizacion no
hace desaparecer el «interés nacional». Por el contrario, desde la caida del
Muro de Berlin hasta nuestros dias, la disputa por los recursos naturales y por
la division de la riqueza no hizo mas que estimularse y hacerse mas brutal.

Pero, retomemos la América Latina de hoy. En este momento favorable
que vivimos. La popularidad del presidente Lula en Brasil, que terminé su
segundo mandato con mas del 80% de aceptacion, y la eleccién de su suce-
sora, la presidenta Dilma Rousseff, por un lado, y la crisis politica profunda
que sus opositores estan viviendo, por otro, es ciertamente un ejemplo con-
tundente de ese momento. Y, por la evolucién de los procesos politicos en
América Latina, todo lleva a creer que esas nuevas estrategias de desarrollo
que incorporan a millones de trabajadores se estan consolidando en todo el
continente, simplemente porque no existen mas argumentos para mantener a
toda esa gente fuera de la sociedad.

Esta es una cuestion que se depara con la propia l6gica del capitalismo.
No se trata apenas de justicia social, ni de una cuestion que interesa solamen-
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te a los que sufren restricciones de derechos y oportunidades. Es parte de las
condiciones necesarias para dar continuidad al desarrollo y al resultado del
juego de las fuerzas sociales en movimiento en un continente con una historia
tan en comin. No olvidemos que la ampliacién de los mercados forma parte
de las necesidades permanentes y de la l6gica de la mercancia, y de su reino,
en el ambito local y mundial.

Esta sucediendo algo importante y nuevo en la economia global, toda-
via no debidamente analizado, pero que tiene una relacién directa con esta
coyuntura en América Latina. Son muchos sintomas y no voy a enumerarlos,
pero quiero citar uno de ellos, alin poco conocido: segtn el dltimo infor-
me del Banco Africano de Desarrollo, que se hizo plblico recientemente, el
nimero de consumidores de clase media de Africa crecié mds del 60% en la
Gltima década y hoy llega a cerca de 313 millones de personas. Esta ascen-
sion de la clase media en el continente mas pobre del mundo es un retrato de
un momento extraordinario y nuevo de la economia mundial. Si fuese com-
parado con los nimeros asidticos, las clases medias de toda Africa, segin el
citado informe, son hoy del mismo tamafo que las clases medias consumido-
ras de los mercados emergentes de China o de India. Tal vez podamos decir, y
cabe a los economistas que analizan la economia global el confirmarlo o no,
que estamos asistiendo, por primera vez, de forma amplia y generalizada, a la
incorporacién de estas regiones del mundo en el mercado consumidor mun-
dial de bienes y servicios como una necesidad estructural de expansion de la
propia economia mundial y que estas transformaciones no obedecen apenas a
una légica local. Son parte de cambios estructurales de la economia del mun-
do. Si eso fuese comprobado, se hace necesario analizar sus consecuencias
para nuestros paises y nuestra gente.

En todos los rincones de América Latina, muchos ya defienden la nece-
sidad de emigrar de una economia de pocos, como insiste en suceder todavia
hoy, a una economia de muchos, o incluso, lo que seria mas deseable, a una
economia para todos. Las acumulaciones producidas por los altos indices de
crecimiento, basados principalmente en la exportacién de productos agricolas,
minerales y commodities, que han marcado nuestra historia, los descubrimien-
tos recientes de grandes yacimientos de petréleo y gas en algunos paises, y tam-
bién, parte del capital ocioso hoy en el mundo en bisqueda de aplicaciones
rentables, pueden y deben financiar la ampliacién de los mercados internos y la
diversificacion y la calificaciéon de las economias nacionales latinoamericanas.
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Ademas de la ampliacion del mercado consumidor a través de las poli-
ticas de transferencia de renta, algunos analistas insisten en la necesidad de
que se incrementen las condiciones necesarias y el ambiente favorable para
el fortalecimiento de la economia a través del aumento del valor agregado, de
la incorporacién de nuevas tecnologias al actual sistema productivo agregan-
do més valor a los productos, o capacitando las economias nacionales de la
region, y sus espacios comunes, para que entren en las franjas de la economia
mas sofisticada tecnolégicamente y de alto valor afiadido.

La inclusién en el mercado consumidor y en el mercado de trabajo de
millones de trabajadores es solo parte de esos cambios que los latinoameri-
canos estan viviendo. Asi, el tema de la inclusién social viene perdiendo par-
te de la carga ideoldgica, productora de exacerbados antagonismos politicos,
como siempre fue en el pasado, y comienza a ganar perfiles de estrategia eco-
némica posible de formar parte de los nuevos pactos nacionales.

Como consecuencia de este reciente proceso de crecimiento de las eco-
nomias latinoamericanas, otras politicas publicas, reconocidas como nece-
sarias para el mantenimiento de los actuales niveles de crecimiento, estan
ganando especial importancia en este momento. Entre estas se destaca el
papel central que cumple la educacién para la calificacion de la mano de
obra, y para formar en una sociedad de paz, con solidaridad y sostenibilidad,
y las politicas ambientales y de desarrollo cultural. Todas ellas son fundamen-
tales para la preparacion del ambiente social e institucional favorable al arrai-
go de niveles altos y sostenibles de desarrollo cualificado en la region. Sobre-
sale aqui, también, la relevancia que tiene la elaboracion de nuevos marcos
reguladores, acompafados de politicas de fomento e incentivos, capaces de
estimular el crecimiento y crear las condiciones para el desarrollo de nuevas
economias y cadenas productivas mas complejas, y para proteger algunas
actividades econémicas de las acciones predatorias que actualmente inhiben
el crecimiento de estos sectores.

Los préximos procesos electorales en la region pueden crear las bases
de nuevos pactos nacionales, mas significativamente en los paises que, inclu-
so viviendo el crecimiento de sus economias, ain no tengan politicas de
transferencia de renta e inclusion social. A través de las urnas, estos paises
podran sacramentar una adhesién generalizada en América Latina a la inclu-
sion social amplia como uno de los fundamentos de la sostenibilidad de nues-
tro desarrollo.
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Quien conoce América Latina sabe que esta cuestion es vital. La exclu-
sion se habia naturalizado. Sin las democracias que hoy se consolidan en
todo el territorio latinoamericano, no seria posible ese cambio. Como mucho,
por procesos de rupturas, con las consecuencias que les son previsibles. Pero
ese proceso de enfrentamiento de las lacras histéricas, incluso en las condi-
ciones que se vienen dando, exacerba los conflictos entre esa demanda de
progreso, desarrollo e inclusién social que se extiende por las cuatro esqui-
nas de la region y los intereses asociados al actual statu quo de una economia
que incorpora apenas a parte de su poblaciéon y excluye a parcelas significa-
tivas de ciudadanos.

Sin subestimar la importancia que tiene el crecimiento de la demanda
de materias primas y commodities agricolas en el mercado mundial para ese
buen momento, no nos olvidemos que es justamente la democracia quien
estd haciendo posible que esas condiciones sean un impulso para esa coyun-
tura prometedora. La vivencia democrdtica, las instituciones politicas y socia-
les funcionando plenamente, con la libertad de opinién siendo ejercitada y
las reglas del juego democratico siendo respetadas, son aspectos de una mis-
ma ecuacion.

Las imperfecciones institucionales latinoamericanas necesitan ser enfren-
tadas permanentemente por el espiritu democratico. Esta nuestra vivencia
contemporanea, después de décadas de regimenes autoritarios en todo el
continente, generd, por un lado, una nueva percepcién de las demandas y
derechos sociales por parte de los individuos y de la sociedad. Una visién
actualizada que redne (de forma simultanea y no jerarquica) desde necesida-
des basicas (como vivienda o saneamiento) hasta las demandas y las exigen-
cias de derechos més recientes como el acceso a la cultura, al medio ambien-
te, a la banda ancha, etcétera.

La desigualdad y la exclusion en el continente siempre fueron temas poli-
ticos de lo mds importantes, que no se pueden esquivar, por todas sus graves
consecuencias sociales: tenemos una historia marcada por la miseria y por con-
diciones infrahumanas, a las que estan sometidas parcelas significativas de lati-
noamericanos, por graves problemas de salud, violencia generalizada, urbani-
zacion desordenada, falta de vivienda, concentracion de grandes porcentajes
de poblaciones alrededor de algunas regiones metropolitanas, etcétera.

Aunque se reconozca la importancia que tiene el desarrollo de politicas
especificas para cada uno de nuestros graves problemas, ya es consenso que
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todas esas lacras tendrian mejores condiciones de solucién si hubiese una
mejor distribucion de la renta en cada pais de la region. La desigualdad y la
exclusion siempre estuvieron en el origen de esos problemas, y durante déca-
das los han retroalimentado, evidentemente con la colaboracién de otros fac-
tores, generando y dificultando sus soluciones.

Ademas de ayudar a mantener esas lacras, la exclusion impide que el
desarrollo y sus procesos se realicen. La actual realidad no es capaz de crear
por si sola las condiciones necesarias para un desarrollo sostenible en Amé-
rica Latina. Falta mano de obra cualificada en cantidad suficiente, el desarro-
[lo tecnolégico esta por debajo de las necesidades, los mercados consumido-
res aln estan atrofiados, una parte importante de las actividades econémicas
mas lucrativas todavia estd monopolizada desde fuera, muchos de los siste-
mas reguladores de areas econdmicamente estratégicas son anacrénicas, o no
existen, el dinero publico no es empleado racionalmente, la corrupcién adn
es generalizada y, en algunos paises, alcanza niveles oceanicos. O sea, no es
posible subestimar la grandeza y la complejidad de este desafio.

Superar esa realidad de subdesarrollo y desarrollo sin sostenibilidad, evo-
lucionando hacia una situacion radicalmente antagénica, hacia un desarrollo
sostenible, donde esas lacras sean parte del pasado, no son «habas contadas».
El exceso de euforia con la actual coyuntura de crecimiento puede perjudicar
el sentido critico necesario para conducir esas naciones a otro estadio de desa-
rrollo.

El éxito de esas expectativas optimistas sobre el futuro de América Lati-
na dependera de la capacidad que tengan los paises de esta region de produ-
cir un diagnostico abarcador, formular un pensamiento estratégico y llevarlo
a la practica con legitimidad institucional y con el consentimiento democra-
tico de sus mayorias. Y mds. Que dejen de ser apenas un esbozo, que reba-
sen los aspectos mds generales. Esas planificaciones estratégicas, producto de
pactos nacionales, necesitan tener alcance, eficiencia, eficacia y profundidad
para poder superar de hecho los graves problemas sociales e institucionales.

Es igualmente dificil armonizar las expectativas de ascenso social y de
elevacion del consumo de la poblacién con la capacidad de esas sociedades
de satisfacerlas de la noche al dia. Enfrentar todo esto es necesario para crear
consensos en torno a pactos nacionales, capaces de movilizar a la sociedad,
estimuldndola a modernizar y democratizar sus Estados, para que ellos pue-
dan cumplir el papel inevitable e intransferible de liderar la construccién de
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esa nueva realidad. La vivencia adn reciente del periodo autoritario pone el
desafio de que superemos tabtes y traumas y recuperemos la credibilidad
del Estado, con transparencia, eficiencia y control social, y a través de servi-
cios publicos de calidad. Este proceso sélo es posible mediante el debate, el
enfrentamiento democratico de los proyectos politicos y el fortalecimiento de
la esfera plblica y de las instituciones democraticas.

Por todo ello, es obvio que no podriamos dejar fuera de esta mirada la
importancia que asume para nosotros la madurez de nuestras democracias y
de nuestras vivencias democraticas. Para un continente marcado a lo largo de
su historia por la inestabilidad institucional y por golpes militares, lo que esta-
mos viviendo, a pesar de todas las dificultades, es alentador. Nuestras institu-
ciones democraticas, incluso con tantas imperfecciones, se consolidaron en
casi toda América Latina y dan demostracion de solidez frente a las crisis. Y,
lo que es mas relevante, ha sido a través del debate democratico en todas sus
instancias y en especial a través de los procesos electorales que ese renovado
pacto del desarrollo se viene dando y evolucionando.

La libertad de opinién y de expresion, y el choque de ideas que carac-
terizan a las democracias, ya son parte de nuestro cotidiano. El caso de Hon-
duras, los acontecimientos en Ecuador en torno a la revuelta de los policias, y
uno u otro cercenamiento a la libre circulacién de las ideas y de las opiniones
son casos aislados, condenados por toda la region. En todos esos paises, esta-
mos viendo surgir nuevos liderazgos post-neoliberales, desarrollistas, demo-
créticos, y con fuerte sensibilidad social, capaces de administrar el Estado. Y,
mientras los lideres y partidos con esas caracteristicas crecen y se afirman,
vemos la pérdida creciente de la importancia de los liderazgos tradicionales
y de los partidos que no estan comprendiendo las demandas y las necesida-
des de las sociedades, expresadas en las urnas.

Este buen momento se manifiesta y se engendra también culturalmente.
América Latina da muestras de que volvio a creer en el futuro y eso viene des-
pertando demandas mas alla de las necesidades materiales mas bdsicas. Este
gran nimero de personas que se fue incorporado al trabajo formal esta tenien-
do mayor acceso a bienes y servicios. Ademads de consumir, se sienten partici-
pes de la sociedad, y muchas, por primera vez, sienten la necesidad de hacer
planes de futuro. La movilidad social, la sensacion de salir de la miseria y de
la pobreza o la simple posibilidad de que esto suceda, modifica la relacién
con la vida, cambia el comportamiento, propicia la mudanza de la vision del
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mundo y agudiza la sensibilidad. Y, tanto en el dambito del individuo como de
las colectividades, renueva deseos, suefios y demandas.

Las demandas sociales estan haciéndose mds complejas y sofisticadas.
Las personas comienzan a darse cuenta que no se trata apenas de aumentar
el poder adquisitivo. Hoy, para los latinoamericanos, parece ser posible tener
acceso a un mundo que deseaban y del cual parecian no tener la menor posi-
bilidad de formar parte. Mundo este tradicionalmente negado a los que viven
en el estrecho reino de la necesidad, realidad de buena parte de la poblacién
de esta region. De ahi la importancia de la ampliacién de los mercados inter-
nos para la vida de esos millones de latinoamericanos: el dinero en el bolsi-
[lo y en la cuenta bancaria no es todo, pero es mucho. Esta inmensa mayo-
ria quiere tener acceso a los productos de las nuevas tecnologias, suefa en
ascender socialmente, formar parte de la clase media y poder vivir mas con-
fortablemente. Quiere viajar, quiere comunicarse, quiere comer bien, conec-
tarse a Internet, tener acceso al ocio de calidad. Desea consumir lo que antes
le era negado, quiere que sus hijos tengan una vida mejor de la que tuvieron,
con mas oportunidades. En fin, parece que todo el mundo estd queriendo ser
feliz, tener calidad de vida, ser respetado y tener todos sus derechos y oportu-
nidades como ciudadano y ciudadana del siglo XXI.

Es en este ambiente en donde el acceso a la cultura emerge como
demanda social y como politica pdblica. Y es precisamente por reconocer la
importancia de todo esto para nuestra historia reciente, que este articulo bus-
ca reflexionar sobre la relacién de esa riqueza cultural, de estas demandas y
necesidades contemporaneas, mencionadas aqui rapidamente, con el papel
que le cabe a la cultura en este momento de desarrollo de América Latina.

Son muchas las realidades y facetas de la dimensién simbélica de Amé-
rica Latina, incluso dentro de cada uno de sus paises. Dentro de cada uno de
ellos hay un mundo a ser considerado. Y, por eso, se hace necesario que sean
analizadas en sus especificidades y singularidades. Pero es evidente que algu-
nos trazos son comunes, aunque con diferencias de intensidad y desacompa-
sados grados de desarrollo, con niveles de conciencia y formulacion distin-
tos. Todo eso requiere tiempo, y un trabajo minucioso de recogida de datos
para la elaboracién de politicas piblicas para la cultura. La amplitud de todo
ese patrimonio, que resulta de vivencias diversas, constituye la base para la
construccién en América Latina de sociedades democraticas, plurales y sos-
tenibles. La importancia y la grandeza de la cultura en esta region del pla-
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neta hacen de ella un foco fundamental y obligatorio para la actuacion de
las organizaciones que trabajan en cooperacién. Una accién de soporte para
garantizar el cardcter perenne de esta riqueza cultural, apoyandola, para que
no se pierda, ayuddndola a construir salidas para sus demandas de intercam-
bio cultural.

Para lo que es prioritario en este articulo, el Brasil del gobierno Lula es
un buen ejemplo de lo que vivimos hoy, con intensidades diferentes, en toda
América Latina. En él, la cultura emergi6, en los Gltimos ocho afnos, en medio
de cambios significativos de la economia y en la estructura social del pars,
como politica publica estratégica, encaminandose a convertirse en politica de
Estado. Y, como demanda de muchos sectores sociales, incluyendo a los que
estan ascendiendo socialmente, las «nuevas clases medias», que en Brasil ya
totalizan mas o menos treinta millones de personas.

Fue con la comprensiéon de la importancia que tiene el campo simbdli-
co para el desarrollo de un pueblo, de una sociedad, que la cultura en el
gobierno Lula pas6 a ser tratada como una necesidad humana basica, tan
importante como la alimentacién, la vivienda, el medio ambiente saludable,
la educacién y la salud. Una necesidad basica para la plena realizacion de la
condiciéon humana.

La cultura pasé a ser entendida y considerada como una instancia de
la vida social y que, como politica publica, necesita ser considerada en, por
lo menos, tres de sus dimensiones, absolutamente relevantes e interdepen-
dientes; una de estas dimensiones es la dimensién simbdlica, que incorpo-
ra las artes y todo lo que sobrepase la naturaleza estrictamente funcional
y que posea carga simbdlica: valores, ritos, ritmos, fiestas, saberes y hace-
res, folguedos', bailes, culinarias, acentos, piezas de teatro, libros, conoci-
mientos tradicionales, peliculas, tecnologias, cuadros, juegos electronicos y
otras formas de produccion e interaccién simbdlica que impregnan la vida
de nuestra sociedad. La cultura, en esta dimension, califica las relaciones
sociales y satisface las necesidades profundas de los individuos. Hace parte
de ella la interpretacion que hacemos del mundo, sus recreaciones vy rela-
ciones con el medio y las mdltiples dimensiones de las que la creatividad
se nutre.

La segunda y fundamental dimensién de la cultura privilegiada por noso-
tros consistié en considerar la cultura en cuanto derecho de ciudadania, en

! Fiestas populares de espiritu lGdico realizadas en Brasil [N. de/ T].
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cuanto derecho de todos. Cultura como un derecho fundamental, como una
necesidad humana basica, esencial.

Anticipandose a las orientaciones establecidas en el Informe del Desa-
rrollo Humano de la ONU de 2004, el Ministerio de Cultura de Brasil en el
gobierno Lula, desde su primer dia, el 1 de enero de 2003, pasé a formular
politicas y programas basadas en el precepto de que el acceso a bienes, ser-
vicios y equipamientos culturales, asi como la garantia para la libre manifes-
tacion de las expresiones culturales, son derechos humanos fundamentales y
condiciones bdasicas para el desarrollo de la persona y, como tal, cuestiones
indisputables de la accién del Estado.

Finalmente, la cultura también como una economia, pero no como una
economia cualquiera, reducible a los patrones de analisis y comportamien-
to de la economia convencional, sino una economia compleja, caracteriza-
da por el dinamismo, asociada al conocimiento, movida por la creatividad
y por las ideas, impulsada por un desarrollo tecnolégico vertiginoso. La cul-
tura como uno de los procesos mas dinamicos de la economia contempora-
nea, una economia en franca expansién en todo el planeta y, ya hoy en dia,
responsable de una parte considerable del PIB mundial y de nuestros paises,
superando, de largo, a varios sectores tradicionalmente dindmicos del mundo
de los negocios.

La ampliacion del concepto de cultura dentro del gobierno Lula, y la
redefinicion del papel del Estado en este sector, despertaron una inédita per-
cepcion de la sociedad en torno a esta dimensién clave y desencadené fuer-
zas y reordenamientos expresivos que apenas confirmaron la importancia de
la cultura para el desarrollo humano y su relevancia para la sociedad. No
podria ser diferente. Es la cultura lo que da ligazén a una sociedad. Ella es la
argamasa que construye la identidad en medio a la diversidad, y marca el ele-
mento diferencial de cada pueblo en un mundo globalizado, homogeneiza-
dor, pero avido de nichos y singularidades...

Hasta que el presidente Lula fue elegido, el Ministerio de Cultura era el
Gnico ministerio de Brasil que no tenia un convenio con el Instituto Brasile-
fio de Geografia y Estadisticas (IBGE) y nunca habia demandado datos de su
area para los censos realizados por la institucién. Los nimeros que el IBGE
y el Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (IPEA, por sus siglas en
portugués) pusieron a nuestra disposicion, aunque ya un poco desfasados,
considerando los avances sociales en el gobierno del presidente Lula, nos
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ayudaron a darnos cuenta del tamano del desafio que teniamos por delan-
te: el 92% de los municipios no tienen ni siquiera un cine, teatro o museo,
y menos del 14% de los brasilefios van al cine casi una vez al mes; el 92%
nunca fue a museos, el 93% no va a exposiciones de arte y el 78% no asiste
a espectaculos de danza.

Procuramos afirmar en el gobierno y en la sociedad que la calidad del
desarrollo que se conquista depende de los valores que le dan significado.
Y que es la cultura quien cualifica las relaciones sociales y permite la plena
realizacién humana de cada individuo. El desarrollo de una sociedad huma-
na es expresion de su cultura. En fin, no hay desarrollo humano que no esté
basado en un proyecto cultural. De él depende la calidad y la eficiencia del
proceso civilizador.

No basta inclusive aumentar el poder adquisitivo de las personas. Edu-
cacion de calidad y acceso pleno a la cultura son esenciales. Cultura y
educacion: dos vectores intrinsecamente asociados y sinérgicos de un mismo
proceso de preparacion de las condiciones subjetivas del desarrollo, necesa-
rias para que enfrentemos los desafios del siglo XXI. Dos vectores fundamen-
tales no sélo en la preparacion para un mercado de trabajo tecnolégicamen-
te en constante mutacién, sino también para que vivamos en sociedad, como
ciudadanos comprometidos con la democracia, con la justicia social, capa-
ces de convivir positivamente con la diversidad humana, y preparados para
construir una sociedad sostenible.

El adjetivo pleno, entre las palabras acceso y cultura, como fue emplea-
do antes, busca indicar que todos tienen acceso a la cultura, independien-
temente del Estado y del mercado. Todos tienen alglin acceso y hacen cul-
tura (me acuerdo siempre de Godard cuando reflexiono sobre este asunto...
recuerdo lo que dice un personaje en una de sus peliculas: «el lenguaje es la
casa donde nosotros vivimos»). En fin, el énfasis dado al objetivo pleno bus-
ca destacar la importancia que tiene para todos los ciudadanos y ciudadanas
la mas completa disponibilidad de todos los medios, servicios y bienes cultu-
rales de la sociedad, como un derecho de todos, sin las restricciones que el
mercado impone a quien no tiene poder adquisitivo y a las manifestaciones y
actividades que no generan lucro. Estamos hablando aqui de cultura en tanto
medio de expresion, como posibilidad de disfrute y deleite. Es eso lo que lla-
mamos acceso pleno a la cultura. Un derecho tan fundamental y basico que
inevitablemente genera obligaciones al Estado.
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Fue necesario también superar la visién reductora de la cultura como
sinénimo de arte. Los gobiernos anteriores entendian la cultura solamente
como generadora de productos y «obras» artisticas, operando en este campo
restringido con una légica elitista (los artistas renombrados, las grandes obras),
una visién agravada aun por la ausencia de criterios publicos. Lo que llevaba
a la distribucién de los escasos recursos disponibles a pautarse por esquemas
de prestacion de favores personales, de cooptacién y de intercambio de pres-
tigio entre el gobierno y algunos artistas «consagrados».

No se trata de una contradiccion entre las artes y el conjunto del mundo
simbdlico. En nuestra comprensién, por el contrario, se trata, eso si, de afir-
mar la importancia del conjunto simbélico de la nacién y, al mismo tiempo,
la importancia de las artes en ese conjunto, su centralidad como expresién
sofisticada y compleja del todo. Incluso en las creaciones en donde el talento
del creador las convierte en Unicas y sorprendentes, las artes se alimentan del
todo cultural y el todo gana sentido y luminosidad a través de sus mas bellas
creaciones.

El gobierno Lula hered6 de los anteriores un Ministerio de Cultura débil
y atrofiado institucionalmente: ausencia de instrumentos para la formulacién
de politicas, insuficiencia de recursos humanos, desarticulaciéon con otros
ministerios, descrédito junto a la sociedad civil, vaciamiento de la mision de
sus organizaciones vinculadas e, impregnando todo este panorama, la histo-
rica insuficiencia de recursos habitualmente asignados al sector cultural. En
los diez anos anteriores al gobierno Lula, las prospecciones apuntaban que
el presupuesto del Ministerio de Cultura fue recurrentemente el menor de
todos los presupuestos ministeriales, creando una gran desproporcionalidad
entre el presupuesto y la importancia y presencia efectiva de la cultura en la
vida social. Esa era, y es todavia, la realidad no sélo de Brasil, sino de la gran
mayoria de los paises latinoamericanos. Gilberto Gil decia que la cultura tra-
dicionalmente era tratada y vista por el Estado como la guinda de la tarta.

La accién cultural del Estado, coherente con este vaciamiento, estaba
pautada hasta entonces por un concepto restringido, por el favoritismo, por
la practica abusiva en los procesos decisorios de aplicacion de los recursos
publicos en el fomento a la cultura. Las razones de este debilitamiento de la
responsabilidad del Estado se encuentran, por cierto, en la estrecha visién de
la cultura, en la incomprensién de su importancia para la sociedad y para el
desarrollo; y en la falta de claridad sobre el papel del Estado. Esta situacion
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permanecié vigente hasta la victoria del presidente Lula en las urnas, victoria
ésta producto del deseo general de cambio, de la reaccion a lo que era ofre-
cido a la sociedad por los gobiernos anteriores y de los impulsos creativos y
dinamicos de la sociedad brasilena, indudablemente uno de los mas impor-
tantes pilares de la candidatura Lula.

Como afirmé el ministro Gil en su discurso de toma de posesion, la poli-
tica cultural del gobierno Lula pasa a ser vista «como parte del proyecto gene-
ral de construccién de una nueva hegemonia en nuestro pais. Como parte del
proyecto general de construccion de una nacion realmente democratica, plu-
ral y tolerante. Como parte y esencia de un proyecto consistente y creativo,
como parte y esencia de la construccion de un Brasil de todos».

En este momento de la vida nacional, la importancia del Estado para el
desarrollo cultural del pais gané visibilidad, asi como su importancia para la
construccién de un ambiente favorable a través de aparatos y recursos institu-
cionales compatibles con los desafios vigentes, a través de la construccién de
politicas complejas dirigidas a fomentar las actividades artisticas y culturales
de la sociedad y la(s) economia(s) de la cultura, y para ampliar y universalizar
la posibilidad de acceso.

Una parte de la cultura y de las artes se realiza como mercancia y pue-
de ser autosostenible en el propio mercado. Pero la gran mayoria de las acti-
vidades artisticas y culturales necesita del apoyo de la sociedad y del Estado
para desarrollarse y para que el gran publico tenga acceso a ella. Incluso los
productos culturales del mercado dependen de inversiones publicas para que
florezcan a través de varias acciones, tales como los sistemas de educacion
y capacitacion de los artistas, técnicos y gestores y los sistemas especiales de
financiacion de diversas actividades.

Fue la comprensién de la importancia de la cultura para la sociedad y
para el desarrollo que nos hizo buscar la desconcentracién de nuestra politica
cultural, atraer para su radio de accién expresiones y dimensiones culturales
sin acceso, hasta entonces, al apoyo del Estado. Por esto, fuimos al encuentro
de la diversidad cultural brasilefa. En nombre del Estado brasileno, recono-
cemos la extension y la relevancia de la creatividad de la cultura brasilefa.
Dijimos muchas veces, hasta el agotamiento, que las dos mayores riquezas del
pais eran su biodiversidad y su semiodiversidad. Estamos convencidos de que
nuestra gran contribucién a un mundo globalizado es el producto de nuestra
riqueza y de nuestra singularidad cultural, expresada en nuestra diversidad.
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Y esto vale no sélo para Brasil, sino para toda América Latina. Un activo eco-
némico de valor incalculable, digase de paso. Estamos hablando de expresio-
nes que van desde los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas y
de los caboclos? que viven en los grandes biomas tropicales, como de la sel-
va amazénica o el bosque atlantico, que estan siendo pirateados por las gran-
des empresas de biotecnologia, hasta la creaciéon contemporanea de nuestros
artistas.

La mirada hacia la diversidad también nos exigié automdticamente la
creacion de politicas culturales, con sus programas y acciones, para segmen-
tos hasta entonces ausentes de las acciones del poder piblico. Asi fue que
construimos politicas, programas y acciones especificas para los pueblos indi-
genas, afrodescendientes, juventud, nifos, gitanos, para el segmento de LGBT
(Leshianas, Gays, Bisexuales y Transgénero), ancianos, personas con deficien-
cias, maestros y grupos de la cultura popular, etc. En el otro extremo, cons-
truimos politicas para las culturas digitales, para el audiovisual de animacion,
para la digitalizacion de acervos. Trajimos para el dmbito de la cultura y del
Ministerio, porque ain no era hecho por el Estado brasilefo, la arquitectu-
ra, el design, la moda y el artesanado. Todo esto sin enfrentar en conflicto lo
popular con lo erudito, la tradicién con la innovacion y la tecnologia punta
con las formas artesanales y mas tradicionales de hacer cultura.

Como se puede ver, nuestra vision de la cultura incorporé de forma vigo-
rosa la necesidad de definir claramente el papel del Estado y de otros actores
tales como los artistas y los creadores, productores, emprendedores, formula-
dores, criticos, investigadores, gestores, consumidores, universidades, etcétera.

No nos parecié provechoso el debate excesivamente ideoldgico y ana-
crénico entre el Estado minimo y el estatismo. Mas que todo, era necesario
superar una falsa ecuacién, muy de moda en las décadas anteriores, basada
en el antagonismo entre Estado y sociedad: un error interpretativo y una equi-
vocacion ideoldgica. Muchas organizaciones del tercer sector y muchos artis-
tas fueron influenciados por esa vision negativa y fatalista del Estado y pasa-
ron erradamente a querer sustituirlo, sin diferenciarlo del importante espacio
social del tercer sector y del protagonismo de la sociedad.

Es a través del Estado democratico que la sociedad tiene condiciones
de garantizar el equilibrio entre las fuerzas sociales del pais, satisfacer sus
demandas y necesidades y enfrentar y resolver los problemas sociales sin

2 Mezcla de blanco e indio [N. del T].
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necesidad de rupturas traumdticas. Forma parte de sus funciones regular el
complejo juego entre el interés piblico y el interés privado, creando las con-
diciones para que los dos niveles de actividades sociales sean bien equilibra-
dos y sinérgicos. Que uno no suprima la movilidad y la contribucién del otro
a la sociedad, aunque estén en constante conflicto de intereses. Oponer de
forma antagénica el Estado al interés privado y de la sociedad es una trampa
que el discurso neoliberal alimento, teniendo como consecuencia el debilita-
miento de la nocién del interés publico, que es algo esencial a las democra-
cias. Siempre que la nocién de interés publico se debilita, esto acaba signifi-
cando la instalacién del sélvese quien pueda como principio social.

Para nosotros, estaba claro que crear, hacer y definir obras, temas y esti-
los son papeles de los artistas y de los creadores que producen cultura. Esco-
ger lo que ver, oir y sentir es el derecho del pdblico. Pero democratizar el
acceso a los bienes y servicios culturales, fomentar la produccién, la difusion,
la preservacién y la libre circulacién, ademas de regular las economias de la
cultura para evitar monopolios, exclusiones y acciones predatorias, ese es el
papel al que no puede renunciar el Estado. Y, en el Estado democratico, esas
decisiones son tomadas con la participacién de la sociedad, siempre precedi-
das de mucha discusion publica.

Buscamos, por todo el territorio nacional, conectarnos con las demandas
culturales locales y regionales, y procuramos comprender cémo las comuni-
dades locales se relacionaban con la dimensién simbdlica, qué producian,
coémo se expresaban, como recibian y procesaban lo que venia de los grandes
centros, sus demandas y expectativas frente a la sociedad y del Estado. Conec-
tamos el Ministerio de Cultura con los productores de casi todas las mani-
festaciones culturales y formas de expresion, a través de un proceso intenso
de desconcentracion de los recursos y amplia participacion en la formula-
cién de politicas. Procuramos negociar un pacto federativo que incorpora-
se la diversidad cultural brasilefa, sin privilegios y discriminaciones. De las
tribus urbanas, pasando por el arte erudito y el arte contemporaneo, hasta la
produccién cultural de los rincones mas aislados en el vasto territorio brasi-
lefo. Democratizamos el acceso a los recursos pablicos a través de convoca-
torias y concursos publicos y a través del fortalecimiento del Fondo Nacional
de Cultura.

Creamos varias camaras sectoriales formadas por diversas representacio-
nes de los creadores, empresarios y la sociedad organizada, o sea, con todos
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los que tenian que ver con aquella actividad cultural. A través de nuestra pagi-
na web, establecimos un nivel de transparencia que permiti6 a la sociedad
acompanar, interferir y evaluar el mérito de las propuestas encaminadas por el
Ministerio y también poder calificar mejor sus demandas y propuestas.

Establecimos una politica de fomento y apoyo a la produccion cultural
hecha con muchas manos y agentes sociales, institucionales, culturales y poli-
ticos. Ganamos las calles y los espacios cerrados de todo el pafs. No huimos
de los debates y polémicas que involucran a las actividades culturales: dialo-
gamos y debatimos incansablemente con todos los que quisieron dialogar y
debatir. Y reafirmamos el espiritu supra-partidario y republicano de la admi-
nistracion publica. Rompimos una arraigada tradicion de la politica brasile-
fia de tratar al Estado como una especie de botin de guerra de los que ganan
las elecciones. Escuchamos las demandas y los diversos puntos de vista de la
sociedad y del area cultural, compartimos las decisiones y establecimos el for-
mato de nuestro programa de trabajo con amplia participacion. Llegamos a
implicar a los artistas, productores culturales y gestores y empresarios de mas
de tres mil municipios brasilefios y decenas de millares de personas en deba-
tes y consultas publicas, consolidadas a través de las Conferencias de Cultura
que, en su segunda versién, tuvieron la participacion directa de mds de dos-
cientas mil personas. Y en la discusién del Plan Nacional de Cultura, pieza
central de la gestion publica, sancionado por el presidente Lula en el final de
su gobierno.

Para elaborar el Plan Nacional de Cultura, el Ministerio, después de un
largo proceso de movilizacion y consulta por todo Brasil, reunié a miles de
representantes de las diversas dreas culturales y de todas las regiones del pais
para discutir cuestiones como la gestion publica de la cultura, los derechos
culturales y la ciudadania, la economia de la cultura, las politicas sectoriales,
el patrimonio cultural... Asi naci6 el Plan Nacional de Cultura, el primero rea-
lizado durante un periodo democrético, pues el anterior era una construccién
de arriba abajo, hecha por el régimen autoritario. En este caso, al contrario, el
Plan pas6 por un intenso proceso de consultas publicas, que incluyé encuen-
tros, debates y audiencias en el Congreso Nacional. Como he mencionado,
fue elaborado por miles de manos y en él estan definidas las bases para las
politicas culturales brasilefias de los préximos diez afos.

No fue diferente con el proyecto de revisién y modernizacién de la ley
de derechos de autor. Un esfuerzo para la actualizacion de nuestra legislacion
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a un mundo, en los dltimos aflos, marcado por gigantescas transformaciones
generadas por la digitalizacién y por Internet, y donde el actual marco regu-
lador no es capaz de garantizar los derechos de los autores. En su proceso de
elaboracion, el Ministerio de Cultura del gobierno Lula realizé seis afios
de debates, transmitidos por Internet, reuniendo a cerca de diez mil personas
en mas de ochenta reuniones en todo el pais, siete seminarios nacionales y
uno internacional, y promovi6 setenta y cinco dias de consulta piblica en
Internet, a través de la cual recibié mas de 7.500 contribuciones y propuestas
de modificacion y mejora del proyecto de ley.

Pero no nos quedamos sélo ahi. Con la creacién del Programa Cultura
Viva, cuya principal accién son los Puntos de Cultura, atendimos innumera-
bles demandas de la sociedad sin privilegiar a nadie.

Promovimos una verdadera revolucion cultural en Brasil a través del
apoyo a los millares de grupos y proyectos culturales ya existentes en las peri-
ferias de los grandes centros urbanos, en los asentamientos rurales, en las tri-
bus indigenas. Actores que con esta politica publica, por primera vez, tenian
acceso a recursos publicos para ampliar y profundizar sus practicas cultura-
les. Al final del gobierno ya eran mas de cinco mil puntos de cultura esparci-
dos por todo Brasil.

El Estado no «llevaba cultura» al pueblo, férmula tradicional del Estado
paternalista y literato. Al contrario, era el reconocimiento inédito de la impor-
tancia de las practicas culturales y artisticas de la poblacién, con sus cine-
clubes, grupos de teatro, de baile, de capoeira, grupos de cultura tradicio-
nal, etc. Era la realizacion, por primera vez, del derecho que tenian de poseer
acceso a recursos publicos para realizar sus actividades culturales.

Para hacer posible esta relacion horizontal y abierta, el propio modus
operandi tradicional del Estado tuvo que ser profundamente revisado, redis-
cutiendo sus mecanismos formales de subvencién y sus instrumentos juridi-
cos tradicionales.

Al mismo tiempo que el Ministerio se abria a una clientela inmensa y
nueva, promovia, no sélo dentro del propio Ministerio, sino dentro del Estado
brasilefio y en la sociedad, el reconocimiento de la importancia de la cultura
para el desarrollo y para satisfacer las necesidades de los brasilefios y la fuer-
za econémica de la cultura.

La economia de la cultura estd en franca expansion en todo el plane-
ta, como se sabe. Se trata de una de las economias mas globalizadas en este
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inicio del siglo XXI. Ya es responsable por una parte considerable del PIB
mundial. Incluso sin la atenciéon por parte de los Estados nacionales de nues-
tros paises, ya rebasa, de largo, a varios sectores tradicionalmente dindmicos
del mundo de los negocios. Es una economia con alta capacidad de agre-
gacion de valor y con mucha capacidad de generar procesos sostenibles de
desarrollo y socialmente mas incluyentes.

Veamos algunos datos: desde 1996, los productos culturales (peliculas,
mdsica, programas de television, libros, revistas y software para ordenadores)
pasaron a destacarse en el segundo lugar de la pauta de exportacién de Esta-
dos Unidos, sobrepasando a todas las demas industrias «tradicionales» (inclu-
yendo automéviles, agricultura y la industria aeroespacial y de defensa).

De acuerdo con el informe publicado en 1998 por la International Inte-
llectual Property Alliance, entre los afios 1977 y 1996, las industrias culturales
en Estados Unidos crecieron tres veces mas rapidamente que la media de la
economia. La cultura es el segundo sector exportador de Inglaterra; y respon-
de en media por cerca del 5% del PIB de los paises desarrollados. Sus activi-
dades ocupan aproximadamente el 4% de la fuerza de trabajo en los Estados
Unidos, el 5% en Francia y el 17% en Sudafrica.

En Brasil, a pesar de nunca haber sido tratada por el Estado como una
economia importante, la cultura ya representa cerca del 6% del PIB brasilefo,
reuniendo a mds de 290.000 empresas formales del sector. Cerca del 6,2%
del total de las empresas brasilefas que responden por una masa salarial de
1.700 millones de reales por afio. El sector empleaba al 0,86% de la PEA
(Poblacion Econémicamente Activa) al inicio de los afios ochenta. En 2004 ya
alcanza el 5,7% de la PEA, segin el IBGE.

No podemos olvidarnos que el mundo entero vive una revolucién tec-
nolégica, generando una economia basada en contenidos, con alto grado de
desmaterializacion, decisiva para formatear la cartografia econémica y politi-
ca del futuro.

Hay una percepcion cada vez mas fuerte entre los que analizan y estu-
dian la economia mundial de que quien no se prepara para esta nueva rea-
lidad emergente en el siglo XXI quedard reducido a mero consumidor de
contenidos producidos en otros contextos, con varias y graves consecuencias
politicas, sociales, culturales y econémicas.

Las nuevas tecnologias de la informacion y del conocimiento vienen
haciendo posible el crecimiento vertiginoso de las industrias culturales, interfi-
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riendo en diversos contextos de produccion de la subjetividad de todo el
planeta. Modifican nuestra visién del tiempo y del espacio. Y también de
la naturaleza de las ciudades, y la relacion entre culturas. La produccién de la
subjetividad a escala mundial viene haciéndose cada dia mas compleja, co-
nectada con esa realidad creada por las nuevas tecnologias.

En lugar de las identidades locales fijas, que van siendo debilitadas o
haciéndose inviables en el contexto de la mundializacién, tenemos nuevas y
mdltiples identidades, mestizas, sincréticas, globalizadas y flexibles. Signos,
informaciones y formas culturales venidas de todas las partes del planeta, el
tiempo entero, haciendo parte de la realidad de todos, en todos los lugares del
planeta. Todo al mismo tiempo, aqui y ahora, de manera avasalladora. Esta-
mos creando un caleidoscopio y una miscelanea sin precedentes en la histo-
ria de la humanidad. Pensar en el desarrollo cultural y en la economia de la
cultura no puede ya ser algo al margen de ese fenémeno. La tensién perma-
nente entre homogeneizacién y singularidad es una de las caracteristicas mas
fuertes de este momento de la humanidad.

Las nuevas tecnologias estdn mostrandonos cuanto interfieren en el
modo de vida y en la cultura cotidiana de las personas cada dispositivo y
cada lenguaje. Ese cotidiano tiene sus niveles sucesivos de simbolizacién
y de afirmacién de valores hasta el grado del dominio técnico de lengua-
jes y recursos que son usados en provecho de las creaciones artisticas,
musicales y de la imagen. Todos esos dispositivos tecnolégicos son disposi-
tivos culturales, son maneras nuevas de hacer y de sentir la cultura. Con eso
queremos decir que en los dias de hoy, cada nuevo descubrimiento y cons-
truccion técnica, cada saber cientifico, integrado a la esfera de la produc-
cién y del consumo, impacta en el ambiente en el que los humanos viven
y transforman aquello que convenimos en gustar y aceptar en la cultura. Y
eso ocurre a una enorme velocidad, a un ritmo que transforma diariamente
nuestro mundo y nos hace vivir tecnolégicamente dependientes también en
la formacién de nuestro universo simbélico.

Todo eso impacta y también transforma nuestro propio modo de ser,
generalizando una nueva dimension intelectual y cognitiva, y produciendo
una «bio-esfera tecno-légica» en la cual nos encontramos inmersos hasta el
alma. De todos modos, mas que nunca, los saberes pasaron, en los dias de
hoy, a ser una herramienta vital, algo tan indispensable a la vida y a la exis-
tencia como fue el fuego en otros tiempos.
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Tenemos muchas condiciones y posibilidades en América Latina de con-
vertirnos en una gran region productora de contenidos y bienes culturales, y
de tener en esta economia uno de los ejes centrales del desarrollo, de produc-
cién de riqueza, de ocupacién, con gran capacidad de ampliar nuestra ca-
lidad de vida. América Latina es reconocida en todo el mundo por su creativi-
dad y por la rica diversidad cultural. Admirada en todas partes por su musica,
fiestas, danzas, celebraciones, por su arte, su arquitectura, etc. Para convertir
esa riqueza y ese potencial en una poderosa realidad econémica, serd nece-
sario, como ya apunté, tener una vision estratégica por parte de la sociedad
y de sus dirigentes acerca de la cultura y de su economia, y de la disposicion
de aplicar grandes inversiones publicas y privadas.

La coyuntura econémica de prosperidad que estamos viviendo indica,
como desafio, la necesidad de darle sostenibilidad politica, social, tecnolégi-
ca, ambiental, econémica y cultural y nos obliga a pensar en la profundizacién
del actual proceso de desarrollo. Exportar commodiities y recursos naturales no
basta para garantizar la sostenibilidad. Ya lo sabemos. Necesitamos avanzar en
muchas direcciones a partir de una visién estratégica actualizada y de largo pla-
zo para nuestro desarrollo. Y una de las politicas mas importantes, sin duda, sin
negar muchas otras igualmente inevitables, sefiala hacia un desarrollo cultural
accesible a todos. No sélo por su importancia econémica, sino por todo lo que
el desarrollo cultural producira como resultado positivo para esas sociedades.

Se observa que estamos hablando de una economia desarrollada, en inte-
raccion profunda con todas las dimensiones de la condicién humana y de la
vida en sociedad, a tal punto que practicamente nada que sea humano pue-
da ser considerado una externalidad; una economia que se realiza en contex-
tos de sutiles interacciones entre continuidad y ruptura, preservacion y liber-
tad de creacion, memoria e innovacién, modos de apropiacién y acceso. Sus
actividades y manifestaciones generan empleo y riqueza, ademas de algunas
alegrias, autonomia y empoderamiento para individuos, grupos y poblaciones.

Otro aspecto fundamental de la economia de la cultura, sin el que no
podriamos cerrar esta reflexion-declaracion en forma de articulo, es que
muchos de los bienes, servicios, actividades y equipamientos culturales estan
en la base de las condiciones de desarrollo del llamado «capital humano» de
la sociedad. El acceso a libros, peliculas, monumentos, musicas, piezas de tea-
tro, exposiciones, informaciones en Internet, fiestas populares y otras formas
de bienes y servicios culturales, seguramente amplian los horizontes y hacen
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posible oportunidades mucho mayores en sus actividades profesionales, sean
ellas las que fueren. Y mejores condiciones de comprender el mundo, de ser
ciudadanos comprometidos y responsables, de ser sostenibles y capaces de
enfrentar los desafios que el siglo XXI nos pone a todos, de forma radicalmen-
te inexorable.

La cultura es, por tanto, estratégica por agregar valor a otras dimensio-
nes de la vida de las sociedades: los impactos positivos de la cultura pueden
ser observados en la economia, en la vida politica, en cuestiones de seguri-
dad pdblica, en la salud, en la educacion, en el turismo, en la investigacion
cientifica y tecnoldgica, en el desempefio profesional, en fin, en todas las
dimensiones relevantes de la accion humana, exactamente porque es semi-
nal y determinante para la vida en sociedad y para los seres humanos indi-
vidualmente.

Ese entendimiento supera la visién reductora de la cultura como sinéni-
mo de arte y propone una comprension no economicista de la economia de la
cultura. El entendimiento de que ciertos principios de la «racionalidad instru-
mental orientada a los fines» (en la conocida expresién de Max Weber) como
la maximizacién, la especializaciéon, la concentracion y la padronizacién/uni-
formizacion, tan sefialadas en los procesos de modernizacién y expansién del
capitalismo, deben ser contrapuestos y relativizados cuando son confrontados
con principios tanto o mas relevantes para la cultura y para la sociedad huma-
na como son los principios de la autonomia, de la creaciéon y de la creativi-
dad, del derecho a la diversidad cultural, a la libertad de eleccion y de com-
binacion entre diferentes estilos, modos y principios de vida, y delante del
derecho al pleno acceso, a la fruicién y a la expresion cultural.

Preferimos el término economia de la cultura al de economia creativa o
incluso a industrias culturales, no por casualidad. Para los ingleses que acu-
fiaron la expresién, las industrias creativas explotan la propiedad intelectual,
incorporando actividades que tienen su origen en habilidades y talentos indi-
viduales, incluso asociados a los talentos y capacidades de otros tantos para
generar los productos finales, con el potencial para la creacion de empleo y
renta. Incluye sélo las actividades susceptibles de ser absorbidas como la pro-
piedad intelectual. Se ocupa de un subconjunto de las actividades culturales.
Deja fuera, y no reconoce, la dimensién econémica de manifestaciones cul-
turales y producciones simbélicas desprovistas de objetivos comerciales, sean
colectivas o individuales.
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Sentimos la necesidad de reconocer la dimension econémica de esas
manifestaciones culturales mas profundas y abarcadoras, del conjunto de la
produccion simbdlica no orientada a fines comerciales, de las creaciones
simbdlicas colectivas, de las mdltiples formas de intercambios simbélicos no
subordinados al régimen vigente de la propiedad intelectual o aun del acceso
a los medios de disfrute cultural y a los conocimientos tradicionales.

Buena parte de las intervenciones de la economia de la cultura, como
se presenta hoy en Brasil y en toda América Latina, no pueden ser conside-
radas como actividades industriales; algunas porque ain no asumieron estas
caracteristicas, y otras porque nunca seran industriales, a pesar de que gene-
ren empleo y renta, o sea, son hechos econémicos relevantes, pero de otra
naturaleza. Muchas, es bueno que se diga, ni son parte del reino de las mer-
cancias, aunque sean econémicamente significativas, por los procesos que
generan. Pueden y deben ser tratadas como econémicas. Pero, incluso como
economia, necesitan preservar su valor cultural y la integridad de su capila-
ridad con conjuntos simbélicos de los cuales son parte, mas alla de los posi-
bles valores de intercambio que pueden generar, bajo pena de que se mate a
la gallina de los huevos de oro, esto es, que se destruya su valor simbélico y
junto a ella su economia.

Los contenidos, bienes, servicios, actividades y equipamientos cultura-
les se encuentran en el epicentro de la [lamada «economia de las ideas» o
«economia del conocimiento». En esta nueva fase de la economia mundial, lo
que esta, y estard cada vez mas, en el centro de las disputas competitivas son
ideas, conceptos y valores, y no meramente los productos tangibles como tra-
dicionalmente los conocemos. De manera diferente a la economia que toma
como base los objetos concretos, sujetos a retornos estaticos o declinantes,
la «economia de las ideas» se alimenta de la creatividad humana, de la infor-
macién y del conocimiento, y de su transformacién en bienes y servicios en
constante recreacion. Para potenciar esa nueva economia, necesitamos, ade-
mas de un intenso desarrollo tecnolégico, de nuevos modelos de negocios y
de un nuevo sistema regulador.

Llamo a la reflexion sobre el hecho de que cada uno de los segmentos
artisticos y culturales posee especificidades con desdoblamientos diversos y
con innumerables capacidades de generar negocios y demandar recursos
y condiciones para su plena realizacion en los eslabones de sus cadenas
creativas y productivas. Por ejemplo, la investigacion y la creacion; la califi-
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cacion y formacién profesional de artistas, creadores, técnicos y gestores; la
infraestructura, las materias primas y los medios de produccion; el proceso
de produccion; la circulacién, distribucién y comercializacién; la infraes-
tructura de difusién y de acceso; el consumo vy el disfrute; el marketing y la
divulgacion; la financiacién, los estatutos reguladores y los aparatos institu-
cionales de cada uno de los sectores culturales presentan especificidades,
potencialidades y debilidades que necesitan ser debidamente comprendi-
das por los operadores publicos y privados responsables de la economia y
las politicas publicas.

Es a través de politicas publicas y de marcos reguladores como el Estado
realiza su contribucién al desarrollo cultural de la sociedad y a su economia.
Los empresarios se hacen presentes a través de inversiones y de la organiza-
cién de sus negocios, produciendo y haciendo circular los productos cultu-
rales, hasta que llegan a la mano de los consumidores y espectadores. O sea,
hasta que lleguen a nuestras manos, oidos y ojos.

Los avances sociales, politicos y culturales que estamos viviendo en toda
América Latina necesitan ser institucionalizados y permanentes, como se ha
visto, para que nuevos ciclos regresivos no erosionen esos avances, poniendo
a cero el marcador del juego y sacrificando esos procesos histéricos recien-
tes que mencionamos. Necesitamos construir y consolidar los mercados con-
sumidores de masas, con inclusién de todos en el desarrollo, asegurando la
sostenibilidad de los actuales procesos en cada nacion latinoamericana. Un
desarrollo que considere el desarrollo humano como una dimensién funda-
mental, que adopte patrones de sostenibilidad ambiental, que signifique el
perfeccionamiento de nuestra democracia, con la profundizacion de la justi-
cia social y de la realizacion de los derechos humanos.

Finalmente, América Latina esta afirmandose ante el conjunto de las nacio-
nes por la consolidacién de sus instituciones democréticas y por su capacidad
creciente de generar riquezas y calidad de vida para sus ciudadanos y ciuda-
danas. Vivimos un momento muy especial. Dejamos de ser, a nuestro modo de
ver y a los ojos del mundo, un lugar sin solucién. Estamos superando un senti-
miento de inferioridad y de incapacidad que asimilamos en el decorrer de nues-
tra historia.

Como se ve, la cultura puede y debe tener un papel central en esta nue-
va fase del desarrollo latinoamericano. Ademas de satisfacer necesidades sub-
jetivas profundas de los individuos y de las colectividades, es una herramienta
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eficiente y poderosa en la reduccion de las desigualdades, y en la universa-
lizacion de conquistas sobre la calidad de vida, permitiendo el desarrollo de
las capacidades, de la invencién y del discernimiento critico por parte de la
poblacion. Los paises de la region necesitaran desarrollar esas capacidades
para poder enfrentar con éxito los desafios que ya estan puestos y que tienden
a ampliarse. Estamos frente a una economia poderosa, capaz de generar renta
y ocupacion en escala semejante a las economias tradicionales y en progre-
sién ascendente.

Esa importancia de la cultura y de su economia para consolidar y dar un
consistente y abarcador background para el desarrollo, y para la calidad de
vida de las personas, es una cuestién que ain no forma parte de la compren-
sion de una buena proporcién de nuestras élites politicas, y dirfa mas, que
todavia no es seriamente considerada por muchos que estudian y analizan la
region. Los ministros de Cultura, artistas, productores culturales y empresarios
del sector de toda la regién tienen una mision importante: convencer a la opi-
nion publica de sus paises, a las élites politicas y académicas y a sus gobier-
nos de lo contrario. Para buena parte de los que estan conduciendo las trans-
formaciones politicas y econémicas en nuestros paises, la importancia de la
cultura para un proyecto de nacién y para el desarrollo de un pais aln es una
cuestion abierta, que no es tan fundamental. A pesar de que ya forma parte
de las demandas sociales en muchos paises y comienza a encontrar cobijo en
programas partidarios y discursos de importantes lideres politicos.

Eso es senal de que, a pesar de toda la alegria que la actual coyuntura
nos ha dado, todavia tenemos mucho que aprender sobre nuestro desarrollo,
nuestra economia, nuestra cultura y sobre los mejores instrumentos para que
continuemos avanzando rumbo a una América Latina sostenible, desarrollada
y capaz de garantizar calidad de vida para todos sus hijos e hijas.
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GLOBALIZACION Y POLITICA
EN LA AMERICA LATINA DE HOY

Por

Juan Gabriel Valdés

Consultor de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)

PERCEPCIONES E IDENTIDADES

Desde el inicio de la década recién pasada, los analisis de América Latina han
resaltado a la vez la extraordinaria expansion de la democracia, la participa-
cién de grupos sociales previamente marginados y una relativa calidad en la
administracién de las economias nacionales. Se ha destacado que, con algu-
nas excepciones, especialmente la de México y Centroamérica, el valor de sus
materias primas ha generado altas tasas de crecimiento y una mayor resistencia
ante las crisis internacionales. El diagndstico ha sido a menudo entusiasta, y la
idea de una consistencia en el desarrollo de la region ha sido acogida durante
este periodo en el discurso tanto de derecha como de izquierda'. Esta ha sido

' Son muchos los medios econdmicos que resaltan la estabilidad y el crecimiento que se ha
verificado en la mayor parte de América Latina. Sin embargo, esta perspectiva no estd limitada a
los andlisis en clave conservadora. Immanuel Wallerstein ha escrito recientemente que «América
Latina ha sido el ambito de los mayores logros de la izquierda mundial en la primera década del
siglo XXI. Esto es cierto en dos sentidos. El primero, y mas evidente, ha sido el hecho de que los
partidos de izquierda o centro-izquierda han ganado una importante serie de elecciones durante
la pasada década. En conjunto, y por primera vez, los gobiernos latinoamericanos han tomado
distancias de Estados Unidos, y, en gran medida, América Latina se ha convertido en una fuerza
geopolitica relativamente auténoma en la escena mundial», en http://www.agenceglobal.com/
article.asp?id=2401.
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sucedida mas recientemente, sin embargo, por otras que, si bien no niegan el
éxito politico o econémico de algunos casos nacionales, destacan mas bien la
extrema diversidad de la region. Los paises no se hacen mds parecidos, sino
mas diferentes entre si. Se considera incluso que la heterogeneidad econémi-
ca, social y politica de la regién es de tal manera pronunciada, que el mismo
valor analitico del concepto de América Latina resulta hoy dudoso.

Estas consideraciones estan acompanadas a su vez por una percepcion de
mayor autonomia tanto de la regién como de cada pais dentro de ella. Se obser-
va que mientras algunos paises adquieren roles de potencias emergentes y rom-
pen aguas con el curso de la primera potencia global, los paises de la region,
en general, se vinculan en distintos planos con sociedades que resultan afines
a sus intereses, mas alla de las incomodidades que estos lazos puedan crear en
el vecindario inmediato o en los Estados Unidos. Mas aln, la percepcion de
diversidad se agudiza al observarse las dificultades de varios paises para supe-
rar o evitar la reapertura de diferendos y a veces de conflictos limitrofes que
mantienen entre si. Incidentes militares serios como el ocurrido entre Colom-
bia y Ecuador en 2008, con la tensién resultante entre Colombia y Venezuela;
situaciones de tirantez como la generada en varios paises por la instalacion de
bases norteamericanas en Colombia; o el enfriamiento de relaciones diploma-
ticas como consecuencia de los litigios entre Pert y Chile o Bolivia y Chile por
reivindicaciones maritimas, abonan todos una perspectiva que resalta las dife-
rencias y los roces por encima de las convergencias de intereses.

La combinacién de una relativa autonomia internacional de la region y
de una diversidad pronunciada parece promover escenarios superpuestos y a
menudo imprevisibles: hay agendas nacionales globalizadoras y futuristas que
proyectan su internacionalizacion a través de caminos de asociacién con veci-
nos con los que simultineamente mantienen agendas limitrofes propias de
escenarios decimononicos. Se generan esquemas de integracion superpuestos
y abundan los organismos de coordinacion regionales y subregionales, asi
como los proyectos de parlamentos y las cumbres presidenciales sin que por
ello se generen dinamicas reales de coordinacién. La region no mantiene pos-
turas comunes, ni siquiera entre los tres paises que forman parte hoy del grupo
de los 20, Argentina, Brasil y México. Todo esto abona la complejidad que
reviste intentar una proyeccion del futuro regional. ;Cémo integrar esta varie-
dad de situaciones y miradas sobre América Latina? ;Y cémo entender, a partir
de esta heterogeneidad, las dinamicas de globalizacion politica que hoy afec-
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tan a la region y llevan las politicas exteriores de sus Estados a «lanzarse galo-
pando en todas direcciones», como dice el viejo cuento portugués? ;Como se
expresa, en definitiva, la ecuacion entre autonomia y diversidad en América
Latina?

;ES AMERICA LATINA MAS AUTONOMA?

Como es sabido, la percepcién acerca de una mayor autonomia relativa de la
region surge del progresivo distanciamiento politico de Estados Unidos, del
desarrollo politico de los paises del hemisferio iniciado tras el fin de la guerra
fria, y asentado a partir de los ataques terroristas de 2011. La [lamada «indife-
rencia benigna» de Estados Unidos hacia el area se consolida cuando la «gue-
rra contra el terrorismo» y el mantenimiento de dos riesgosas operaciones
bélicas en Irak y Afganistan le dejan poco tiempo para atender a una region
que exhibe -més alla de sus problemas eternos de desigualdad y violencia—
una fuerte tendencia a la estabilizacion democratica y hacia un manejo gene-
ralmente responsable de las economias nacionales, lo que naturalmente la
priva de crisis y de urgencias.

Es razonable preguntarse, sin embargo, si el concepto de autonomia es
el mas adecuado para tratar el ensanchamiento de los espacios de accion lati-
noamericanos. No se trata de que Estados Unidos haya perdido su influen-
cia sobre la region, o que la relaciéon hemisférica carezca de importancia o
haya dejado de ser problematica, se trata simplemente de que la region tiene
hoy para Washington una prioridad menor a la de otras en el mundo. Como
bien han senalado Russell y Tokatlian, la tesis de la irrelevancia creciente
de la regién para Estados Unidos carece de validez. Paises como Brasil, Vene-
zuela y México estan entre aquellos que mds comercio intercambian con Esta-
dos Unidos en el mundo. Al mismo tiempo son varios los Estados latinoameri-
canos —Colombia y Peru entre ellos— que estan en la lista de paises a quienes
Washington otorga una mayor ayuda militar?. El tema de fondo tras el ensan-
chamiento de los espacios de accion esta en la ausencia en el hemisferio de
2 Véase el excelente andlisis de los modelos de politica exterior que caracterizan a la regién
ante Estados Unidos que hacen Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlian (2008), «Resistencia y

Cooperacion: opciones estratégicas de América Latina frente a Estados Unidos», en Ricardo Lagos,
América Latina: jIntegracion o Fragmentacion?, Edhasa, Buenos Aires.
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una fuerza antagonica para Estados Unidos: China, el Gnico pais capaz de
significarlo, esta lejos de insinuar un desafio politico en América Latina. A esto
debe agregarse la profunda modificacién de los escenarios: Estados Unidos per-
cibe, con razén, que las dificultades regionales de hoy son muy diferentes a las
de la guerra fria. Mientras en un extremo, la subregion de México y Centroamé-
rica, con todos sus problemas de inmigracion, trafico de drogas y violencia urba-
na, se incorpora al espacio «interméstico» de Estados Unidos —en un proceso
que tiene tanto de desafio como de acoso—, al otro lado sudamericano, la politi-
cay la economia incluyen escenarios diversos y lejanos que caen, en todo caso,
en un area de presencia cada vez mas prominente de Brasil, un aliado preferen-
te de Washington. Y aquellas expresiones de hostilidad hacia la politica exterior
norteamericana, que las hay y se repiten periédicamente, se mantienen en un
plano esencialmente retérico o politico, pero no alcanzan a amagar la seguridad
de la primera potencia mundial. Estados Unidos sigue siendo por tanto «el actor
externo mas importante para todos y cada uno de los paises de América Lati-
na», y la geografia, tal como lo fuera en otras épocas del siglo XX, retorna como
«el factor fundamental en la determinacién del grado de importancia relativa de
Estados Unidos para los paises o subregiones de América Latina»®.

Es un hecho, sin embargo, que los nuevos escenarios globales han faci-
litado tanto un aumento como un mayor espacio de la accién externa de los
paises de América Latina. Desde la primera década del siglo XXI la regién
experimenta la mas extraordinaria diversificacion de las relaciones externas
que ha tenido en toda su historia. Algunos paises desarrollan fuertes vinculos
con Asia, y muy especialmente con China e India, que han devenido socios
indispensables del desarrollo de la region. Otros se relacionan con los paises
del Medio Oriente y el continente africano, incluyendo asociaciones poli-
ticas con algunas naciones como Irdn, Libia o Siria. En esta apertura hacia
paises reconocidamente adversarios de Estados Unidos participan no solo
Venezuela, Bolivia y Nicaragua, que bien podrian ser incluidos en la mis-
ma categoria, sino también Brasil, el aliado de mas importancia de Estados
Unidos en América del Sur. Al mismo tiempo, es hoy frecuente que algunos
gobiernos declaren publicamente su rechazo a las posiciones internacionales
de Estados Unidos sin que esto les acarree mayores dificultades®. Y si la opo-

*  Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlian, op. cit., p. 214.
4 Es probable que la primera gran negativa de América Latina a Estados Unidos fue la que ex-
presaron Chile y México en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas a la guerra de Irak.
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sicion no tiene secuelas, tampoco la adhesion incondicional a Estados Uni-
dos reporta los beneficios del pasado. Un gobierno como el colombiano, por
ejemplo, receptor de una gran ayuda militar y econémica norteamericana
para enfrentar la primera prioridad de seguridad de Washington en la region,
el llamado «narcoterrorismo», no logra alin concretar un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos®. Dos gobiernos latinoamericanos han reac-
cionado a Wikileaks expulsando al embajador de Estados Unidos sin que se
haya registrado mds represalia que la reciprocidad®. Y mientras varios gobier-
nos incluyen en su credo fundacional el anti-imperialismo, al menos un pre-
sidente latinoamericano llamé a Barack Obama para felicitarle por la ejecu-
cion de Osama Bin Laden’. Esta variedad de situaciones, posturas y actitudes
latinoamericanas ante Washington constituye asi una de las caracteristicas
mas notorias de la region en el periodo actual.

AUTONOMIA Y DIVERSIDAD

Al menos en el plano de las politicas internacionales, la relacién entre auto-
nomia y diversidad parece evidente. Pero estd claro, al mismo tiempo, que en
América Latina las diversidades son muchas. La regiéon manifiesta una notable
heterogeneidad en el crecimiento y el ingreso; demuestra importantes diferen-
cias ideolégicas respecto de los caminos a seguir para alcanzar el desarrollo;
y lo que es mas complejo, visiones muy distintas acerca del valor de los ins-
trumentos de integracion y de las instituciones regionales y hemisféricas. La
globalizacion ha consolidado, o introducido, dindmicas centrifugas entre sus
subregiones, pero también, como veremos, en el interior de las mismas. ;Es
que estamos en presencia de un proceso de disgregacion o desintegracion de

> Asu vez, Colombia puede negarse a entregar un narcotraficante solicitado por la justicia nor-
teamericana y expulsarlo a su vez a Venezuela, sin que esto conduzca, aparentemente, a un debi-
litamiento de la relacion con Washington. Walik Makled fue entregado al gobierno de Venezuela
el 9 de mayo de este afio cumpliendo un compromiso del presidente Santos con el presidente
Chavez. Véase «América Economia», en http://www.americaeconomia.com/politica-sociedad/po-
litica/colombia-cumple-compromiso-con-venezuela-y-extradita-narcotraficante.

®  México y Ecuador. A esto deben sumarse expulsiones previas de diplomaticos norteamericanos
por parte de Bolivia y Venezuela en 2008. Los paises latinoamericanos han sido los dnicos en el
mundo en reaccionar de esta manera.

7 El presidente de Chile, Sebastian Pifiera.
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aquello que alguna vez fue América Latina®? El planteamiento puede ser exa-
gerado. Quizas si la pregunta que corresponde es mas bien: ;ha sido alguna
vez América Latina mas homogénea de lo que es hoy? Y lo mds probable es
que no lo haya sido nunca. Es sabido que las diferencias de identidad y con-
ducta social y politica de los paises de la region se originan desde las guerras
de la independencia, si no antes, y se modifican o reproducen a lo largo de
las diversas fases de conformacion de los Estados nacionales, de su insercion
internacional y de las transformaciones a las que son sometidas sus socie-
dades por los procesos de modernizacién. Por tanto, la diversidad actual de
América Latina no es nueva y la disparidad entre sus paises no afecta en lo
sustantivo ni la identidad cultural de la regién ni las afinidades de sus proce-
sos sociales y politicos.

Cabe preguntarse, a la inversa, si alguna vez en el pasado América
Latina ha reflejado mejor que hoy sus realidades étnicas, geograficas y eco-
nomicas. La expansién de la democracia electoral y el hecho de que mayo-
rias que por siglos estuvieron marginadas «se tomen en serio» su derecho
a voto, ha sincerado una relacién entre sociedad y Estado que no deja de
tener repercusiones sobre el discurso ideoldgico y a su vez sobre la econo-
mia, influyendo decisivamente en la conformacién actual de la regién. La
diversidad regional que adquiere prominencia entonces y se presenta de
manera inédita, es la que proviene de las tendencias centrifugas de la glo-
balizacion. Es la que incide en los vinculos que los paises latinoamericanos
establecen con el mundo internacional. Es la que se refleja en asociaciones
y pactos que influyen decisivamente en las miradas reciprocas, y por lo tan-
to en las dindmicas de coordinacion e integracion. Desde este punto de vis-
ta, la superposicién y precariedad de los organismos subregionales de coor-
dinacion politica podrian estar sefialando asi, mds que una confusién, una
conviccién aun fragil pero promisoria, de la necesidad de asociar y regular
la convivencia entre los Estados latinoamericanos, de superar sus diferen-
cias, sin requerir para ello de la presencia omnimoda de poderes extrarre-
gionales.

8 Jorge Castafieda es quien, entre otros, ha sugerido esta tesis con mds énfasis. Véase por ejemplo
su ensayo con Héctor Aguilar Camin, «Un Futuro para México», Nexos en linea, 1 de enero de
2009, en http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=29024.
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EL FIN DE LOS META RELATOS

Un factor determinante para el sinceramiento de esta diversidad puede haber
sido el fin de los «meta relatos» o visiones ideoldgicas globales que por largo
tiempo proporcionaron a la regién de una teleologia particular, de un marco
comdin de referencia. En un licido ensayo, Lawrence Whitehead ha senalado
que la ausencia de la funcién «ordenadora» que jugaban Estados Unidos en
el hemisferio ha debilitado los relatos que ordenaban la funcién de «América
Latina» en el sistema internacional. Con la globalizacién ha surgido, en cam-
bio, una dispersion de perspectivas de insercién internacional que definen la
diversidad actual y producen, dice Whitehead, «una navegacion con neblina,
o mejor dicho, una excursion en el mundo global en la que la regién debe
hallar su propia brdjula, debe realizar su propia lectura de los horizontes que
se extienden ante ella»®. Con el fin de los meta relatos, la regién ingresa en
suma en una fase ideolégica muy diferente y deja atras los discursos homoge-
neizadores que la incorporaban pasivamente en los procesos globales.

Recordemos que durante la guerra fria, América Latina fue definida por
la problematica de «la revolucién» o por la de «la lucha por la libertad». La
region «existia» en la medida del desarrollo del conflicto Este-Oeste; y esto
no solo para «el centro» en Washington, sino también para los propios latino-
americanos en cada uno de sus paises.

No muy diferente fue lo sucedido tras la caida del muro de Berlin. La
oleada liberal del individualismo, el culto al mercado y la democracia otorgd
a América Latina una nueva definicion colectiva, una vision teleoldgica que
predecia su camino a la modernidad. Convocada a la primera Cumbre de
Miami, protagonista excelsa del Consenso de Washington, discipula del FMI'y
candidata a ese gran espacio de libre comercio «entre Alaska y la Patagonia»
anunciado por el presidente Bush, la region mantuvo una identidad colectiva,
aunque muy diferente a la anterior. «La globalizacién», entendida no como la
descripcion neutral de un proceso de revolucién tecnoldgica, sino como un

% Lawrence Whitehead (2009), «Navigating in a Fog: Metanarrative in the Americas today», en
Which Way Latin America? Hemispheric Politics Meets Globalization, Andrew F. Cooper y Jorge
Heine (eds.), United Nations University Press, pp. 27-49. Whitehead, utilizando el concepto post
moderno de «meta-relato» de Frangois Lyotard, subraya el rol que estas visiones juegan en la
identidad analitica de la regién. Su andlisis se orienta al efecto que han tenido en la relacién con
los Estados Unidos. Me interesa mas en cambio destacar cémo la ausencia de visiones ideoldgicas
comprehensivas promueve la diversidad de relatos y los nuevos espacios de «libertad de accién y
asociacion» internacional que parecen caracterizar hoy a los paises de la region.
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producto ideoldgico que describia un mercado Unico, regido por «la ciencia
econémica» y una democracia universal, determinaba lo que habia de suce-
der en cada uno de los mercados latinoamericanos de acuerdo a sus «venta-
jas comparativas».

El 11 de septiembre de 2001 quiebra, a su vez, la coherencia de este
meta relato e inicia la descomposicién de cualquier perspectiva unificadora.
La «macro securitizacién» que caracteriza la guerra antiterrorista ordena en
constelaciones de seguridad todos los espacios internacionales'. Sin adquirir
las dimensiones y la importancia de los meta relatos precedentes, esta pro-
puesta de Estados Unidos pretende igualmente dominar la agenda hemisféri-
ca y definir un proposito comidn'. Como bien ha mostrado Mdnica Hirst, su
expresion principal en la regién es la reduccién a la perspectiva antiterroris-
ta de la guerra interna de Colombia'. Sin embargo, por mds que se esfuerce
por lograrlo, el meta relato de la seguridad no encuentra en América Latina
su principal escenario, ni siquiera su escenario secundario. Devela mds bien
el momento en que Estados Unidos mira hacia otra parte. Y contribuye ade-
mas, en el hemisferio, a descomponer las dindmicas de liberalizacién global
que consignaba el relato neoliberal anterior. Se comprende que el neolibera-
lismo se hace mas dificil en un mundo de seguridades afadidas: el Acuerdo
de Libre Comercio de América del Norte, el NAFTA, deriva en un muro contra
la inmigracion ilegal, y el liderazgo de Washington en la libertad de comer-
cio sufre en el Congreso norteamericano los embates de un nuevo discurso
proteccionista. Mds recientemente, las crisis econémicas originadas ahora en
Estados Unidos lo erosionan adin mas.

Los tres meta relatos contindan, sin embargo, reapareciendo aqui y all&
en la regién. El neoliberalismo sigue siendo el discurso predominante de las
tecnocracias locales. Permanece, a pesar de los enormes dafios a su credibi-
lidad, favorecido por la timidez de la critica social demdcrata, y las ventajas
que le otorga el «rewind» de un relato «revolucionario» de guerra fria que
proviene de un populismo sustentable solo en condiciones de alto financia-

10 Barry Buzan y Ole Waever (2009), «Macrosecuritization and Security Constellations: Reconsi-
dering Scale in Securitization Theory». Review of International Studies 35 (2), pp. 253-276.

" El concepto proviene de Barry Buzan (2003), Regions and Power. The Structure of International
Security, Cambridge, Cambridge University Press, p. 18.

12 Véase Monica Hirst (2008), «Seguridad en América del Sur: La dimension regional de sus
desafios politicos», en Ricardo Lagos (comp.), América Latina: ;Integracion o Fragmentacion?,
Buenos Aires, Edhasa, p. 420.
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miento estatal. Mas que desaparecer, los tres relatos han distribuido sus trazas
en discursos nacionales que componen un panorama ideolégico regional, sin
que los ordene o los imponga, como antes la voluntad de un agente externo,
pero también sin que desde la regién surja atn la mirada auténoma y consis-
tente de una nueva propuesta de desarrollo.

LA CONFIGURACION DE LAS DIVERGENCIAS EN LA REGION

Volvamos entonces a la pregunta: ;como se expresa en la practica politica la
ecuacion entre autonomia y diversidad? Hay dos planos en los que la ecua-
cién se hace particularmente visible. En la region hay dindmicas centrifugas y
areas de tension, pero también hay tendencias a establecer un centro o varios
centros —es decir a establecer liderazgos— acompafados de una serie de inten-
tos de coordinacion y asociacién que evocan hoy el viejo y cansado sueno
de la integracion.

La expansién externa de los paises latinoamericanos encuentra su prin-
cipal divergencia entre la orientacién de México y Centroamérica hacia Esta-
dos Unidos, en una dindmica que en opinién de algunos incluye incluso a
Colombia y Venezuela, y la del sur del continente, que agrupa al MERCOSUR
y los paises andinos, con Brasil como pivote. A este escenario norte-sur debe
agregarse, sin embargo, la progresiva aunque también inicial conformacion
de un «Pacto del Pacifico» que une desde México hasta Chile, incluyendo a
Colombia, Perd, con Panama de observador, y que traerfa una alternativa del
Pacifico al peso regional de los paises atlanticos, especialmente de Brasil. Si
bien es notorio que estas divergencias provienen de la atraccidn que ejerce la
geografia sobre flujos econémicos y comerciales, ellas configuran igualmen-
te la voluntad de «hacer politica con su geografia» que expresan tanto Brasil
como México, aunque también Venezuela.

Las dreas de tension, escenarios que no tienen relacion con estos cliva-
jes, incluyen aquellos conflictos limitrofes generados ya sea por «el rebalse»
de procesos de conflicto internos como el colombiano, o la mantencién en
el tiempo de reivindicaciones territoriales. Ultimamente, los conflictos entre
Venezuela y Colombia, o entre Colombia y Ecuador, han mostrado la poten-
cialidad bélica que aln existe en la region. Al mismo tiempo, los conflictos
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limitrofes entre Chile y Perd, y Chile y Bolivia, exhiben la permanencia de
ofensas y heridas decimononicas, inalteradas pese al paso del tiempo. Es
importante, sin embargo, subrayar que junto con estas tensiones la region
ha desarrollado alianzas estables. El fin de la competencia en el Atlantico
Sur entre Brasil y Argentina, expresado en la construccion del MERCOSUR
—una asociacion que expresa por encima de cualquier debilidad el éxito nota-
ble de regular las relaciones argentino-brasileras—, y la creacion de un proce-
so de confianza mutua entre Argentina y Chile son los casos mas destacados.
Debe incluirse también la reconstitucion de las relaciones entre peruanos y
ecuatorianos después de la guerra del Cénepa, un esfuerzo que tuvo el mérito
de la participacién de varios paises latinoamericanos.

Estas tendencias se han expresado, pero también han sido reguladas, a
través de las instituciones multilaterales o de los intentos de institucionaliza-
cién que la regién impulsa. Si la OEA ha sido el espacio de bisqueda de un
minimo comin denominador democratico, y de negociacion politica con Esta-
dos Unidos, el Grupo de Rio se insintia en medio de su crisis como un espacio
de representacion propiamente «latinoamericano», mientras UNASUR va mas
lejos, intentando regular, mediar e incluso intervenir en situaciones de con-
flicto o crisis institucional en uno de sus miembros. Mientras tanto, la «privati-
zacion» de los actores internacionales comienza a hacerse sentir en la region.
Cuando todos los intentos de parlamentos regionales fracasan, y se enfrian
los intentos de asociar élites politicas a nivel transregional, surge un entrama-
do de inversiones «latinas» que se propone objetivos de integracion de zonas
econdémicas, abriendo perspectivas de enorme potencialidad.

Intentaremos a continuacién desagregar estos dos planos.

NORTE Y SUR, INTEGRANDOSE EN LA GLOBALIZACION

Una tipologia de las modalidades de incorporacién al proceso de globaliza-
cién seguidas en América Latina permite seguir la configuracion del camino
seguido por los fraccionamientos en la region y en las subregiones latinoame-
ricanas. La primera modalidad es la de aquellos paises que optaron por pro-
seguir un camino econémico de internacionalizacion en forma independiente
y no subordinada a esquemas de integracion regional. La otra estaria confor-
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mada, al contrario, por aquellos paises que prefirieron un esquema regional y
han resistido una apertura comercial «globalizada» en aras de una internacio-
nalizacion en la que los factores politicos tienen un rol importante. Sin duda
que en torno a esta distincion se encuentra una de las divisiones principales
de la region. Y aunque ella no coincide necesariamente con la «divisién norte-
sur», porque entre quienes primero suscribieron tratados comerciales con los
Estados Unidos se halla precisamente Chile, fue esta dindmica de asociacién
hacia el norte la que consolidé a su vez, por oposicion, una perspectiva de
América del Sur.

Es indudable que la decisién de México de unir su economia con la de
Estados Unidos y Canada, que fuera seguida luego por Chile, y mas tarde por
los paises centroamericanos, influyé de manera determinante en la forma en
que los paises de la regién se fueron integrando, no solo entre ellos sino tam-
bién con el resto de la economia global. Como se sabe, México consigui6
su objetivo en 1994, mientras que Chile debié esperar pacientemente hasta
2004, periodo durante el cual negocié un TLC con Canada y un segundo con
México'. Mas tarde vinieron las negociaciones de Centroamérica con Esta-
dos Unidos, y finalmente de Perl y de Colombia con los miembros origina-
les del tratado de Norteamérica. Por su parte, al expandir Chile y México su
dindmica negociadora dentro de la region —algo que hicieron por lo menos en
parte, para desmentir su «abandono» de la misma-, promovieron necesaria-
mente la adopcion de una institucionalidad econémica acorde con la varie-
dad de temdticas econémicas cubiertas en los tratados, contribuyendo a la
modernizacion del Estado y a una mejor comprensién sobre los desafios que
la globalizacion establecia para las economias en desarrollo. Allanaron junto
a eso la via para otras negociaciones, como las que se suscribieron primero
con la Unién Europea y mas tarde con los paises asiaticos. Es por lo tanto de
ese nudo inicial, que es el Acuerdo de Libre Comercio de América del Nor-
te, de donde proviene también la dindmica que lleva a México y Chile a la
APEC y luego a la suscripcion de tratados con paises asidticos, que en algunos
casos fueron los primeros suscritos por paises de ese continente con paises de

3 Jaime Zabludovsky (2008), «El impacto del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
en la integracién hemisférica», en Ricardo Lagos (comp.), América Latina: ;Integracion o fragmen-
tacién?, Buenos Aires, Eudeba, p. 293.

" De hecho, Alejandro Foxley, ministro de Hacienda del gobierno de Patricio Aylwin, comunicé
a Washington el interés de Chile por una negociacion en junio de 1990, antes de que se iniciara
la negociacion entre Estados Unidos y México.
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Occidente. Chile ha suscrito tratados de apertura comercial con China, India
y Japén, mientras México lo ha hecho con este dltimo y con Singapur. De allf,
a su vez, se origina la politica de América Latina hacia el Pacifico’.

Para Brasil, guiado tradicionalmente en su identidad regional por con-
ceptos de desarrollo e integracion'®, la decision mexicana de asociarse con
Estados Unidos fue leida como la pérdida de ese pais, y a través de él de Cen-
troamérica, para la coalicion latinoamericana. Resultaba imperativo, en con-
secuencia, dar inicio a una nueva identidad de América del Sur. Las secue-
las de este momento histérico son de enorme importancia para Brasil y el
Cono Sur: Brasil profundiza su compromiso con los esfuerzos subregionales
de integracion, impulsa al MERCOSUR a suscribir acuerdos con el resto de las
economias latinoamericanas; se introduce de lleno en los organismos multi-
laterales, liderando las negociaciones de la ronda de Doha de la OMC y pre-
tendiendo un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas. Se aboca luego a la construccién de una presencia global, asociado
al grupo de los llamados BRIC (Rusia, China e India). Su dimension fisica, el
crecimiento de su economia y el extraordinario vigor cultural de su sociedad
comienzan a hacer realidad el reiterado anuncio de su proyeccién global.

Sin embargo, desde el punto de vista latinoamericano, su liderazgo no aca-
ba de imponerse. Su nueva dimension internacional no se traduce necesaria-
mente en una mayor influencia en la region. Le es dificil conciliar sus intereses
internos con aquellas posturas benevolentes hacia los vecinos que el liderazgo
normalmente requiere: sus empresarios han protestado frecuentemente contra el
trato paciente adoptado frente al proteccionismo argentino o el nacionalismo
boliviano. Y en el plano propiamente internacional, Brasil debe enfrentar la atrac-
cion que los mercados norteamericanos ejercen no solo sobre el norte mexicano

> Durante el afo 2010, un 92% del monto total exportado por Chile se dirigié a paises o bloques
con acuerdos comerciales. China lider6 las ventas externas chilenas, tras concentrar un 24% del
monto total exportado por Chile en ese periodo. Le siguen en términos de importancia la Unién
Europea (18%) y Japon (10,5%). Por su parte, el mercado norteamericano, que hace un afo se
posicionaba como el tercer destino, cedio frente al dinamismo de Japdn, concentrando un 10%
y ocupando el cuarto lugar. Véase Comercio Exterior de Chile, cuarto trimestre de 2010, febrero
de 2011, Direccion Econémica del Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Relaciones

Exteriores, p. 10.

'®En el sentido de que la problemadtica esencial es el desarrollo mas que la internacionalizacion;

una mirada que prevalece por supuesto hasta hoy. En un articulo de 2004, Celso Amorim reclama una
politica de desarrollo mas activa que establezca una colaboracién con paises de intereses similares,
sobre la base de «un proyecto nacional de desarrollo». Véase Celso Amorim (2004), «A politica exter-
na do Governo Lula», Politica Externa 13 (1), junio-agosto, p. 161.
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y centroamericano, sino también sobre socios del MERCOSUR como Uruguay vy,
por cierto, sobre Chile. Le compite, por tltimo, como un factor de equilibrio mas
estridente que real, pero no por eso inefectivo, el potencial politico que otorga a
la Venezuela de Hugo Chavez el precio internacional del petréleo.

Con todo, Brasil construye su liderazgo en el Cono Sur a través de una
vision regional contraria a la del llamado «regionalismo abierto» que ha susten-
tado los acuerdos de México y Chile con Estados Unidos. Se trata de un esfuer-
zo de integracion productiva vy fisica de la region que asume, como ha escrito
Soares de Lima, «un concepto de espacio de lugares, que supone territorialidad y
contigiiidad, a diferencia de la concepcién de espacio de flujos, no territoriales,
que sustenta el modelo de integracion comercial»'”. El desarrollo de una infraes-
tructura de vias interocednicas que conecta Sao Paulo y los centros industriales
de Brasil con el Pacifico a través de Bolivia, Perd, Argentina y Chile constituye la
piedra maestra del edificio que Brasilia desea impulsar en América del Sur.

Esta no es una divergencia artificial. México, como ha escrito Jorge Cas-
tafileda, «tiene su corazon en América Latina pero, por el otro, tiene su car-
tera y su cabeza en el norte»'. Y con los paises de América Latina no solo
«sobresalen las afinidades politicas, sobre la base de origenes histéricos, tra-
diciones culturales y valores comunes», sino también las diferencias de inte-
reses comerciales'®. Ademds de la importancia central que temas vinculantes
con Estados Unidos, como la inmigracién y el trafico de drogas, tienen para

7 Maria Regina Soares de Lima, «Liderazgo regional en América del Sur, stiene el Brasil un papel
a jugar?», en América Latina: sintegracion o fragmentacion?, op. cit., p. 101.

8 México tiene amplias razones para esta preferencia. Como ha escrito Jorge Castaneda: «Desde
1895, Estados Unidos pasa a ser el primer socio comercial de México, desplazando a Francia y
a Inglaterra. A partir de esa fecha, la preeminencia de Estados Unidos. sélo crecerd. Durante la
Primera Guerra Mundial el comercio exterior de México se concierta con Estados Unidos en su
totalidad. Luego se estabiliza en alrededor del 70%, y asi perdura hasta finales de los afios ochenta
del siglo pasado, cuando se incorporan a las cifras ordinarias las Ilamadas maquiladoras, elevando
el porcentaje a casi el 90%. El Tratado de Libre Comercio con América del Norte (1994) incremen-
ta ligeramente, y sobre todo consolida, esa proporcion. Se trata entonces de una historia de mas
de 100 anos: un siglo entero de concentracion extraordinaria del comercio exterior con un solo
pais, y donde la inversion extranjera sigue patrones similares». Véase Jorge Castaneda, en http://
luiskatz.posterous.com/fw-mexico-y-america-latina-en-milenio-semanal.

19 Guadalupe Gonzélez, «<México en América Latina: entre el norte y el sur, o el dificil juego
del equilibrista», en Ricardo Lagos (comp.), América Latina: integracion o fragmentacion, op. cit.,
p. 123. Tras las afirmaciones de identidad cultural subsiste, sin embargo, la pregunta de qué po-
drian hacer conjuntamente el Norte mexicano y el Sur brasilefio, sobre todo si observamos que
durante la mayor parte del siglo XX, la politica exterior de México se separ6 abiertamente de la
de América del Sur, mucho mas proclive, esta ltima, a plegarse a los dictamenes de Washington
sobre temas como la expulsién de Cuba de la OEA o la invasién de Santo Domingo, por ejemplo.
Hoy, paraddjicamente, la situacién parece revertirse.
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su politica exterior, México debe enfrentar la competencia comercial de pro-
ductos provenientes de Asia en la economia norteamericana, un factor que le
contrapone directamente a los paises latinoamericanos. En efecto, el interés
de los productores de materias primas de América del Sur de abrir el océano
Pacifico a una red de acuerdos que estimulen ain mas su relacion con Chi-
na e India, contradice directamente el interés de paises de industrializacion
mediana como México y los paises de América Central, volcados al mer-
cado norteamericano. México requiere asi de una integracion con Estados
Unidos, por una parte, pero de una apertura de los mercados de Asia Pacifico,
de tal manera que contrarreste la competencia que sufre en el mercado norte-
americano.

En cualquier caso, ya sea por su asociacién con el Norte, o por su volun-
tad de abrirse hacia el Pacifico, atrayendo a los demds Estados latinoamerica-
nos riberefios de sus costas, México se posiciona como un polo de integracion
contrario a Brasil. Es verdad que hoy se ha disipado el clima ominoso que
primé durante las negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio de las Amé-
ricas a mediados de los afnos noventa, cuando durante ainos Chile y México,
favorables al ALCA, se confrontaron con el MERCOSUR vy Venezuela, deci-
didos a exigir la apertura de la agricultura norteamericana como condicién
para cualquier acuerdo, y oponiéndose a una liberalizacién en las discipli-
nas comerciales no arancelarias. Tampoco reacciona hoy Brasil de la mis-
ma manera que antes lo hizo frente a las disidencias surefias al MERCOSUR,
como cuando manifest6 abiertamente su malestar a Chile por la decisién del
presidente Lagos en 2002 de dar un impulso final a la retrasada negociacién
de Chile con Estados Unidos. Los grandes disefos comerciales se han debili-
tado, entre otras cosas, por la progresiva cerrazén de Estados Unidos a nuevos
acuerdos con paises en desarrollo, la entrada en escena de China, y por el
hecho que ni el NAFTA ni el MERCOSUR han sido una panacea que amerita
cruzar muchas espadas.

En efecto, desde la llegada al poder del presidente Calder6n en México,
se ha impuesto una estrategia mexicana destinada a fortalecer sus relaciones
con Brasil. En 2002 se suscribi6 el acuerdo entre MERCOSUR y México. Mas
tarde, la creacién de una Comision Binacional México-Brasil, y los acuerdos
en energia, comercio y migracion que se concretaron con la visita del presi-
dente Lula a México, a principios de agosto de 2007, se convirtieron en hitos
de una nueva asociacion. Sin embargo, la ambivalencia en la relacion entre
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Meéxico y Brasil contintia. México es percibido por Brasil como el Gnico pais
capaz de liderar un bloque por una economia liberal en la regién, mientras
México resiste ain el apoyo a la aspiracion brasilena de alcanzar un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

LAS TENDENCIAS CENTRIFUGAS EN EL SUR

Esta competencia reverbera en acontecimientos muy actuales. La creacién
de un Pacto del Pacifico suscrito en Lima a inicios de mayo por los presiden-
tes de México, Colombia, Pert y Chile, ha sido visto en Brasilia como un
intento de «equilibrar» la influencia de Brasil en la subregion y un reflejo
del interés de México y de Washington por volver a reflotar el ALCA. Aun-
que definido por sus miembros como una hoja de ruta estrictamente comer-
cial para coordinar el libre transito de bienes, servicios, capitales y personas
en la cuenca latinoamericana del Pacifico, e incorporar a los académicos y
empresarios de estos paises, el hecho de que los cuatro signatarios del Pacto
de Lima estén gobernados hoy por coaliciones de centro derecha, y hayan
formalizado su encuentro sin esperar la presencia de Ecuador, ha dado
aliento a la idea de un intento por constituir un frente de afinidades ideol6-
gicas?.

La iniciativa del Pacifico surge en un momento en el que la otra base
con pretensiones de «equilibrar» el liderazgo brasilefio en el Sur, la prove-
niente de la Venezuela bolivariana, parece disminuir su activismo interna-
cional. Durante una década, el activismo internacional de Venezuela y del
presidente Hugo Chavez ha sido una de las caracteristicas mas sobresalien-
tes de la politica exterior latinoamericana. En estos afos, Hugo Chavez ela-
boré una propuesta de integracién alternativa, el ALBA; postulé a la regién
latinoamericana como el espacio central de la lucha actual del socialismo;
introdujo en las relaciones con la region a actores emergentes antisistémicos
m cierto, hasta la eleccién de Ollanta Humala a la presidencia de Perdi. No deja de ser
relevante la reflexién de Marco Aurelio Garcia, quien recomienda en una conferencia de prensa
ver primero el resultado de la eleccion peruana antes de pasar un juicio definitivo sobre la viabi-
lidad de la iniciativa. Es evidente que Brasil ve la eleccién de Ollanta Humala como una opcién
preferente para un acercamiento entre los dos paises y el ingreso de Perti al MERCOSUR, lo que

desbarata cualquier ilusion de frente neoliberal. Véase «El germen de un polo opositor al Merco-
sur», Diario £ Mundo, 2 de mayo de 2011.
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como Iran?', y desarrolld, gracias al ventajoso marco financiero de la renta
petrolera venezolana, una «diplomacia extra institucional» que, solo en
2007, le llevé a gastar 8.800 millones de délares en la regién. Un factor de
éxito de Venezuela en la region y en el cual ha sumado esfuerzos con Brasil,
siempre tolerante con las expansiones ideolégicas de su vecino, ha sido la
politica de reincorporacion de Cuba a los centros regionales de coordina-
cién e inversion, lo que ha incluido el fin de las sanciones establecidas por
la OEA contra ese pais.

Es notorio, sin embargo, que, en la medida en que el proceso venezolano
ha encontrado obstaculos internos, la influencia y el activismo de su presiden-
te han tendido a decaer. Si bien Hugo Chavez no ha renunciado a proclamar
su solidaridad personal con Muammar Gaddafi ante los ataques de la OTAN,
0 a protestar ante la decision norteamericana de penalizar a la petrolera vene-
zolana, PEDEVESA, por sus relaciones con Irdn, sus reacciones se han man-
tenido en un marco retdrico y notoriamente mas moderado. Mds importancia
que una movilizacién en el ALBA es hoy el ingreso pendiente de Venezuela al
MERCOSUR. La reciente visita del presidente venezolano a Brasilia confirmé
el acercamiento de Caracas y Brasilia y el apoyo de ambos paises a la cumbre
regional que se realizé en Venezuela los dias 5 y 6 de julio de 2011, para fun-
dar la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios®?. El acercamiento
progresivo de Venezuela a la politica exterior brasilefa comprueba de paso lo
acertado de la politica del gobierno de Lula hacia su vecino del Caribe.

CRISIS Y REPARACIONES

No hay duda de que la zona de peligro en América Latina ha estado constitui-
da por el conflicto interno colombiano y su «rebalse» en el vecindario inmedia-
to. En la constitucion de esta area de tension se halla, indudablemente, la lar-
ga guerra interna colombiana, pero contribuye la decision norteamericana de

21 Irdn mantiene legaciones diplomaticas en once paises latinoamericanos, llevé su comercio
con la region hasta los 2.900 millones de délares en 2008 y desarrolla inversiones y exploraciones
petroleras y mineras en Venezuela, Ecuador y Bolivia, paises con los cuales realiza ademés coo-
peracion militar. Isaac Caro e Isabel Rodriguez, «La presencia de Irdn en América Latina a través
de su influencia en los paises del ALBA», Atenea (Concepcion, Chile). Disponible en http://www.
scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718.

22 Agencia Venezolana de Noticias, 6 de junio de 2011, http://www.abn.info.ve/node/61423.
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intervenirla como una zona de seguridad militar, asi como las dificiles rela-
ciones establecidas entre el gobierno del presidente Uribe y los gobiernos de
izquierda de la regién. Las acusaciones reciprocas entre Colombia y Vene-
zuela, y Colombia y Ecuador, por la supuesta connivencia de los gobiernos
del presidente Chavez o del presidente Correa con las FARC, han mantenido
una tensién en el drea que ha amenazado varias veces con desatarse hacia
un conflicto abierto. La participacion de Estados Unidos en el conflicto inter-
no colombiano no ha hecho mas que acentuar la desconfianza. EI momento
mas critico de este conflicto se produjo el T de marzo de 2008, cuando fuer-
zas aéreas colombianas bombardearon un campamento de las FARC ubicado
en territorio ecuatoriano, a dos kilémetros de la frontera. En el ataque dieron
muerte al comandante Rall Reyes, miembro del Secretariado de las FARC, y
confiscaron armamento y documentacién propinando una derrota estratégica
a la guerrilla, pero produciendo una de las mayores dificultades diplomaticas
en la historia reciente de la region. El incidente condujo a la ruptura de rela-
ciones entre Ecuador y Colombia, a la movilizacién de tropas venezolanas
en la frontera con Colombia, y a la ruptura de relaciones entre Nicaragua y
Colombia. De paso, consolidé la decision ecuatoriana de poner fin a la base
de Manta que Estados Unidos mantenia en su territorio, y a la decision del
presidente Uribe de Colombia de acoger la instalacién de bases americanas
en su territorio. Tras una serie de duros enfrentamientos verbales en el conse-
jo de la OEA y del Grupo de Rio, las gestiones reservadas de los miembros de
UNASUR contribuyeron a apaciguar las aguas y a la progresiva reanudacion
de relaciones.

El cambio de gobierno en Colombia se ha iniciado de manera muy pro-
misoria en el frente externo. El presidente Santos ha reparado las relaciones
con Venezuela al punto de Ilamar a Hugo Chdvez «mi nuevo mejor amigo».
El acuerdo entre los vecinos andinos ha facilitado a su vez el entendimiento
entre el gobierno de Honduras y el depuesto presidente Zelaya, permitiendo
el retorno de este Gltimo a Tegucigalpa y la reincorporacién de su pais a la
OEA. Colombia ha ingresado con importante respaldo al Consejo de Seguri-
dad de las Naciones Unidas, y Maria Emma Mejia, ex canciller de Colombia,
ha sido elegida secretaria de UNASUR, dividiéndose el periodo con el minis-
tro venezolano Ali Rodriguez.
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EL PESO DE LA HISTORIA

Mas al sur del continente se repite una historia que arrastra 130 afnos de dis-
cordia. La reciente decision del presidente Evo Morales de llevar el reclamo
maritimo boliviano contra Chile a una Corte Internacional de Justicia, anulan-
do con ello el dialogo que continuaba con el gobierno del presidente Sebas-
tian Pifera, constituye un traspié importante para la politica internacional de
ambos paises*. Durante los ultimos veinte afios, los gobiernos de Santiago
habian encontrado férmulas de acomodo con La Paz que, si bien no conduje-
ron al pleno restablecimiento de las relaciones diplomaticas, cortadas desde
1978, establecieron un modus vivendi negociador y un proceso de construc-
cién de confianza que, al menos, mantenia abierta la posibilidad de hallar
una solucion aceptable para ambos paises en el tratamiento del tema cente-
nario de la mediterraneidad de Bolivia.

La decisién de Morales se agrega a la demanda contra Chile, introducida
ante la Corte Internacional de Justicia por el presidente de Perd Alan Garcia el
16 de enero de 2008. Esta controversia sobre una zona maritima de aproxima-
damente 37.900 km?en el océano Pacifico se origina en el supuesto peruano
de que la delimitacién maritima entre ambos paises estaria alin por determi-
nar, y en la postura de Chile de que no hay nada que delimitar, pues existen
tratados internacionales vigentes sobre la materia. El inicio de este proceso en
La Haya, cuyo fallo deberia conocerse durante el afio 2013, ha introducido un
factor de irritacion e incertidumbre en una relacién con Peri que habia adqui-
rido un ritmo vigoroso de integracién econémica y social. Chile tiene, por lo
tanto, dos litigios en su frontera norte que tocan cuerdas de gran sensibilidad
en las sociedades de los tres paises: ningtin analisis de estos diferendos puede
prescindir de aquel hecho histérico, central, inscrito en la memoria colecti-
va y en la identidad misma de las tres naciones vecinas, que fue la guerra del
Pacifico de 1879.

Hoy, la actitud de Santiago ante el desafio juridico de Perd se ha hecho
mas tolerante que ante aquel planteado por Bolivia. Chile no ha visto difi-
cultades en suscribir el Pacto del Pacifico propuesto por Pert y en aceptar la
estrategia peruana de las cuerdas paralelas, con lo que se alude a la manten-

2 Morales anunci6 en un discurso el dia 23 de marzo de 2011 que Bolivia recurriria a tribunales
y organismos internacionales para demandar a Chile el fin de su mediterraneidad. Segtn el presi-
dente Morales, «las conversaciones con Chile se han agotado».
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cién de una relacién de cooperacién e integracion en forma simultanea al
desarrollo del proceso juridico de La Haya, que deberia culminar en 2013. La
razoén es obviamente la importancia que ha adquirido Perd para la inversién
externa de Chile. De acuerdo con un estudio del gobierno chileno, los capi-
tales invertidos por chilenos en el exterior alcanzan la suma de 56.789 millo-
nes de ddlares, siendo Perdi, con aproximadamente 10.000 millones, uno de
los destinos mas importantes de las Gltimas décadas. En los tres Gltimos afios
se ha incrementado la presencia chilena en Perd, tanto en niimero de proyec-
tos como en los volimenes de inversion. Particularmente en 2010, el 42%
del total invertido por Chile en el exterior tuvo como destino ese pais (1.829
millones de délares), convirtiéndolo en el principal receptor de capitales chi-
lenos ese ano®.

La eleccion de Ollanta Humala a la presidencia del Pert abre evidente-
mente un nuevo capitulo en la relaciéon chileno-peruana, aunque no solo por
las interrogantes que su programa nacionalista plantea respecto de los dos
temas centrales de la agenda: inversiones y limites, sino porque sus orienta-
ciones regionales, especialmente un eventual alejamiento de Peri del Pacto
del Pacifico y un acercamiento a Brasil, podrian subrayar la distancia ideo-
l6gica que separa al gobierno actual de Chile de su vecindario. Durante los
Gltimos veinte afos, el manejo conservador de las variables econémicas inter-
nas y la perspectiva liberal del modelo de internacionalizacién, que a los ojos
latinoamericanos caracterizo el proceso chileno, estuvo asociada a una coali-
cién politica de la que podia aceptarse todo, porque su origen radicaba en la
derrota de la dictadura de Pinochet y su discurso comercial no admitia con-
secuencias politicas: Chile podia suscribir un TLC con Estados Unidos, pero
podia simultdneamente oponerse a la guerra en Irak. De este modo, las resis-
tencias (o distancias) regionales producidas por la «excepcionalidad» de Chi-
le estuvieron siempre morigeradas por el perfil de figuras como Ricardo Lagos
y Michelle Bachelet. La situacion no es ya la misma. Sebastian Pifiera debera
hacer politica latinoamericana en el entorno de Cristina Kirchner, Evo Mora-
les, Ollanta Humala, Dilma Rousseff, Rafael Correa y Hugo Chavez. Y esta
politica no podra limitarse a cultivar la relacién con la Colombia de Santos
o el México de Calderén: los préximos tres afios, marcados por el fallo de la
Wscapitales chilenos en el exterior, en los dltimos veinte afos, se han dirigido principalmente
hacia los sectores de servicios (40%), energia (28,8%) e industria (23,1%). Véase «La inversion

directa de capitales chilenos en el mundo 1990-2010», Ministerio de Relaciones Exteriores de
Chile, Direccion de Relaciones Econémicas Internacionales, 2011.
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Corte de La Haya y el impacto que este tendrd sobre el diferendo con Bolivia,
pero también por el desarrollo de UNASUR vy la conformacién de un proce-
so integrador en torno a Brasil, definiran el escenario en el que Chile se rela-
cionard con su entorno geografico durante varias décadas. Sus condiciones
actuales no son las ideales para incidir en su conformacion.

LAS TENDENCIAS ASOCIATIVAS Y LA ADMINISTRACION
DE LA VIDA PROPIA

Esta es la América Latina que se encamina en la segunda década del siglo. Sin
la imposicion de modelos globales, aunque llena de diferencias y desavenen-
cias, dotada del optimismo que le proveen tasas de crecimiento econémico res-
petables, pero agitada por la desigualdad y la violencia, la regién busca distintas
formas de orientar y coordinar su diversidad. Si bien las principales tendencias
centripetas —la confluencia de intereses y voluntades nacionales— tienden a orde-
narse en torno a los liderazgos de Brasil y de México, son varios los paises que
remiten su coordinacion a una referencia externa, ya sea Estados Unidos en el
norte, o Asia Pacifico en el drea andina, proponiendo nuevas férmulas de orga-
nizacién regional. Ni México ni Brasil estdn en condiciones de destinar grandes
recursos e influencias para el ordenamiento de sus zonas de influencia. Y la mul-
tiplicacién de organismos internacionales superpuestos, asi como la variedad de
proyectos de integracion, muestra no solo la dificultad de la tarea integradora,
sino la extension de tiempo que deberd esperarse para que ella exhiba progre-
sos. Debe decirse de inmediato, sin embargo, que la capacidad demostrada por
la region para resolver pacificamente sus desavenencias, demostrada desde la
mediacion tras la guerra del Cénepa hasta las gestiones destinadas a aplacar las
tensiones derivadas del agotamiento del conflicto interno colombiano, demues-
tran una maduracién en el uso de la mediacion y la gestion colectiva de los con-
flictos que valora por si mismo los esfuerzos de confluencia institucional.

La creacion de UNASUR, y su estructura de consejos y politicas, ha
significado desde este punto de vista un progreso evidente en la capacidad
latinoamericana de autogobierno. La adopcién de proyectos que incluyen el
trazado de carreteras interoceanicas entre Brasil y Per( pasando por Bolivia,
o el anillo energético sudamericano que pretende alimentar del gas prove-
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niente de Camisea, Perd, a una serie de paises de la regién, o la construc-
cién de gasoductos entre Venezuela y Colombia, constituyen pasos en el
desarrollo de una integracién fisica, de la cual Brasil es el principal impul-
sor. La lentitud preocupante de algunos de estos proyectos de desarrollo no
altera la realidad que reflejan consensos politicamente exigibles. Al mis-
mo tiempo, la intervencion de los paises de UNASUR en el severo conflic-
to politico interno que dividié Bolivia en 2008, en las mediaciones en el
conflicto ecuatoriano-colombiano de ese mismo afo y en la crisis hondure-
fia que siguié, muestran una creciente capacidad de la regién para dirimir
asuntos en los que antes el rigor de la soberania nacional levantaba muros
infranqueables. Asimismo, la creacién del Consejo de Defensa Sudamerica-
no, que implica una coordinacién militar regional en materias como inter-
cambio castrense y misiones de paz conjuntas, resulta un paso inédito en
la historia de la region. Por dltimo, la adhesion al organismo de México,
en calidad de observador, contribuye a la consolidacién de UNASUR, y a
su capacidad de accion regional. Naturalmente, las dificultades presupues-
tarias que exhibe el organismo —un tema recurrente en todos los organismos
regionales— dificulta una perspectiva de gran dinamismo. El organismo tien-
de a desaparecer en los periodos entre crisis.

La creacion, el 5 de julio de 2011, de la Comunidad de Estados latinoa-
mericanos y del Caribe (CELAC), que subsume el Grupo de Rio y la Cumbre de
Ameérica Latina y el Caribe sobre Integracion y Desarrollo (CALC), abre un nue-
vo y mas amplio espacio de debate y coordinacién regional. Tras su creacion,
el nuevo organismo augura de inmediato, como ya lo sefialara el presidente
de Ecuador, una disputa en torno al rol que ahora le cabe a la OEA. Si bien el
encuentro de naciones latinoamericanas y caribefnas que proyectara hasta hace
poco el Grupo de Rio solo revitaliza un foro que los latinoamericanos disefia-
ron desde sus independencias, su surgimiento en el momento actual destaca el
objetivo declarado de algunos de sus miembros de dar por superada a la OEA,
considerada un organismo dependiente de Estados Unidos. Es poco probable
que ello suceda, y no solo por los aspectos presupuestarios ya anotados, que
en el caso de la OEA estan suficientemente provistos por Estados Unidos, sino
también, y mas importante, por las dificultades de incorporar en el nuevo orga-
nismo una clausula democratica comparable a la que hoy existe en el sistema
interamericano. No muchos paises latinoamericanos aceptarfan que el nuevo
organismo se constituya admitiendo estandares menores a aquella.
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Los esfuerzos de construccion institucional en la region han sido tra-
dicionales en América Latina. La integracion ha sido esencialmente cosa de
gobiernos. Por esta razon, el surgimiento reciente de empresas transnaciona-
les provenientes de paises latinoamericanos que invierten preferentemente en
los paises del vecindario, constituye un factor adicional de integracion comer-
cial, econémica y politica con proyecciones de enorme interés. La mayo-
ria de las empresas transnacionales de la region —las denominadas «translati-
nas»— provienen de Argentina, Brasil, Chile y México. El afio pasado, el orden
fue, primero, México, seguido por Brasil, luego Chile, Colombia, Venezuela
y Argentina. Las principales translatinas son América Mévil y Cemex México
(México); Petrobras, Industria Vale e Itad Unibanco (Brasil), Cencosud (Chile)
y PDVSA (Venezuela). En general, las empresas de este grupo han contado
para su desarrollo con fuerte apoyo estatal. Algunas son, o fueron, empresas
estatales. Otras crecieron aprovechando los planes de privatizacion en su pais
o en las economias vecinas. La CEPAL ha destacado que en 2010 la IED, que
tiene origen en los paises de América Latina y el Caribe, casi se cuadruplicé
respecto de 2009 y alcanzé un nuevo récord histérico de 43.108 millones de
dolares®.

Mas alla del importante efecto econémico que estas empresas tienen
para el desarrollo de la regién —son el cuarto inversionista externo en el area—
el impacto politico de banderas privadas de algunos paises a través de las
fronteras vecinas serd crecientemente relevante en las relaciones regionales.
Su importancia radica tanto en su potencial integrador como en las posibilida-
des de generacion de conflicto que se generen ante politicas econémicas en
un pais que puedan ser consideradas arbitrarias o simplemente expropiatorias
en el vecino, sobre todo en un contexto juridico en el cual los mecanismos de
solucién de controversias econémicas no estan del todo claros.

% CEPAL (2010), Foreign Direct Investment in Latin America and the Caribbean, Santiago.
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INTRODUCCION

La inestabilidad politica recurrente fue el rasgo dominante de la historia del
siglo XX en Argentina, 14 presidentes militares gobernaron el pais entre 1930
y 1983. Durante mas de seis décadas, el problema de la sucesion fue resuelto
por la fuerza, el fraude electoral o la proscripcion politica. La volatilidad de
las normas vy, sobre todo, de los comportamientos de los actores, que acompa-
fia a los cambios en las relaciones de poder y el bajo grado de cumplimiento
de las reglas escritas, es una constante en la sociedad argentina. El retorno de
la democracia en 1983 ocurrié en el contexto de una sociedad transformada
bajo el impacto de las politicas neoliberales llevadas a cabo por la dictadura
militar instalada en 1976. El empobrecimiento de sectores medios y el surgi-
miento de importantes bolsones de marginalidad modificaron la fisonomia de
las grandes ciudades. Hacia mediados de la década de los setenta Argentina
era una sociedad de inclusién social, la pobreza no superaba el 8% y el coefi-
ciente de Gini, que mide la distancia entre ricos y pobres, era de 0,34. Cre-
cimiento con gran concentracién del poder econémico, crecientes niveles de
pobreza, un colosal endeudamiento y una sociedad sumida en el horror eran
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el legado que recibia el primer gobierno de la democracia (De Riz, 2011).
Como concluye Tulio Halperin, los nuevos gobernantes no advirtieron que el
perfil de la sociedad habia sufrido una erosién demasiado avanzada para que
la restauracion de su figura original fuese adn posible, pero no lo bastante
completa para que la transicién hacia un perfil nuevo pudiera consumarse sin
fuertes desgarramientos (Halperin Donghi, 1994). La memoria de los «afios
dorados» terminé colocando nuevamente al peronismo en el centro de gravi-
tacion de todo el sistema politico.

En las paginas que siguen intento recorrer el itinerario de casi tres déca-
das de democracia en Argentina para comprender cuales fueron las respuestas
al desafio de reconstruir un orden econémico, social y politico arrasado por
la Gltima dictadura militar.

EL PRIMER GOBIERNO DE LA DEMOCRACIA (1983-1989)

El triunfo electoral de la Unién Civica Radical (UCR) vino a poner fin a la
arraigada conviccién de que el peronismo era invencible en elecciones libres.
El nuevo gobierno surgié de la ruina de dos experiencias que, con su carga de
violencia y crisis, habian afectado profundamente la conciencia colectiva: el
retorno y la caida del gobierno peronista (1973-1976) y el posterior derrumbe
de la dictadura militar (1976-1983). Sin embargo, las mismas condiciones que
lo habian hecho posible le plantearon complejos desafios. Los militares deja-
ron el poder sin haber establecido un pacto politico que fijara las condiciones
de su salida. Los lideres democraticos se encontraron libres de gravosos com-
promisos pero, a la vez, confrontados a la grave responsabilidad de decidir
cémo resolver la cuestion militar (Torre y De Riz, 1991).

El primer gobierno democratico debié enfrentar 13 huelgas generales
realizadas por los sindicatos en contra de la politica de estabilizacién impul-
sada por el presidente Raul Alfonsin (1983-1989). A esto se sumaron los jui-
cios a los lideres militares de la dictadura y cuatro levantamientos militares en
tan sélo tres anos. Con las controvertidas leyes de «Punto Final»'y «Obedien-

' La Ley de Punto Final sancionada en diciembre de 1986 fijé un plazo de sesenta dias corridos
a partir de la fecha de su promulgacién para iniciar acciones legales. A partir de esa fecha se
extinguia la accién penal contra toda persona que hubiere cometido delitos vinculados a la ins-
tauracion de formas violentas de accion politica hasta el 10 de diciembre de 1983.
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cia Debida»? el gobierno radical pudo distender las relaciones entre militares
y civiles, pero no pudo impedir que fueran percibidas como una capitulacién
por la sociedad. Los dos grandes partidos populares —la UCR y el Partido Jus-
ticialista (PJ)—, caracterizados por su debilidad programatica y organizativa,
eran tributarios de una tradicién de confrontacién. El gobierno de Alfonsin fue
un gobierno dividido: el peronismo conservé su mayoria en el Senado. El pre-
sidente vio naufragar proyectos clave en su agenda politica. La dificultad para
consensuar politicas fue de la mano de una tentacién siempre presente en la
cultura politica nacional, la de convertirse en fuerza hegeménica. El peronis-
mo se definia como movimiento antes que como partido, pero la ilusién de
resucitar amplias coaliciones como las que se formaron alrededor de Yrigoyen
y, luego, de Perén, no abandond al radicalismo.

La caida de los precios internacionales de los productos agricolas vy el
peso de la deuda externa fueron los principales obstaculos del programa de
estabilizacion de la economia. El fracaso de las medidas para poner freno a la
inflacién fue despojando de la autoridad inicial al presidente. La derrota elec-
toral del radicalismo en las elecciones legislativas de 1987 agravé la debili-
dad del gobierno que no pudo evitar el estallido hiperinflacionario de 1989.
Ante la sociedad al borde de la ingobernabilidad, el presidente se vio forzado
a abandonar su cargo sin concluir su mandato.

A lo largo del periodo iniciado en 1983 persistié el estancamiento eco-
noémico: entre 1984 y 1988 el PIB creci6 a una tasa anual de apenas el 0,3%.
La tasa de desempleo, que en 1983 era del 3,9%, alcanzé el 6,2% a fines de
1988. El nivel del empleo industrial, que en 1983 representaba el 69% del
alcanzado en 1970, descendi6 al 59% a fines de 1988. La hiperinflacién de-
satada en 1989 agravé drasticamente estos indicadores y la pobreza elevo su
incidencia del 25% en el semestre previo a la hiperinflacion de 1989 al 47%
de la poblacién. Asi, muchas de las esperanzas depositadas en el nuevo ciclo
comenzado en 1983 se vieron frustradas. Las relaciones comerciales privi-
legiadas con Brasil y los tratados con miras a configurar el Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR) apuntaban a una industria menos volcada al mercado
interno. Sin embargo, el rompecabezas de una nueva estructura productiva
no estaba armado y la hiperinflacion hizo saltar las piezas. El desencanto de
2 La Ley de Obediencia Debida, sancionada en junio de 1987, calific6 como no punibles a to-
dos aquellos que obraron en estado de coercion bajo subordinacién a la autoridad superior y en

cumplimiento de drdenes, sin facultad o posibilidad de inspeccion, oposicion o resistencia a ellas
en cuanto a su oportunidad y legitimidad.
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la clase media con el gobierno de Alfonsin crecié a medida que percibié que
los proyectos institucionales que la devolvian al Estado de derecho no alcan-
zaban para resolver los problemas mayores de esos sectores.

La politica exterior del gobierno marcé un punto de ruptura con el dis-
curso pro Guerra Fria en la region. El pais fue definido como occidental des-
de el punto de vista cultural, no alineado y subdesarrollado. Alfonsin apoyé
politicas econémicas heterodoxas que iban a contramano del neoliberalismo
reinante en Estados Unidos y Gran Bretafia bajo los gobiernos de Reagan y de
Thatcher. El interés nacional se definié en términos de defensa de la democra-
cia, amenazada por la crisis econémica y el poder militar. El proceso de inte-
gracién con Brasil, la firma del Tratado de Paz y Amistad con Chile y la parti-
cipacion activa en el Grupo de Apoyo a Contadora reflejaron la nueva politica
exterior (Russell, 2010, p. 272).

LA ALTERNANCIA EN EL PODER: LOS GOBIERNOS
DE CARLOS MENEM (1989-1999)

La gradual transformacion de los liderazgos peronistas terminé por consolidar
a la corriente renovadora e hizo posible recobrar la legitimidad del P) como
alternativa democratica. Sin embargo, la confianza en los liderazgos politicos,
que en 1984 habia alcanzado al 48%, en 1989 descendi6 al 28%. El ascen-
so de Menem al poder se debi6 en gran parte a su habilidad para construir su
imagen de lider popular ajeno a la clase politica desacreditada®. Por prime-
ra vez en seis décadas, la sociedad argentina asisti6 a la alternancia pacifica
en el poder. La principal tarea del radicalismo habia sido la restauracién del
Estado de derecho, el peronismo heredaba el desafio de torcer el rumbo deca-
dente de la economfa.

La gravedad de la crisis y su rol de intérprete del peronismo le dieron a
Menem recursos politicos extraordinarios para gobernar. La sancién de la Ley
de Emergencia Econémica fue un instrumento clave para modificar la legisla-
cién sin intervencion del Congreso y llevar a cabo la privatizacion de las com-
pafias estatales. El presidente proclamé su adhesion a la «economia popular

*  Por primera vez el PJ concurri6 a elecciones internas para elegir la férmula presidencial y Me-
nem venci6 al candidato de la renovacién peronista.
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de mercado» en abierta contradiccién con los postulados del peronismo tra-
dicional. Bajo la gestién de Domingo Cavallo como ministro de Economia,
establecio la Ley de Convertibilidad, paridad peso-délar, y puso en marcha
una agenda de reformas de la economia con el apoyo del Congreso y de
las provincias. Controlada la crisis inflacionaria, la economia argentina cre-
ci6 entre 1990 y 1994 a una tasa anual promedio de alrededor del 7,7%.
A través de una politica de compensaciones destinada a neutralizar a los
sectores poderosos del mundo empresario y sindical y a sostener al apara-
to clientelar del peronismo en las provincias, Menem concreté un proceso
de reformas negociadas que transformaron el patrén productivo del pais*. La
suspension de las negociaciones colectivas y su reemplazo por las negocia-
ciones por empresa o congelamiento salarial, ademas de la creciente debi-
lidad del sistema de jubilaciones y pensiones, quitaron a la Confederacion
General del Trabajo (CGT) recursos de poder estratégicos y confinaron su rol
al de suscribir las politicas decididas por el gobierno sin su participacion.
Los segmentos mas competitivos de las clases medias y la clase alta fueron
los beneficiarios de esas politicas. Los menos competitivos y de baja pro-
ductividad pasaron a engrosar el contingente de los denominados «nuevos
pobres». Menem supo condensar en su liderazgo los principios del movi-
miento creado por Perdn: lealtad, carisma y pragmatismo. En la practica,
su presidencia fue una muestra de la enorme plasticidad del movimiento
peronista para adecuarse a «la hora de los tiempos». El fundamento de esa
eficacia reside, segln el ex senador Antonio Cafiero, en la capacidad para
«compatibilizar el idealismo con el pragmatismo o, si se quiere, conjugar
la ética de las convicciones con la ética de las responsabilidades» (Clarin,
6 de diciembre de 2007). Menem construyé un nuevo tipo de relacion entre
gobierno y Fuerzas Armadas. Tras controlar la rebelion de los «Carapinta-
da» a fines de 1990 e indultar a los ex comandantes, el presidente les otor-
g6 una nueva mision en el marco del giro adoptado en la politica interna-
4 La Constitucién de 1853 consagro la organizacién federal del Estado. Desde 1930, las pro-
vincias son fiscalmente dependientes de la nacion. Los impuestos indirectos nacionales —la gran
porcién de la carga tributaria— son repartidos por ley del Congreso entre las provincias bajo el ré-
gimen de coparticipacién federal. El monto y los términos de esas transferencias contindan siendo
la fuente de permanentes conflictos entre la nacién y las provincias. El Poder Ejecutivo tiene un
amplio margen de maniobra para disponer el reparto de esos fondos a su arbitrio. La distribucién
del gasto pdblico y de los aportes del Tesoro Nacional fondo para hacer frente a emergencias— es
otra de las fuentes de recursos del Ejecutivo. El presidencialismo argentino otorga al ejecutivo un

formidable nimero de competencias y facultades que le permiten tomar decisiones unilaterales
(De Riz, 2005).
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cional: participar de las misiones de paz en el exterior. Al mismo tiempo, la
emergencia de partidos creados por oficiales retirados como el Movimiento
por la Dignidad y la Independencia (MODIN), Accién Chaquefia y Fuerza
Republicana, reflejaron el nuevo vinculo establecido entre los militares y la
politica. El gasto militar pasé del 3,5% del PIB en 1989 al 1,9% en 1991 (De
Riz, 1996) y el servicio militar obligatorio fue eliminado.

En materia de politica exterior, también Menem hizo un giro coperni-
cano respecto de su discurso de campana electoral. El presidente puso en
practica una politica durante sus dos mandatos que situd al pais como alia-
do de Estados Unidos abandonando el esquema instaurado por Per6n en
la década de los anos cuarenta. El retiro del Movimiento de Paises No Ali-
neados tuvo el propésito de apartar a Argentina de las reivindicaciones del
Sur y marcar el signo del cambio cultural en curso. Su objetivo era insertar
a la Argentina en el primer mundo, atraer inversiones y tecnologias y ganar
mas mercados. Europa fue vista como oportunidad de negocios antes que
como contrapeso del poder de Estados Unidos y fue clave en materia de
inversiones directas en Argentina. El MERCOSUR fue concebido, a diferen-
cia de Brasil, como una alternativa complementaria al ALCA y se fue estan-
cando a partir de 1997 al compds de la divergencia de intereses de sus dos
socios principales.

Carlos Menem y Radl Alfonsin suscribieron el denominado «Pacto de
Olivos» que definié los contenidos bdsicos de la reforma parcial de la Consti-
tucional Nacional. La Constitucion reformada, sancionada con el consenso de
todo el espectro partidario en 1994, establecié la eleccion directa de la for-
mula presidencial con doble vuelta, la reduccion de sus mandatos a cuatro
afos, la reeleccién consecutiva por una dnica vez, la eliminacién del requisi-
to confesional para ejercer la presidencia, la creacién del cargo de jefe de
gabinete de ministros, la eleccion directa de tres senadores con mandato
de seis anos (un senador por la minorfa), la limitacién de los decretos de
necesidad y urgencia, la creacién de un Consejo de la Magistratura encargado
de proponer duplas o ternas obligatorias para la designacién de los jueces, el
acuerdo del Senado por mayoria absoluta para el nombramiento de los jueces
de la Corte Suprema, la eleccion directa del jefe de gobierno de la ciudad de
Buenos Aires.

En las elecciones convencionales constituyentes de 1994 emergié un
sistema de tres partidos mayores y varios partidos menores. El Frente Grande,
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una coalicion a la izquierda del espectro partidario, se convirti6 en la terce-
ra fuerza a nivel nacional. En las elecciones presidenciales de 1995, el Fren-
te Pais Solidario (FREPASO), una coalicion de centro izquierda que reunia al
Frente Grande, la Unidad Socialista, la Democracia Cristiana y el partido Pafs,
del senador peronista José Octavio Bordén, desplazé al radicalismo de su
lugar de segunda minoria. Menem logré la reeleccion conservando el apoyo
de las fuerzas de centro derecha del espectro partidario y en medio de un cli-
ma de indiferencia que contrast6 con la magnitud de su victoria.

El segundo gobierno de Menem comenzé en el contexto de una crisis en
ciernes. En julio de 1995 la tasa de desempleo lleg6 al 18,6%, una cifra inédi-
ta en un pafs con una larga historia de pleno empleo®. La politica cambiaria
mostré sus limitaciones ante el impacto de la crisis financiera mexicana de
1995, las posteriores crisis experimentadas por los paises asidticos en 1997 y
la devaluacién del real brasilefio en 1999. La politica de ajustes terminé por
potenciar las desigualdades en la sociedad: el coeficiente de Gini pasé de
0,45 en 1988 a 0,50 en 1999. Los conflictos en el PJ se desplazaron al seno
del gobierno al ritmo del creciente clima de rechazo en la opinién publica,
sacudida por los escandalos de corrupcion.

EL GOBIERNO DE LA ALIANZA (1999-2001)

La recesion econémica a partir de 1998, los reiterados abusos de poder y las
practicas de corrupcion crearon el clima en el que logré el triunfo electoral
la Alianza por el Trabajo, la Justicia y la Educacién®. Tras dos presidencias,
Menem fue derrotado. Fernando de la Rda fue elegido presidente en 1999
por casi la mitad del electorado; sin embargo, era un presidente institucional-
mente débil, con un Senado adverso, una estrecha mayoria en la Camara baja

> Desde la vigencia de la Ley de Convertibilidad, la tasa de desocupacion se habia duplicado en
el plano nacional y triplicado en el Gran Buenos Aires, laboratorio de politicas populistas tradicio-
nales puestas en marcha por el gobernador Eduardo Duhalde.

® La Alianza entre la UCR y el FREPASO se cre6 en agosto de 1997 con el objetivo de competir
en las elecciones legislativas. EI FREPASO era una heterogénea coalicion electoral de fuerzas del
centro izquierda del espectro politico provenientes de disidentes del peronismo y de partidos
menores, unidas en el plano electoral por razones tacticas antes que por convergencias programd-
ticas, dependientes de la popularidad de sus liderazgos principales y carentes de disciplina interna
e institucionalizacion partidaria.
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y la gran mayoria de las provincias gobernadas por el peronismo. Los costos
sociales derivados de la reestructuracién productiva puesta en marcha por el
gobierno de Menem eran bien conocidos, pero la bancarrota de las finanzas
publicas que dejé en herencia sorprendié a sus sucesores. La reduccion del
déficit fiscal pasé a ser la prioridad del nuevo gobierno para mantener la esta-
bilidad monetaria y recolocar el crédito del pais en el mundo de las finanzas
internacionales.

El gobierno de la Alianza no pudo modificar el curso de la economia
y las medidas de austeridad que implementé profundizaron la recesion. De
la Rda habia encarnado la demanda republicana avasallada por la politica
menemista, pero la critica a la lentitud del gobierno y a la debilidad del lide-
razgo presidencial debilitaron al ya débil gobierno en una situacién econé-
mica critica: «Argentina parecia un monumento desvencijado del segundo
mundo, un rompecabezas estatista desencajado que nadie podia o queria
volver a armar» (Corradi, 2004, p. 144). De la Rida continué los lineamien-
tos de la politica internacional establecida por Menem vy la desconfianza
volvio a instalarse entre Brasil y Argentina en el contexto de un MERCOSUR
estancado.

Un escandalo de corrupcién en el Senado que involucraba a funciona-
rios del gobierno desembocé en la renuncia del vicepresidente y aceler6 el
colapso de la coalicidn. La alta tasa de abstencidn y de votos negativos —nulos
y en blanco (el «voto bronca»)— en las elecciones legislativas de 2001 fueron
el sintoma indiscutido del generalizado descontento: la suma de votos nulos
y votos en blanco con casi cuatro millones sélo fue superada por los sufragios
que recibio el P), el partido mas votado (Escolar, Calvo, Calcagno y Minvie-
lle, 2002).

En un intento por frenar la fuga de capitales del sistema financiero, el
gobierno impuso estrictos Iimites a los retiros bancarios y a la circulacién de
efectivo. Las consecuencias politicas del denominado «corralito» financiero
fueron devastadoras. La protesta popular de diciembre de 2001 terminé por
enterrar toda esperanza de recuperacién econémica. La percepcion generali-
zada de un Estado a la deriva y un presidente indeciso, abdlico e inoperante,
motorizé el desenlace.

140



Argentina

EL ESTALLIDO DE FINALES DE 2001

Argentina exploté en una escalada de violencia y la ciudadania, envuelta en
una ola de movilizacién, exigié la renuncia del presidente y de todo su gabi-
nete. El estallido de la crisis a finales de 2001 con el clamor de «que se vayan
todos» desembocd en la renuncia del presidente De la Rda y en una sucesion
de cinco presidentes nombrados por el Congreso. En ese contexto, el 92%
de los argentinos desconfiaba del gobierno y un 95%, de los partidos politi-
cos (Latinobarémetro, 2002). Los sectores empobrecidos y desempleados de
la poblacién, conocidos como «piqueteros», marcharon en todos los centros
urbanos importantes del pafs exigiendo trabajo y comida. La crisis de 2001
instal6 en la sociedad la conviccién de que la accién directa es el método
mas eficiente para satisfacer las demandas sociales.

A partir de entonces, el desarrollo de los poderes de obstruccién y de
veto —piquetes, cortes de calles y de rutas, cacerolazos, ocupacion de tierras—
como estrategias recurrentes y exitosas instalé un nuevo desafio a la goberna-
bilidad. Evitar esas reacciones de la sociedad pasé a ser el eje ordenador de
las politicas sociales.

Tras la declaracién de cesacion de pagos, la salida de la convertibilidad,
a fines de diciembre de 2001, potencié el caos y la depresion econémica.
Con el sistema bancario paralizado y sin perspectivas claras de una posible
ayuda internacional, el PIB se contrajo el 16% en el primer semestre de 2002.
La tasa de desempleo alcanzé uno de sus niveles mas altos en la historia, con
un porcentaje cercano al 25%, y el coeficiente de Gini llegé a 0,54. Alrededor
de cinco millones de personas cayeron en la pobreza entre octubre de 2001
y junio de 2002 (PNUD, 2002).

A pesar de la debacle econémica y la crisis politica y social, las insti-
tuciones de la democracia sobrevivieron. Una salida parlamentaria aseguré
la continuidad del régimen democratico en medio del vacio creado por la
ausencia de proyectos politicos. La sociedad quedé a merced de iniciativas
justificadas por la resignacién o la impotencia. Las elecciones celebradas en
abril de 2003, tras la decision del presidente Duhalde de acortar su mandato,
pusieron de manifiesto una constante en la politica argentina desde 1930: la
manipulacion de las reglas de juego cuando éstas no sirven a los intereses de
los poderosos de turno. Las internas partidarias en el PJ, establecidas por ley,
fueron suspendidas y se autoriz6 a tres candidatos del mismo partido —el PJ—a
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competir sin respetar el texto constitucional. Néstor Kirchner fue consagrado
presidente con el 22,4% de los sufragios en la primera vuelta, tras la renuncia
de Carlos Menem, el candidato mas votado del P (24,5%), a competir en la
segunda vuelta. El PJ, en conjunto, alcanzé el 61% de los votos. La UCR, con
apenas el 2,2%, vio a su electorado desgranarse hacia las dos nuevas fuerzas
creadas por dirigentes salidos de su seno: Elisa Carrié fundé el partido Accién
por la Republica (ARI), una mezcla de ex radicales, ex frepasistas, socialis-
tas y otros sectores de centroizquierda y Ricardo Lépez Murphy, el partido
Recrear en el centro derecha del espectro politico y en alianza con varios par-
tidos provinciales. El peronismo pudo sortear la crisis e iniciar el dificil pro-
ceso de reunificacion interna bajo el liderazgo del presidente Kirchner. En un
escenario de alta fragmentacién partidaria —apenas un 10% de diferencia en
los votos obtenidos entre la primera y la quinta fuerza politica— se acentu6 la
personalizacién de la politica.

LA PRESIDENCIA DE NESTOR KIRCHNER (2003-2007)

Al iniciar su gestion, la acefalia del PJ y la pasividad de su Consejo Nacional
dieron un importante margen de autonomia al presidente para fijar su impron-
ta en el movimiento politico creado por Perén. Ex gobernador de una provin-
cia poco poblada del sur del pais, aun en visperas de las elecciones del 27
de abril era un enigma que conocian sélo unos pocos. Su identidad se definia
entonces por oposicién a Menem. Llegé al poder con el apoyo de la maqui-
naria del PJ de la provincia de Buenos Aires, bajo el control del ex presiden-
te Duhalde y acompanado en la férmula por Daniel Scioli, un deportista que
habia comenzado su carrera politica en el peronismo bajo el auspicio de Car-
los Menem.

Néstor Kirchner comenzo su mandato con un poder débil, sostenido por
un magro indice de votos. Sin embargo, muy pronto logré una aprobacién
vertiginosa. La renovacion de los cargos de la Corte Suprema de Justicia y la
anulacion por la via legislativa de las Leyes de Obediencia Debida y de Pun-
to Final respondieron a la demanda de la sociedad de respeto de los derechos
humanos y de una justicia independiente del poder politico. Contrariando
las previsiones acerca de la necesaria blsqueda de consensos a que se verfa

142



Argentina

obligado por el escaso caudal electoral con que llegé al poder, y la proclama
en su discurso inaugural de «una cultura de dialogo», el presidente Kirchner
goberné prescindiendo de los partidos de la oposicion, rodeado de un estre-
cho circulo de funcionarios de su confianza, sin la coordinacion de los miem-
bros de su gabinete ni la injerencia de su propio partido. El triunfo electoral
en las elecciones intermedias de octubre de 2005 —el Frente para la Victoria
(FPV) logré el 40% de los votos— fortalecié un modo de ejercer el poder cuyos
rasgos mas salientes fueron la concentracién de las decisiones, la falta de una
estrategia anticipatoria y preventiva, la improvisacion y el predominio de un
enfoque de corto plazo en las decisiones, mas orientado a reparar los efectos
de las politicas que a modificar sus causas. La politica se convirtié en un due-
lo entre el presidente y los enemigos que lo acechaban, pocas veces identifi-
cados de manera explicita y clara (los periodistas, el FMI, algunos empresa-
rios, el neoliberalismo, los ortodoxos...).

La fortaleza de los liderazgos partidarios esta sometida al ciclo electo-
ral y la bonanza econémica es un instrumento formidable para consolidarlos.
Quien se consagra en las urnas como presidente o como gobernador, maneja
recursos con los que sostiene su coalicién de apoyo. Esta ha sido una regla de
la politica partidaria argentina. El PJ, un partido sindical, se transformé en un
partido clientelista durante la década de 1990, al compds de la colonizacién
de los estados nacional y provinciales (Levitsky, 2003).

La disciplina partidaria de la bancada mayoritaria en el Congreso y la
fragmentacién de los partidos de la oposicién favorecieron la delegacion de
atribuciones y la concentracién de las decisiones en el presidente. Normas
de excepcionalidad como la ley de emergencia econémica dotaron al Poder
Ejecutivo de margenes de maniobra que le hicieron posible manejar fondos
a su arbitrio. La ley que reglament6 los Decretos de Necesidad y Urgencia
(DNU) no fij6 plazos para que el Congreso expida sobre un decreto de esas
caracteristicas y establecié que basta una de las Camaras para ratificarlo. Tam-
poco estableci6 la caducidad de los DNU no ratificados dentro de un pla-
zo determinado y establecié que en caso de rechazo se deben expedir las
dos camaras, de modo que si una cdmara lo rechaza y la otra lo aprueba,
el decreto seguird vigente’. Gracias a la modificacién de la legislacion de la
7 En todo el Gobierno de Alfonsin sélo se aprobaron 10 decretos de necesidad y urgencia. En
los tres primeros afios del Gobierno de Menem se sancionaron 178 decretos y durante la gestion

de Kirchner, 249 DNU. Centro de Estudios para Politicas Publicas, cit. en La Nacion, 2 de octubre
de 2007.
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administracién financiera del Estado, el jefe de gabinete puede reformar el
presupuesto, lo que liberé al Ejecutivo de toda injerencia del Congreso en
materia presupuestaria. La creacion de fideicomisos en la obra publica que
escapan al control del Congreso y desincentivan la gestion transparente de los
bienes pablicos por parte de los funcionarios del Estado favorecié toda clase
de manejos discrecionales?. El Indice de Percepcién de la Corrupcién 2007
de Argentina ubico al pais entre los casos en que la corrupcién es percibida
como desenfrenada (Transparencia Internacional, 2007).

El presidente es el simbolo de la nacién en un pais caracterizado por
enormes asimetrias regionales, una organizacion federal que es en la practica
centralismo politico y fiscal y un sistema partidario en crisis no sélo por su
fragmentacién sino también por la falta de cohesién interna de los partidos.
La exacerbacién de la politica territorial favorecida por la descentralizacién
de la competencia interna, el cdlculo electoral y las ideologias difusas, com-
binada con una legislacion partidaria que incentiva partidos distritales con
independencia de su representatividad, alimenta la fragmentacion de los par-
tidos °.

La economia argentina continud su rapida recuperacion y se logro revertir
la tendencia negativa de los indicadores sociales'. La cantidad de personas que
vivian bajo la linea de pobreza pasé del 57% en mayo de 2002 al 27% en el
segundo semestre de 2006 y la indigencia se redujo del 25 al 9% de los argen-
tinos en ese lapso. El desempleo, que habia alcanzado su pico en mayo de
2002 (24,5%), cayo al 8,7% en el segundo trimestre de 2006. Las cifras del Ins-
tituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) también indican que durante

8 En los fideicomisos, funcionarios pdblicos manejan fondos privados o mixtos (los grandes con-
sumidores pagan cargos especificos establecidos por el Congreso que engrosan el fondo). Estos
institutos no estan regulados, es un limbo juridico, y son los funcionarios quienes determinan qué
obras se haran y quiénes las realizardn (pocas empresas siempre ganan licitaciones o concur-
sos). El Ministerio de Planificacion es el encargado de administrarlos.

% La Ley organica de partidos politicos reconoce partidos de distrito y partidos nacionales. La
Corte Suprema reconocié la preeminencia de los partidos de distrito a través de un fallo funda-
mentado en que los partidos nacionales nacen como consecuencia de los primeros (distritales) ya
que para su reconocimiento es necesario que por lo menos cinco partidos de distrito lo soliciten.
No sorprende entonces que mas de 700 partidos compitan por diferentes cargos electivos en el
plano nacional.

10 La economia cumplié cinco anos de crecimiento ininterrumpido, a tasas estables y muy eleva-
das. La historia del pafs no mostré crecimiento con tasas de esa magnitud y por tantos afios desde
el periodo previo a la Primera Guerra Mundial. Hubo, en rigor, periodos mds prolongados de
expansion (en anos comprendidos entre las décadas de los afios treinta hasta los cuarenta, y desde
los afios sesenta hasta los setenta), pero a tasas menores y mds voldtiles.
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el segundo semestre de 2006 el empleo no registrado descendi6 al 44,1%, pero
se mantuvo superior al registrado a comienzos de la recesion, a pesar de que la
economia argentina tuvo registros de produccion e inversion superiores a los
de 1998. El coeficiente de Gini en 2006 —ultima medicién confiable tras la
intervencion del INDEC- se ubica en 0,48, el mismo valor que el registrado
en 1997. El rasgo distintivo de las politicas sociales fue evitar estallidos sociales.
Las protestas sociales fueron contenidas con diferentes estrategias que incluye-
ron programas sociales, la cooptacion y el aislamiento de los mas radicales (por
ejemplo, del movimiento piquetero) y el transito desde una politica inicial mas
permisiva hacia otra, mas restrictiva, que resulté exitosa. Las protestas continua-
ron, pero su intensidad fue menor en la segunda mitad del mandato presiden-
cial. Los sindicatos tradicionales y los grupos industriales fueron los principales
apoyos de la politica econémica pos convertibilidad™.

Algunos logros —la renegociacion de la deuda de 2005, el crecimien-
to del consumo, la inversidn, la ocupacién, la masa salarial, la recaudacion
impositiva y las reservas del Banco Central- fueron posibles acumulando
desequilibrios macroeconémicos importantes que dada su magnitud se refle-
jaron en crecientes niveles de inflacién a partir de 2007. El gobierno de Nés-
tor Kirchner, a través de subsidios que erosionaron el ahorro publico, logré
sostener las distorsiones en las tarifas en los mercados regulados y evitar que
la mayor inflacién impactara sobre el nivel de consumo. No obstante, la dina-
mica de «ocultar» con subsidios la inflacién para que no afecte al bolsillo del
consumidor tiene como limite los recursos del gobierno y el saturado cuadro
energético (Castineira, 2007)". Acuerdos sectoriales de precios, limites a las
exportaciones de productos de consumo masivo e incentivos a la inversion
fueron instrumentos con los que el gobierno trat6 de controlar la inflacion.
La confianza en el gobierno se sostuvo en valores altos mientras la inflacién
se mantuvo en tasas bajas o moderadas (9,5% promedio entre 2003 y 2007),
pero cayo significativamente con la aceleracion de los precios al consumidor
que lleg6 al 24% anual en 2007 (SEL Consultores, 2009). La notable mejo-

" El sindicalismo de negocios surgido en la década de 1990 al calor de las privatizaciones,
consolido su fuerza con la bonanza econémica y las nuevas oportunidades de negocios que se
abrieron. El secretario general de la Confederacion General del Trabajo (CGT) fue designado con
el aval de Néstor Kirchner presidente del Partido Justicialista de la provincia de Buenos Aires, que
contiene al 40% del electorado nacional. En la actualidad es vicepresidente del PJ en el plano
nacional y dirigente del poderoso gremio de los camioneros que el boom de la soja alimentd.

12 Ramiro Castineira (2007), «Se acentia la descoordinacién macroeconémica», en Econométri-
ca, septiembre, www.econometrica.com.ar.
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ra de los indicadores sociales que comenzé en 2003 sufrié un quiebre desde
comienzos de 2007. La pobreza, que habia disminuido al 26,9% en el segun-
do semestre de 2006, crecié hasta el 32,3% en el primer semestre de 2008, lo
que representé un aumento de 2 millones de personas en estado de privacién.
La creacion de empleo, que sustenté el descenso de la pobreza hasta 2006, se
desacelerdé durante 2007 (SEL Consultores, 2008).

El déficit energético, la insuficiencia de inversiones en bienes de capital y
en infraestructura, el aumento del gasto publico y de los subsidios estatales, la
escasez de financiamiento externo e interno de largo plazo, el aumento de
la deuda publica y el deterioro del tipo de cambio real, asi como de los supe-
ravit gemelos (fiscal y de la balanza comercial) que pasaron a depender cada
vez mas de los buenos precios internacionales de la produccién exportable y de
mercados financieros externos, pusieron de manifiesto la vulnerabilidad del
crecimiento alcanzado.

El rasgo distintivo de la politica exterior fue la subordinacién al proyec-
to de construccion del poder del presidente. Cauteloso en sus comienzos en
el trato con Estados Unidos —su blanco de critica fue el FMI- Kirchner tomé
distancia en la IV Cumbre de las Américas. Los vinculos con Europa se vieron
afectados —a excepcion de Espana— por la decisién del gobierno de dejar en
un limbo la renegociacion de los contratos vy tarifas con las empresas europeas
y por la deuda impagada al Club de Paris. Las relaciones con Chile —las difi-
cultades para cumplir con los contratos de provisién de gas— y con Uruguay
por la instalacién de una fabrica de pasta de papel en la margen uruguaya del
rio Uruguay se deterioraron. La intensidad de las relaciones con Venezuela
opacé los lazos con Brasil, siempre afectados por las discusiones arancelarias
y la desconfianza inspirada en la asimetria de tamafio entre ambos. Al fina-
lizar su gestién, Argentina vio disminuido su peso e influencia en la region
y estuvo ausente de la agenda de los principales paises del mundo (Russell,
2010, p. 286; Pérez Llana, 2010, pp. 150-156).

El presidente Kirchner designé a su esposa, la senadora Cristina Fernan-
dez, y renunci6 a postularse a un segunda mandato. Las elecciones partidarias
internas fueron suprimidas una vez mas, sin otro argumento que su pretendi-
da inconveniencia.
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LA PRESIDENCIA DE CRISTINA FERNANDEZ
DE KIRCHNER (2008- )

Cristina Kirchner llegé al poder tras una campafa, cuyo leit motiv fue «cam-
bio en la continuidad», consistente con la épica retdrica de su esposo, indi-
ferente a la distancia que media entre la radicalizacion de su discurso y sus
acciones. Una indiscutida mayoria la consagré presidenta. «<No venimos con
promesas sino con el testimonio de lo hecho»: la frase que titula el discur-
so de cierre de campana de Cristina Kirchner contiene la clave para entender
coémo los votantes eligieron a sus candidatos en la sexta eleccion presidencial
desde que se instal6 la democracia en 1983: el balance de lo sucedido en el
dltimo lustro, mas que las aspiraciones hacia el porvenir, incliné las preferen-
cias'. Se habia reelegido un gobierno cuyo rasgo distintivo fue la continui-
dad de las politicas y del equipo que acompanara al ex presidente Kirchner.
Con los partidos fragmentados y con desgajamientos del radicalismo y
del peronismo distribuidos por doquier, un personalismo rampante y las iden-
tidades politicas en crisis, el voto del electorado de los sectores medios de los
centros urbanos no encontré una expresion politica unificada capaz de conver-
tirse en alternativa al oficialismo. La demanda de transparencia y mayor con-
trol de la accién de gobierno se dispersé en todo el arco opositor. Cristina
Kirchner triunfé con algo menos del 46% de los votos positivos, el resultado
mas pobre desde las elecciones de 1983 —a excepcién de las elecciones irre-
gulares de 2003, pero con la mayor ventaja registrada sobre la segunda fuerza
politica, encabezada por Elisa Carrié. En las tres mayores ciudades argentinas,
Buenos Aires, Rosario y Cérdoba, Cristina Kirchner fue derrotada. Sus registros
mas altos estuvieron en Santiago del Estero (77,91%), Salta (74,29%), Formosa
(72,33%) y Misiones (68,25%). Uno de cada cuatro votos obtenidos provino del
Gran Buenos Aires. El mayor caudal de votos para la férmula del Frente para la

3 El Partido Justicialista concurrié dividido: el oficialista Frente para la Victoria (FPV) y el Frente
Justicia, Unidad y Libertad (FREJULI). En la oposicién, volvieron a competir por la presidencia
Lépez Murphy (RECREAR), en alianza con Propuesta Republicana (PRO), y Carrié (Coalicién
Civica). La UCR llevé como candidato a presidente a Roberto Lavagna, ex ministro de Economia
del gobierno de Néstor Kirchner, de filiacién peronista, en coalicion con sectores del peronismo
no kirchnerista. Partidos menores a la izquierda y la derecha del espectro politico, muchos de los
cuales son partidos personales, completaron el panorama. El gobernador de la provincia de San
Luis, Alberto Rodriguez Sda, compitié por los votos peronistas y conservadores remanentes al
igual que el gobernador Sobisch, del Movimiento Popular Neuquino. Por primera vez en mucho
tiempo, ni el Partido Justicialista ni la Unién Civica Radical tuvieron boletas propias en elecciones
presidenciales. S6lo fueron aliados de varias coaliciones.
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Victoria se obtuvo en la provincia de Buenos Aires. Una vez mds qued6 com-
probado, tal cual viene sucediendo desde 1983, que quien obtiene la mayor
cantidad de votos en este distrito, gana las elecciones presidenciales'.

A diferencia del ex presidente Menem, que logré aglutinar una impor-
tante franja de los sectores medios en la década de los anos noventa, Cristi-
na Kirchner no pudo cosechar alli un caudal importante de electores. ;Cémo
satisfacer las expectativas de modernizacién politica que moviliza a los sec-
tores medios y, a la vez, no perder el dominio sobre el peronismo, condicién
sine que non para el ejercicio del poder? Este dilema marcé desde el inicio su
gestion. La presidenta contaba con quérum propio en ambas camaras y una
oposicion débil y fragmentada que le auguraba un comienzo sin mayores tro-
piezos en el Congreso. Sin embargo, la tradicion del movimiento creado por
Perén de trasladar las luchas partidarias al seno de los érganos de gobierno,
convirtiendo al peronismo en gobierno y oposicién a la vez, no le aseguraba
una fidelidad sin sobresaltos. Acaso el temor a repetir esa historia haya lle-
vado a mantener las facultades legislativas que los legisladores otorgaron al
Poder Ejecutivo en el contexto de la crisis, pese a que no se avenian con la
promesa de la presidenta de mejorar la calidad institucional.

La oposicién desconcertada y dividida poco ayudé para animar el deba-
te de ideas. Los restos del peronismo no kirchnerista trataron de reacomodar-
se en el nuevo mapa politico surgido de las elecciones. La oposicion enfrentd
desde entonces dos grandes problemas. Por un lado, la incapacidad de cre-
cer fuera de las grandes ciudades, en parte debida a un sistema electoral con
sesgo mayoritario y partidario que ha beneficiado al peronismo en las provin-
cias pequenas. Por otro, la dificultad de conciliar la competencia politica con
la convergencia en un frente comun, fruto de la afirmacion de personalismos
que perciben los acuerdos como amenaza.

Problemas irresueltos o ignorados estallaron al compds de la inflacién y
se amplificaron por efecto del conflicto desatado a propésito de la distribu-
cién del excedente producido por las exportaciones agropecuarias. Un pro-
longado conflicto que se pretendia circunscrito a la renta de la soja debido al

" En las elecciones para la Cadmara de Diputados, la sobrerrepresentacién de los distritos peque-
fios (ninguno elige menos de 5 diputados, con independencia de su poblacién) tiende a confor-
mar gobiernos divididos cuando el presidente —elegido en los distritos grandes— no pertenece al
partido que domina en esos distrititos pequefios (tradicionalmente ha sido el peronismo el partido
predominante en el interior). El gobierno dividido ha sido el rasgo de las dos administraciones
radicales desde 1983.
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fuerte aumento del impuesto a las exportaciones de ese grano, terminé movi-
lizando a lecheros, ganaderos, comerciantes, técnicos agropecuarios y trans-
portistas de cereales, y convocando multitudes que sin tener parte directa en
el conflicto, percibieron que la prosperidad del «campo» tenia efectos positi-
vos en sus vidas. Los pequefios y medianos productores rurales, y los pueblos
del interior que fueron un factor decisivo para el triunfo de Cristina Kirchner,
protagonizaron piquetes y cortes de rutas a lo largo de tres meses, sélo inte-
rrumpidos por fracasados intentos de llegar a acuerdos con el gobierno.

La vision anacrénica del gobierno, que identificé al movimiento de pro-
testa como el antagonista de una oligarquia terrateniente y golpista, ignoré las
transformaciones ocurridas en el paisaje social de la pampa himeda. El con-
flicto reabri6 el debate entre el viejo proteccionismo distribucionista adopta-
do por el gobierno sin tener en cuenta los costos del anacronismo y el distri-
bucionismo fiscal: ;por qué no poner en marcha una reforma impositiva que
grave la ganancia y la tierra? (Gerchunoff, 2010). La deformacion del régimen
federal volvié a ocupar el centro de las discusiones'®.

Los conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo y las crecientes diferencias
entre el Ejecutivo y el Judicial a propésito de la autonomia presupuestaria, la
independencia judicial y la lenta y controvertida designacion de jueces refleja-
ron las resistencias al intento de la presidenta de sortear los contrapesos institu-
cionales. Las elecciones legislativas de 2009 ocurrieron en medio de un clima
de crispacion y su resultado arrojé un formato de tres coaliciones mayores y
partidos menores. El Frente para la Victoria (FPV), expresion del peronismo
kirchnerista, obtuvo el 31% de los votos, el Acuerdo Civico -UCR y otros- el
30% y la Propuesta Republicana (PRO), en alianza con sectores del peronismo
disidente, el 25%. La victoria en la provincia de Buenos Aires del peronis-
mo disidente aliado a Propuesta Republicana (PRO) —que gand nuevamente en
la ciudad de Buenos Aires— logré captar apoyo entre los pobres del conurbano.
Pese a la crisis del sistema tradicional de partidos, los realineamientos continua-
ron definidos alrededor del eje peronista-radical.

> Las movilizaciones a favor del «campo» nuclearon a todo el arco opositor, incluidas agru-
paciones de la extrema izquierda y canalizaron el descontento de vastos sectores de las clases
medias. La CGT se dividié y los gremios no oficialistas apoyaron a los ruralistas. El vicepresidente
definié con su voto el rechazo al incremento de las retenciones en el Senado.

16 El régimen de coparticipacion de impuestos entre la nacién y las provincias no ha sido regu-
lado pese a que ha vencido el plazo establecido por la Constitucion de 1994 para establecerlo. El
presidente cuenta con una masa de recursos para influir en el comportamiento de los gobernado-
res y, a través de éstos, en el comportamiento de los legisladores.
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Tributaria de una concepcién de la democracia como gobierno de la
mayoria que confina a la oposicion a esperar el préximo turno electoral y
sustituye el didlogo por el mondlogo, la presidenta no ha innovado en el
modo de gobernar de su esposo: una estructura radial que excluye reuniones
de gabinete y se combina con un método de la fragmentacién del poder en
la que cada funcionario de alto rango reporta al presidente y es secundado
por otro que también responde a la clspide. Las materias de competencia de
algunos ministros son confiadas a funcionarios ajenos a su cartera'”. En esa
arquitectura del poder, Néstor Kirchner desempefié un papel protagénico en
la toma de decisiones y en el tejido de los acuerdos con los gobernadores y la
dirigencia sindical hasta su repentina muerte en octubre de 2010.

La presidenta continué la politica exterior fijada por su esposo combi-
nando las criticas altisonantes con la colaboracién selectiva con Estados Uni-
dos y una presencia mas activa en el escenario internacional'®. Con Europa
se mantuvieron en un bajo perfil, y con Espafa empeoraron debido a la for-
ma en que fue expropiada Aerolineas Argentinas a sus duefios espafoles y
a la estatizacién de los fondos de pensién que aumenté la imprevisibilidad
de las acciones del gobierno. Los rasgos de las politicas fueron los mismos
que imprimieron su singularidad a la politica publica de la gestién preceden-
te: politicas defensivas, predominio del corto plazo, improvisacién. La expec-
tativa de una mejor relacion con el FMI y la renovada promesa de pago de la
deuda al Club de Paris siguen sin concretarse'.

La repentina muerte del ex presidente Kirchner trastocé las estrategias de
todos los actores politicos. Los efectos inmediatos fueron la revalorizacién del
ex presidente y del peronismo como movimiento politico, y la desarticulacion
de la oposicién. Se cerré un ciclo politico dominado por la figura de Néstor
Kirchner y se abri6 una etapa signada por la incertidumbre acerca de los rea-
lineamientos politicos.

El 74% de los argentinos cree que la inflacion lo afecta mucho o bas-
tante, seglin una encuesta de Poliarquia (La Nacion, 13 de febrero de 2011).

7" Entrevista a Martin Lousteau, ex ministro de Economia. La Nacidn, 19 de septiembre de 2008.
' La incautacién de material llegado a bordo de un avién norteamericano en misién de entrena-
miento deterior6 la relacion bilateral, ya afectada por la no inclusién del pais en la proxima gira
del presidente Obama al Cono Sur.

'Y Los resultados del Competitive Global Survey 2010-2011 indican que en 2009 Argentina se
ubicaba en el puesto 87 entre 139 naciones con 3,9 (de 1 a 7). Los factores que mas afectaban
el clima de negocios fueron la inestabilidad politica, la inflacién, el acceso al financiamiento, la
corrupcion y la ineficiencia de la burocracia estatal.
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La inseguridad y la inflacién son motivo de malestar en la sociedad®. ;Cémo
explicar que mientras otros paises de la region combaten una inflacién de un
digito, Argentina se limita a falsear las estadisticas de precios? Las tentativas
de pacto social para moderar las demandas salariales fracasaron. Las encues-
tas registran que no hay percepcién de «servicio puiblico», sino de «poder
publico» apropiado por personas que lo detentan y lo administran para bene-
ficio propio. La opacidad de la gestién de Cristina Kirchner es el resultado
de la debilidad de los controles que favorece el abuso de poder, incentiva la
corrupcion y facilita la influencia del crimen organizado en las estructuras del
Estado?'.

La irrupcion de la protesta social de los «sin casa», bajo la modalidad
de la ocupacion de predios publicos y privados, es emblematica de un pais
que excluye del mercado a importantes sectores de la poblacién y en el que
el Estado se muestra incapaz de controlar el comportamiento responsable
de la policia para garantizar el orden publico. La reactivacién de la econo-
mia, el boom del consumo, la conflictividad social y la alta inflacion cerra-
ron el tercer afo de gestion de una presidenta en duelo, sin que las cifras
del INDEC recuperaran la credibilidad perdida, sin una estrategia que per-
mita debilitar en sus diferentes fases el negocio del narcotrafico, con una
administracién sospechada de corrupcion y persistencia de altos indices de
pobreza?.

20 Los ndmeros de consultoras privadas y los que miden las provincias con autonomia estadistica
coinciden en una tasa de inflacién de alrededor del 25% anual, s6lo superada por Venezuela en
la region.

Frenkel cuantificé que el ingreso real medio de un asalariado en el segundo trimestre del 2010
fue practicamente el mismo que el que tenfa a comienzos del 2007 a pesar de que en ese mismo
periodo el producto desestacionalizado aumenté un 11%. El crecimiento de la economia y el
nuevo régimen de Asignacion Universal por Hijo no fueron suficientes por si solos para mejorar
los ingresos de los individuos que estan por debajo de la linea de pobreza. El coeficiente de Gini
aument6 de 0,405 en el segundo trimestre del 2008 a 0,411 en el segundo trimestre del 2010. El
dato manifiesta un incremento de la desigualdad social del 15% entre 2008 y 2010, pese a que la
economia crecié un 6% en igual periodo (Frenkel, 2011).

21 La Auditoria General de la Nacién, dependiente del Congreso, demandé al gobierno ante la
Justicia para obtener informacién de organismo publicos, particularmente aquellos que manejan
cuantiosos recursos y son caldo de cultivo de la corrupcion.

22 La persistencia de pobreza, pese al contexto de alto crecimiento y bajo desempleo, esta aso-
ciada a la alta informalidad en el empleo y la baja productividad de esos puestos de trabajo. La
segmentacion del mercado laboral en trabajadores formales, externalizados y «en negro», sin pro-
teccion social, cobertura de salud e indemnizacion por despido, explica que el trabajo ya no sea
el igualador social y distribuidor del ingreso que fue en el pasado cuando predominaba el empleo
formal. Tres de cada cuatro personas que tienen un empleo y estan ubicadas en el estrato mas bajo
pertenecen a la economia informal (SEL Consultores, 2010).
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LOGROS Y DESAFIiOS

La democracia argentina sobrevivio a las crisis de gobernabilidad y, pese al
descontento, nunca se llegd a poner en duda el apoyo al sistema democrati-
co. Sin embargo, al compas de esas crisis se fue consolidando un modo de
ejercicio del poder en el que el presidente privilegia la relacion directa con el
pueblo y pugna por distribuir a su arbitrio premios y castigos, debilitando adn
mas las fragiles instituciones de la democracia. La baja inversién en ciencia
y tecnologia y el deterioro de la calidad de la educacion hacen vulnerable el
crecimiento®. Cémo incrementar la productividad y moderar la vulnerabili-
dad en las condiciones favorables del mercado mundial es un interrogante al
que el gobierno no ha dado respuesta. Tampoco lo ha hecho en el terreno de
la prometida calidad republicana de la democracia.

El desafio pendiente es cambiar el rumbo y la forma de ejercer el poder
para dar respuesta a las demandas de inclusién de «ese campamento de refu-
giados sociales en que se han convertido las periferias urbanas en la Argen-
tina de comienzos de siglo» (Gerchunoff, 2010, p. 157). La gobernabilidad
basada en el clientelismo y las prebendas para gestionar los apoyos sociales
da resultados en el corto plazo, pero hipoteca el futuro. ;Acaso sea ésta otra
oportunidad perdida?

Las elecciones que se avecinan muestran a una oposicion dividida y sin
rumbo definido, a una presidenta que no parece renunciar a continuar en el
poder y al peronismo buscando encolumnarse tras el liderazgo que le asegure
el triunfo. La lenta reconstruccién de la UCR y la dificultad para armar coali-
ciones de gobierno en el arco opositor contribuyen a la anacrénica vitalidad
del populismo en su variante clasica estatista, nacionalista y autoritaria, que
supo encarnar el peronismo en sus afios dorados.

La evolucién positiva de una serie de indicadores en el presente —sobre
todo en lo relativo a la restriccion externa— sugiere que es posible realizar los
cambios de politica necesarios para definir un rumbo que no nos condene al
recurrente ciclo de la ilusién y el desencanto. Todavia hay tiempo, por eso

» El informe PISA 2009 —prueba destinada a evaluar a los alumnos de la escuela media, de 15
afios, en tres areas principales de estudio: matematica, lectura comprensiva y ciencias— indica que
en el lapso que va de 2000 a 2009, el puntaje alcanzado por los alumnos argentinos descendié 20
puntos, de 418 a 398. De acuerdo con ese resultado, nuestros estudiantes se ubican en el puesto
58°, lo que significa un descenso de cinco puestos en relacién con la prueba efectuada en 2006. El
indice de corrupcion es 2,9 (varia entre Ty 10 y a menor puntaje mayor corrupcion) y se mantiene
desde 2006 por debajo de Chile, Uruguay y Brasil.
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antes que definir la singularidad de Argentina como una variante del auto-
ritarismo presidencial, prefiero elegir la imagen de un itinerario incompleto.
Dependera de las politicas publicas alcanzar una democracia republicana y
un Estado limpio.
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BOLIVIA:
EL ESTADO DE LA DEMOCRACIA
EN EL PROCESO DE CAMBIO

Por
Jimena Costa Benavides
Politéloga, analista politica

INTRODUCCION

El régimen democratico boliviano empieza en 1982, después de un proceso
revolucionario iniciado en 1952 e interrumpido en 1964 por el primero de
una secuencia de gobiernos militares que dur6 18 anos'. Con un Estado pre-
cario, instituciones democraticas casi inexistentes, un sistema de partidos que
no cumplié su funcién de mediacién en casi dos décadas, y una inflacion de
expectativas colectivas frente al régimen politico, se instal6 el primer gobier-
no, que fue posesionado luego de dos afios de ganar las elecciones, después
de cuatro gobiernos de facto, y de un acuerdo politico entre las Fuerzas Arma-
das y los partidos con representacion parlamentaria, con un contexto interna-
cional que abandonaba a los gobiernos militares comprometidos con la Doc-
trina de Seguridad Nacional, para apoyar las democracias.

El gobierno encaro el reto de establecer el régimen democrético; recons-
truir el Estado; restituir las instituciones republicanas; recuperar la confianza

' Durante el periodo dictatorial se instalan dos gobiernos de sucesién constitucional: el de Wal-
ter Guevara, presidente del Senado (2 meses y 23 dias); y el de Lidia Gueiler, presidenta de Dipu-
tados (8 meses).
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de los Estados y organismos multilaterales; y enfrentar la crisis econémica
heredada de la irresponsable actuacién de los dictadores. La conflictualidad
politica y social frente a la hiperinflacién Ilevé a una crisis de gobernabili-
dad que derivo en el recorte de mandato y la convocatoria a nuevas eleccio-
nes para 1985.

En ese momento, y ante la ausencia de mayoria absoluta en las urnas,
la necesidad de acuerdos lleva al sistema de partidos a establecer la «demo-
cracia pactada», es decir al acuerdo entre partidos con presencia parlamen-
taria para designar al gobierno en una segunda vuelta congresal. Desde
entonces, existe continuidad democratica con cincuenta organizaciones
politicas que participaron en siete elecciones generales; diez gobiernos
constitucionales; once elecciones subnacionales; tres referendos; dos refor-
mas constitucionales; y una asamblea constituyente. Son 29 afios en los
que claramente se pueden determinar tres fases en el proceso, con un
periodo de sucesiones constitucionales en medio de la crisis. A continua-
cién expongo las mencionadas fases, y en el anexo 1 se encuentran los
detalles de la composicion de los gobiernos durante el proceso boliviano,
desde 1982 hasta el presente.

PRIMERA FASE DE LA DEMOCRACIA PACTADA:
CONTROL DE LA MAYORIA ABSOLUTA
EN EL PARLAMENTO (1985-1997)

Esta fase es la mas prolifica en reformas politicas y construccién de institucio-
nes democraticas. Los partidos mas grandes del sistema (MNR, ADN y MIR)
se sucedieron en tres mandatos, llevaron adelante la reforma constitucional
de 1994 que introduce el Tribunal Constitucional, el Defensor del Pueblo, el
Consejo de la Judicatura, los escafos uninominales, y que impulsa la descen-
tralizacion administrativa y el proceso de municipalizacion y participacion
popular, que posibilité la llegada del Estado a todo el extenso territorio nacio-
nal, a través de la redistribucién de recursos de co-participacién tributaria que
pasan a ser ejecutados por los gobiernos municipales. Las reformas legislativas
también incluyen medidas sociales como la Ley Contra la Violencia Domésti-
ca, la creacion de bonos para los adultos mayores, el Seguro Materno-Infantil,
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y la reforma educativa, entre otros. También se introducen normas de fiscali-
zacién y de rendicion de cuentas, que si bien no se aplicaron en su plenitud,
formaron parte importante del proceso de reformas.

Dichas reformas fueron producto del consenso entre oficialismo y opo-
sicion, ya que las decisiones de fondo se toman por dos tercios de votos del
Congreso, y los gobiernos solo tenfan mayoria en una de las camaras. Al ser
decisiones producto del sistema general, fueron gradualmente profundizadas
en diferentes periodos, algunas hasta se convirtieron en politicas de Estado.
Un componente adicional y valioso fue la realizacion de «cumbres» entre los
jefes de los principales partidos, que posibilitaron varias de las reformas, sien-
do la méas importante la institucionalizacion de la Corte Nacional Electoral,
garantizando asi la independencia y transparencia de los procesos electora-
les. Por eso, a pesar de la caracteristica inestabilidad politica boliviana y aun
a pesar de la crisis sistémica, los resultados electorales se mantuvieron legiti-
mos y creibles, al menos hasta el afo 2008.

La introduccion de circunscripciones uninominales también se hizo fun-
damental para la renovacién de liderazgos y la apertura del sistema a la parti-
cipacién de representantes de base, que ademas refrescaban el debate parla-
mentario con sus miradas locales. Producto de esta reforma pudieron acceder
al Congreso dirigentes territoriales o sectoriales que eran poco atractivos para
los partidos, cuando elaboraban las listas cerradas de plurinominales. Un
ejemplo de ello es el actual presidente del Estado, Evo Morales, dirigente
cocalero que accedi6 al Parlamento en 1997, como candidato uninominal de
la Izquierda Unida (1U).

A pesar de todos estos avances, la deuda histérica del periodo fue la
aplicacién del modelo econémico neoliberal para superar la debacle inflacio-
naria de la UDP, en 1985. Las medidas de ajuste estructural fueron efectivas,
pero la sociedad con cultura politica estatista y rentista nunca acabé de ads-
cribirse a un modelo econémico que debilita al Estado. En el imaginario
colectivo, los costos sociales de la reforma econémica fueron asociados con
el régimen politico, y cuando el modelo neoliberal se deslegitimé, también se
debilit6 la legitimidad democratica.

Por otra parte, y paralelamente al proceso de construcciéon de insti-
tuciones, se gestan movimientos con reivindicaciones histéricas, que en
alguna medida fueron satisfechas con las reformas, por lo que ain no eran
conflictos irresolubles: la descentralizacién y la inclusion indigena. Ambos
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avanzaron gradualmente gracias a la democratizacion social, que dio opor-
tunidad de manifestar demandas presentes desde la fundacién republicana.
Los movimientos indigenas participaron en procesos electorales en diver-
sas oportunidades, hasta penetrar la agenda publica para proponer la cons-
truccién del pais desde una matriz pluricultural. Producto de ello, la re-
forma constitucional de este periodo reconoce al Estado boliviano como
pluricultural, multiétnico y plurilingtie. La demanda descentralizadora avanzé
a grandes pasos hacia el nivel municipal, quedando muy rezagado el nivel
departamental.

SEGUNDA FASE DE LA DEMOCRACIA PACTADA:
CONTROL DE LOS DOS TERCIOS EN EL PARLAMENTO
(1997-2003)

La crisis politica boliviana, que continda hasta el presente, se inici6 en esta
segunda fase, que se caracteriza por alianzas que toman el control de los dos
tercios de los votos en ambas camaras de representantes, anulando asi la posi-
bilidad de fiscalizacién de la oposicién, y avanzando gradualmente hacia la
sustitucion de las metas colectivas por los intereses del bloque en el poder. Si
bien se realizaron algunas reformas adicionales, la ineficiencia, la corrupcion,
y la distancia gradual con el movimiento popular hicieron de este periodo un
proceso ingobernable.

El ganador de las elecciones —Hugo Banzer Suarez— accedi6 al gobierno
gracias a la alianza, y a pesar de vanos intentos para evitar el recuerdo de su
gobierno dictatorial, llevé al sistema a una crisis de autoridad que profundiza
la crisis de legitimidad fundada en las reformas neoliberales. Las reivindica-
ciones sociales gradualmente se radicalizan, y el sistematico y sostenido avan-
ce de la crisis de representatividad de los grandes partidos del sistema —victi-
mas de sus propios errores de gestién—, abren la posibilidad del surgimiento
de estructuras politicas alternativas, que no necesariamente se habian adscri-
to a los valores democraticos, y que encuentran en la lucha antineoliberal la
posibilidad de fortalecerse ante la sociedad.

La politica extractiva de recursos naturales —especialmente la hidrocar-
burifera—, fue severamente cuestionada por el movimiento popular, que en su
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chauvinismo decidié oponerse a la exportacién de gas, por ser un recurso de
los bolivianos. En 2003, la consigna de no exportar «por Chile, ni a Estados
Unidos», derivé en la demanda de renuncia del presidente Sanchez de Loza-
da y en el fortalecimiento de un movimiento que articula dos componentes
centrales: por una parte, a organizaciones indigenas y campesinas con rei-
vindicaciones culturalistas y territoriales; por la otra, a organizaciones poli-
ticas de la izquierda dogmatica’ que oportunamente abandonaron la iden-
tidad clasista para adaptarse a la identidad étnica y asi acceder a una base
a movilizar, las que actuaron con respaldo de una red de ONG de financia-
miento externo.

La demanda del establecimiento de una Asamblea Constituyente para
lograr un pacto social se arrastr6 desde el inicio de la década de los noven-
ta, pero entonces era mas fiel al pensamiento propio de organizaciones de
base que la vefan como un instrumento de inclusién o de apertura del siste-
ma a sus cosmovisiones. Ante el desgaste del sistema politico ya denomina-
do «tradicional», la Asamblea Constituyente empieza a ser considerada una
«arena» para posibilitar el acceso al poder politico. Por otra parte, la resis-
tencia de los gobiernos a adoptar reformas descentralizadoras y aceptar la
eleccién directa de los prefectos de departamento —necesitaban los cargos
publicos para compensar el trabajo de la campana electoral—, fortalece la
cultura politica clientelar y prebendal, y acelera las demandas autonémicas
en las regiones.

Durante el periodo se producen cuatro de las crisis de ingobernabilidad
mas serias de la democracia boliviana: la denominada «guerra del agua» en el
afno 2000, hito en la formacién de los movimientos sociales; y la «guerra del
gas» en 2003, que conduce a la renuncia de Sanchez de Lozada. En ambos
casos, el rechazo de la administracion de los servicios publicos o de la extrac-
cién de materias primas por empresas transnacionales fue central para cohe-
sionar al movimiento popular alrededor de posturas antineoliberales.

Desde entonces, en multiples oportunidades se especula sobre la inter-
vencién de factores externos que influyen en la accién de conflicto de los
movimientos de base, movimientos que no encontraban una alternativa
democratica en el viejo sistema de partidos politicos.

2 A diferencia de la izquierda democrdtica, ésta se mantuvo critica con la democracia por consi-
derarla elitista y burguesa; en los procesos electorales en que participé no alcanzé los votos para
pasar el umbral minimo del 3%, y buscan hacer la revolucién en pleno proceso democritico.
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PERIODO DE SUCESION CONSTITUCIONAL:
GOBIERNOS SIN BANCADA (2003-2006)

La grave crisis politica encontré su salida institucional en la sucesién cons-
titucional, primero al vicepresidente de la Republica en funciones, Carlos
Mesa; y después de la dimision del presidente del Senado y del de Diputa-
dos, al presidente de la Corte Suprema de Justicia, Eduardo Rodriguez Vel-
tzé, quienes se hicieron cargo de cargadas y radicales agendas de los acto-
res politicos insurgentes: la denominada «agenda de octubre», producto de
la crisis de 2003 en los departamentos de Occidente, con demandas nacio-
nalistas, antineoliberales y estatistas; y la denominada «agenda de enero»,
producto de la crisis de 2005 en los departamentos de Oriente, con deman-
das autonomistas y descentralizadoras. Ambos componentes gestan el deno-
minado «proceso de cambio»; y la acumulacién de contradicciones entre
la cultura politica y el disefio de Estado Ileva a una nueva eleccién presi-
dencial.

El cumplimiento de tareas fue complejo para ambos gobiernos, ya que
no contaban con bancada en el Parlamento; el sistema politico en crisis bus-
caba desesperadamente reproducirse en el poder; y la sociedad tenia una
inflaciéon de demandas y ninguna tolerancia a la espera. Mesa y Rodriguez
Veltzé posibilitaron una transicién institucional y pacifica, abrieron el camino
a la recuperacién de recursos de la explotacién de recursos naturales para el
Estado y promovieron la aprobacién de la ansiada eleccion directa de prefec-
tos de departamento.

En el ano 2004 se lleva a cabo otra reforma constitucional, que amplia
la democracia participativa con la introduccién de la asamblea constituyente,
el referéndum, la iniciativa legislativa ciudadana y la desmonopolizacién de
la representacion por el sistema de partidos. Todas ellas, condiciones que pre-
paran el escenario para que el siguiente gobierno cuente con los instrumen-
tos legales y legitimos para cambiar la institucionalidad hasta aqui construida.
Las elecciones de 2005 se constituyen en una profundizacién de la democra-
cia y una apertura del sistema politico con el triunfo del opositor Movimiento
al Socialismo con el 53,74% de los votos, la primera mayoria absoluta de la
historia democratica.
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TERCERA FASE DE LA DEMOCRACIA PACTADA:
INCORPORACION DE ORGANIZACIONES POLITICAS
NO PARTIDARIAS (2006-2011)

Los dos gobiernos del Movimiento al Socialismo, MAS IPSP-MSM?, abren la
tercera fase de la democracia pactada, que amplia las alianzas partidarias
hacia organizaciones corporativas de la sociedad. El MAS gané la eleccién
de 2005 gracias al voto pacefio, que representa casi un tercio del padrén
nacional. Si bien los buenos deseos llevaron a pensar que la primera mayo-
ria absoluta iba a resolver la crisis politica, la realidad demostré lo contrario,
y en su primer mandato —2006-2010- el gobierno enfrent6 serios conflictos
con cinco de los nueve departamentos del pais, al negarse a incluir en la
agenda politica la demanda autonémica, lo que era previsible dado que el
proyecto busca el control total del poder, por lo que no puede cederlo.

La Asamblea Constituyente pasé de ser considerada una «arena» que
posibilite el acceso al poder —la antigua oposicion ya se encontraba en el
gobierno—, a un medio para manipular las instituciones democraticas a favor
del proyecto de poder. Gradualmente se debilitaron los mecanismos demo-
craticos de debate con el cerco y amenaza permanente al Parlamento de los
sectores sociales aliados al gobierno. Esta situacion llevé a un gradual debi-
litamiento de los poderes del Estado con el incremento gradual de acefalias
en la Corte Suprema de Justicia, el Tribunal Constitucional, el Consejo de la
Judicatura y la Corte Nacional Electoral, a tal extremo, que por mas de un
ano continuo el Tribunal Constitucional se quedd sin quérum para instalar
la Sala Plena.

Durante el primer aho de gestion se produjo un radical viraje que
aproxima al nuevo gobierno hacia el proyecto bolivariano y hacia las aspi-
raciones de los miembros del Foro de Sao Paulo, que no eran parte del
pensamiento politico propio de las organizaciones politicas de la socie-
dad aliadas al partido desde el IPSP, que tiene su origen en las marchas de
los movimientos campesinos, indigenas, cocaleros y obreros de principios

* Las siglas MAS-U (Movimiento al Socialismo-Unzaguista), de corte falangista, fue reinscrita
en la Corte Nacional Electoral como MAS IPSP (Movimiento al Socialismo Instrumento Politico
por la Soberania de los Pueblos), y para las elecciones de 2005 establecieron alianza con el MSM
(Movimiento Sin Miedo), una de las organizaciones que surge de las escisiones internas del social-
demdcrata MIR (Movimiento de la Izquierda Revolucionaria).
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de los anos noventa, y cuyas principales reivindicaciones son corporativas,
y de recuperacion de tierra y territorio®.

En realidad, mas alla de la fuerte imagen del presidente Evo Morales
y de dos o tres ministros de Estado de autoidentificacion indigena, la mayo-
ria de los decisores del gobierno del MAS no provienen del partido —-menos
del IPSP—, sino de miembros de los Ilamados partidos «tradicionales» o de los
partidos o movimientos politicos de influencia marxista, lo que plantea una
contradiccion en su discurso anticolonial, ya que tanto el liberalismo como el
marxismo provienen de Europa, del origen del «Imperio» y del capitalismo.

Los cuatro anos del primer mandato de Evo Morales se caracterizaron por
la gradual destruccion de instituciones republicanas; por una estrategia comu-
nicacional exitosa en la construccion de un nuevo imaginario politico y en la
mitificacion del lider; por la campana electoral permanente aun en periodos no
electorales; y por la manipulacién de las instituciones democraticas para afian-
zar el proyecto de poder. Sin embargo, también representé un sentimiento de
inclusion de gran parte de la poblacién —especialmente de la indigena que radi-
ca en el area rural-, que, hasta la llegada del MAS-IPSP al gobierno, se sentian
al margen del hecho estatal y la adscripcion a la nacién boliviana era un factor
secundario en su identidad. Paraddjicamente, el reconocimiento de la existen-
cia de 36 naciones en la nueva carta constitucional y la confrontacién regional
han reforzado la identidad nacional que hoy se reivindica con nostalgia.

La aprobacién de la nueva Constitucién abre un escenario de reformas
politicas con la imposicién de las decisiones del Organo Ejecutivo a partir
de su bancada de dos tercios en la Asamblea Legislativa Plurinacional, mien-
tras la oposicion —tanto la partidaria como la regional- se mantiene confun-
dida, contradictoria y sin una propuesta democrdtica alternativa al socialismo
comunitario disefado por los idedlogos cercanos al vicepresidente.

Las tareas revolucionarias planteadas para el primer mandato fueron
cumplidas: realizar la Asamblea Constituyente para cambiar las reglas de jue-
go; aprobar la nueva Constitucion; tomar el poder politico —ademds del gobier-
no—; la consolidacién del «proceso de cambio» con la reeleccién de Morales
en 2009; y derrotar politica e ideolégicamente a la derecha. Para el segundo

* Si bien el movimiento obrero —en particular el minero—, se adscribe al pensamiento marxista
desde sus origenes bajo influencia del Partido de la I1zquierda Revolucionaria (PIR) y del Partido
Obrero Revolucionario (POR) en la década de los cuarenta, los movimientos indigenas y campe-
sinos —especialmente el movimiento indianista—, descartan el marxismo junto al liberalismo en su
visién descolonizadora.
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mandato y cumplidos los objetivos, la sociedad que esperé pacientemente el
gran momento del cambio, espera resultados de gestién que le permitan vivir
mejor. Al no encontrarlos y frente a la ineficiencia de la gestién gubernamen-
tal, el apoyo al gobierno se desgasta aceleradamente, y de no ser por la inexis-
tencia de una oposicién seductora, probablemente su situacién serfa precaria.

El discurso de la bonanza y del blindaje frente a la crisis internacional se
estrella con la escasez de productos, el incremento de precios, el desempleo,
la ineficiencia y la corrupcion. El gobierno que funda su derecho a realizar la
«revolucion democrdtica» en los resultados de las urnas en diciembre del 2009
—64%-—; presenta s6lo un 8% de aprobacion a su mas legitimo representante, Evo
Morales, en la sede de gobierno y bastion electoral durante casi una década’.

En ese contexto general, veamos algunos temas especificos en la coyun-
tura actual.

EL SISTEMA DE REPRESENTACION Y MEDIACION POLITICA

Desde el inicio de la crisis politica en 1997, y ante la crisis del sistema de
partidos, son diversas las estrategias de mediacién que gradualmente se origi-
nan, unas mas exitosas que otras. En varios departamentos del pais, los comités
civicos se convirtieron en estructuras territoriales de representacion, y hasta de
mediacién y canalizacién de demandas. En otros casos, son las organizacio-
nes sindicales de raiz histérica las que sustituyen a los partidos a nivel sectorial,
muchas de ellas bajo la nueva identidad de «Movimientos Sociales». La gradual
desaparicion del viejo sistema partidario deja un vacio que busca ser llenado
por estos actores, pero también ofrece las condiciones para el ascenso del MAS,
especialmente con la migracion del voto de los partidos neopopulistas.

Los partidos «tradicionales» mas fuertes fueron el Movimiento Nacio-
nalista Revolucionario (MNR), Accion Democratica Nacionalista (ADN) vy el
Movimiento de la Izquierda Revolucionario (MIR), que llegaron a concentrar
el 65% de los votos en su mejor momento. Los partidos que los acompafiaron
en las alianzas fueron los neopopulistas Conciencia de Patria (CONDEPA),

5 Servicios Estadisticos del Grupo Fides, encuesta realizada entre el 12 y el 13 de febrero en La
Paz, aplicada a 400 personas, ademads de 20 personalidades elegidas por este medio de comuni-
cacion.

163



JIMENA COSTA

Unidad Civica Solidaridad (UCS) y Nueva Fuerza Republicana (NFR), que lle-
garon a concentrar el 32% de los votos y se desgastaron en el mismo periodo.
En la coyuntura electoral de 2005, el MAS represent6 la Gnica alternativa para
transformar el sistema. El grafico 1 muestra las tendencias del comportamien-
to del voto de los mencionados partidos.

Grafico 1. Tendencias del voto en elecciones generales, 1985-2010

63,84 65,41 64,22

=== MNR-ADN-MIR
CDP-UCS-NFR

11,02 —Ix— MAS

1985 1989 1993 1997 2002 2005 2006 2009 2010

Fuente: Elaboracion propia con base en datos oficiales de la Corte Nacional Electoral.

Actualmente, el MAS es el partido mas grande del sistema con presen-
cia nacional, pero nunca se consideré un partido politico como tal, sino una
articulacion de organizaciones politicas o «movimientos sociales», factor
que explica su acelerado crecimiento. Pero ademas, para las elecciones de
2005, muchos sectores que tenfan pensamiento y estructura propia optaron
por apoyar a este partido buscando la sustitucién del viejo sistema. Si bien
en una primera etapa —2002 a 2009- esa fue la principal fortaleza del MAS,
gradualmente se debilita, ya que las organizaciones obreras, campesinas e
indigenas —que fueron cooptadas o apoyaron al partido por razones prag-
maticas— empiezan a recuperar su independencia sindical y a movilizarse al
no encontrar los resultados esperados. Actualmente, varios fundadores del
MAS-IPSP se encuentran en la oposicién y articulan nuevas organizaciones
politicas.

Las contradicciones internas y la dificultad de procesar las disidencias
en el MAS han dado origen a varias organizaciones nuevas, ain débiles: el
Instrumento Politico para el Cambio (IPC) del ex ministro de Educacion Félix
Patzi; el Movimiento Por la Soberania (MPS) del ex senador Lino Villca; y el
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Instrumento Politico Plurinacional Comunitario (IPPC) del fundador del MAS-
IPSP, Romén Loayza. Las dos tltimas se han articulado sumando a otros disi-
dentes como Felipe «Mallku» Quispe —liderazgo fuerte en la crisis de 2003—;
y Filemén Escobar —dirigente minero luchador por la democracia, y mentor de
Evo Morales en su etapa de formacion politica—, en la «Coordinadora India-
nista Katarista». Recientemente, en el XXI Congreso Nacional Ordinario de la
Federacion de Cooperativas Mineras (Fencomin) aprobaron la creacién de un
instrumento politico propio.

La caida en la votacién del MAS —15%- entre diciembre de 2009 vy abril
de 2010 no es capitalizada por ninguna organizacién opositora. Sin embargo,
el reconocimiento constitucional de un Estado descentralizado y con autono-
mias abre la posibilidad de renovacién del sistema de mediacién politica con
organizaciones de alcance local —departamental o municipal-, entre las que
sobresalen: Verdadera Democracia Social (Verdes) —liderada por el goberna-
dor de Santa Cruz, Rubén Costas—; el Movimiento Sin Miedo (MSM) —liderado
por Juan del Granado, ex alcalde de la sede de gobierno, partido que se forta-
lecié con la ruptura de la alianza con el MAS—; Camino al Cambio —liderada
por el ex gobernador tarijefio Mario Cossio—; Nuevo Poder Ciudadano (NPC)
—organizacion que agrupa a varios asambleistas opositores de la Brigada Cru-
cefia—; Alianza Social (AS) —partido liderado por René Joaquino, ex alcalde de
Potosi—, y Poder Autonémico Nacional (PAN) —liderado por el diputado Wil-
man Cardozo-. Todos ellos —con la excepcion de Cardozo-, enfrentan juicios
por diversos motivos impulsados por el gobierno central.

La principal organizacion sindical obrera, la Central Obrera Boliviana
(COB), estuvo durante cuatro afios como base del gobierno, y a partir de
mayo de 2010 empieza a recuperar su independencia por la presion de las
bases. La principal organizacién sindical campesina, la Confederacién Sin-
dical Unica de Trabajadores campesinos de Bolivia (CSUTCB), se encuentra
fragmentada y presenta voces disidentes; las organizaciones de productores
de hoja de coca también se encuentran divididas: los cocaleros de los Yun-
gas en La Paz presentaron candidaturas propias en las elecciones municipales
2010; y los cocaleros del Chapare en Cochabamba mostraron fracturas duran-
te la promulgacién del DS 0748, que incrementd el precio de los carburantes
hasta en un 83% en diciembre de 2010°.

¢ Decreto Supremo promulgado el 26 de diciembre de 2010, y derogado seis dias después por
la presion social.
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En el sistema actual de partidos se encuentra Unidad Nacional (UN) con
estructura nacional y bancada en la Asamblea Legislativa; el MNR, ADN y
UCS mantienen su personeria juridica pero sélo el primero busca su reestruc-
turacién; y existen una docena de siglas de partidos y agrupaciones ciudada-
nas vigentes, pero con existencia casi virtual.

Un tema ineludible cuando se trata de analizar la situacion de las ins-
tancias de representacion es que a partir del ano 2008 la actuacion del orga-
nismo electoral ha sido sistematicamente cuestionada. Los procesos electo-
rales realizados entre ese ano y el presente (Referéndum Revocatorio 2008,
Referéndum Constitucional 2009, Elecciones Generales 2009 y Elecciones
de Gobernadores y Asambleistas departamentales y de Alcaldes y Concejales
Municipales 2010) han tenido multiples denuncias de irregularidades, por lo
que estd en duda su transparencia’, mas aun cuando las nuevas normas posi-
bilitan la designacién de vocales del Organo Electoral afines al partido en fun-
cion de gobierno®.

LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIAY EL ESTADO
DE LAS INSTITUCIONES

El proceso de reformas politicas que acompana la nueva Constitucion politica
del Estado, aprobada en enero de 2009, se ha convertido gradualmente en un
proceso de concentracién de poder en el Organo Ejecutivo.

Una de las primeras decisiones de la naciente Asamblea Legislativa Plu-
rinacional, controlada por el MAS, fue la de ceder poder al presidente del
Estado, autorizandole la designacion —con cardacter interino— de ministros de

7 Por ejemplo, en las elecciones generales de 2009, los partidos no recibieron el padrén biomé-

trico —como manda la ley—, que fue administrado por la Smartmatic Venezuela; la Corte Nacional
Electoral dio a conocer cinco cifras oficiales del nimero de inscritos en el padrén con una va-
riacion de mas del 6%; y la depuracién del padrén dio por resultado el incremento de electores,
hecho inexplicable nunca antes visto. Las cifras se vuelven mayores si se toma en cuenta que el
padrén electoral boliviano no llega a los cinco millones de electores.

8 El Tribunal Supremo Electoral cuenta con siete miembros: un vocal designado por el presidente
del Estado, y seis por la Asamblea Legislativa Plurinacional por dos tercios de sus miembros pre-
sentes. Los Tribunales Electorales Departamentales cuentan con cinco miembros: un vocal desig-
nado por el presidente del Estado, y los cuatro designados por la Asamblea Legislativa Plurinacio-
nal a partir de ternas preparadas por las Asambleas Legislativas Departamentales. Ley del Organo
Electoral, Articulo 13 (Régimen de Designacion).

166



Bolivia

la Corte Suprema de Justicia, de magistrados del Tribunal Constitucional, de
miembros del Consejo de la Judicatura, y ademas la prérroga del fiscal gene-
ral del Estado, concediéndole a éste la atribucién de nombrar a los fiscales
de Distrito®. Los interinatos se han extendido hasta el presente, y los procesos
contra ex funcionarios del Estado, de opositores y de dirigentes sociales que
han cuestionado la gestion gubernamental se multiplican: los ex mandatarios
de la Republica Jorge Quiroga Ramirez (2000-2002), Gonzalo Sanchez de
Lozada (2002-2003), Carlos Mesa Gisbert (2003-2005) y Eduardo Rodriguez
Veltzé (2005-2006) enfrentan juicios de responsabilidades, al igual que el ex
vicepresidente Victor Hugo Cardenas.

Las autoridades municipales opositoras también enfrentan juicios, es el
caso del alcalde de La Paz, Luis Revilla, y el ex alcalde de La Paz, Juan del
Granado. Los candidatos opositores que ganaron las elecciones de abril fue-
ron destituidos a requerimiento fiscal —aunque la Constituciéon sefala que
debe ser con sentencia ejecutoriada—, y sustituidos en sus cargos por un repre-
sentante oficialista, es el caso de los ex alcaldes René Joaquino en Potosi, Jai-
me Barrén en Sucre y del ex gobernador Mario Cossio en Tarija. Los actuales
gobernadores de Santa Cruz —Rubén Costas—, y del Beni —Ernesto Sudrez-,
enfrentan varios juicios en su contra, y el ex prefecto de Pando —Leopoldo Fer-
nandez- se encuentra en la carcel y sin sentencia desde septiembre de 2008.

Estos son sélo algunos ejemplos de lo que hoy se denomina la «judicia-
lizacion de la politica», que se funda en la injerencia del Ejecutivo sobre el
Organo Judicial y el Ministerio Pablico, factor que fue observado en el infor-
me del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Huma-
nos, que sefala:

«A pesar de las reformas Ilevadas a cabo y la adopcion de legislacion
para abordar problemas histéricos que afectan la administracién de jus-
ticia, ésta continué afectada por una crisis estructural que precede al
actual gobierno, siendo susceptible a presiones politicas y econémicas
y a un acceso a la justicia insuficiente». (Informe anual del Alto Comi-
sionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, febrero
2011, p. 2.)

° Ley 003, de 13 de febrero de 2010, Ley de Necesidad de Transicion a los Nuevos Entes del
Organo Judicial y Ministerio Pdblico.

167



JIMENA COSTA

Por otra parte, la situacién del Organo Electoral presenta un centralis-
mo preocupante, no solamente porque el delegado presidencial es a su vez
presidente del Tribunal Supremo Electoral (TSE), sino porque con las reformas
se convierte en una instancia poderosa con decisiones inapelables e irrevisa-
bles, que «puede» delegar la administracion y ejecucion de los procesos elec-
torales a los Tribunales Electorales Departamentales (TED) como una opcién,
no como una obligacion; delimita circunscripciones; fija recintos y mesas;
acredita misiones nacionales e internacionales de acompanamiento electoral;
regula y fiscaliza la contratacién y uso de medios de comunicacién masiva en
la difusion de propaganda electoral; la elaboracién y difusion de encuestas y
otros estudios con efecto electoral, prohibiendo difundir documentos distintos
a los producidos por el Organo Electoral; y adicionalmente, sefiala que ningu-
na persona particular, individual o colectiva, organizacién social, colegiada o
politica, podra realizar campana a favor o en contra de algin postulante, por
ningin medio de comunicacion, incluyendo Internet y mensajes masivos de
texto por telefonia celular'®. Queda en duda cémo se va a realizar tal fiscali-
zacion, y si la reglamentacion implica que los correos electrénicos, paginas
de facebook o celulares van a ser intervenidos para determinar quiénes hacen
campana. El TSE también puede suspender y procesar vocales departamenta-
les, y su Sala Plena puede intervenir administrativamente y asumir las atribu-
ciones de los TED cuando no tengan quérum.

Por otro lado, el presidente del Estado designa al procurador general
del Estado y a los tres subprocuradores que lo acompanan; el nuevo Conse-
jo Nacional de Lucha contra la Corrupcién, Enriquecimiento llicito y Legiti-
macién de Ganancias llicitas, estd compuesto por siete instancias, seis de las
cuales se encuentran bajo dependencia del Organo Ejecutivo; los Tribunales
y Juzgados Anticorrupcién son designados por el Consejo de la Magistratura
—cuyos candidatos son preseleccionados por la Asamblea Legislativa Plurina-
cional—; los fiscales especializados son designados por el fiscal general del
Estado que, a su vez, es designado por dos tercios de votos de los miembros
presentes de la Asamblea Plurinacional.

En 2010, el vicepresidente Alvaro Garcia Linera anunci6 el ingreso a
la quinta etapa de la «revolucién democrdtica» impulsada por el gobier-
no, en la que la «ofensiva estratégica» estard orientada al control del poder
total, con la toma del poder politico, econémico y cultural. La aprobacién

0 Ley 026 (30-junio de 2010), Ley del Régimen Electoral. Articulo 82 (Prohibiciones).
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de la Ley contra el Racismo y toda forma de Discriminacién parece ser el pri-
mer paso en la tarea revolucionaria, ya que incluye dos articulos 16 y 23—
que son cuestionados por constituirse en mecanismos de censura previa, que
contradicen los principios fundamentales de la libertad de expresién. Otro
componente de esta etapa es la pelea con la Iglesia catdlica, considerada por
el gobierno como un «simbolo vivo» del colonialismo que debe desaparecer.

Si bien esta estrategia politica ha contenido el surgimiento de opositores
potenciales, los actores sociales tienden a activarse con acelerada frecuencia
y la situacién de ingobernabilidad es una amenaza casi permanente. Se han
producido media docena de graves crisis en el Gltimo ano'', y actualmen-
te existen conflictos latentes y potenciales, siendo uno de los mas criticos el
de los reclusos de todo el pais exigiendo el incremento del prediario de 0,78
centavos de délar, y frente a la deplorable infraestructura carcelaria.

LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA LUCHA
CONTRA LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA

Las ventajas que tuvo el MAS al iniciar su primera gestién son histéricamen-
te incomparables: la primera mayoria absoluta en las urnas; alto apoyo exter-
no; una oposicién en sus Gltimos estertores; y un incremento de los ingresos
del Estado producto del alza de precios internacionales, de las remesas de los
migrantes, y de los recursos de la cooperacion externa, que en cinco afios
equivalen a los ingresos de los quince anos previos. Con esas favorables con-
diciones, el discurso indigenista que ocasionalmente combina interpelaciones
de corte populista, dio a pensar que el gobierno iba a enfatizar las politicas
sociales, pero mas alla del mantenimiento y ampliacion de politicas rentistas
como los bonos', los resultados no son muy alentadores. El cuadro compara-
tivo muestra el incremento de ingresos del Estado.

" El conflicto con la poblacién de Caranavi en los Yungas pacefios; la movilizacién en rechazo al
incremento salarial en mayo; el asesinato de cuatro policias en los ayllus de Saca Saca en Potosi;
la marcha indigena durante la aprobacion de la ley de autonomias; el paro civico en Potosi; la
iniciativa legislativa para defender la libertad de expresion; y la promulgacion del D.S. 748 que
buscaba incrementar el precio de los carburantes.

2 Juancito Pinto» a los nifios; «Juana Azurduy» a las madres con neonatos, y «Dignidad» a los
adultos mayores.
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Cuadro 1. Ingresos. Presupuesto General de la Nacién 1991-2010

(en millones de bolivianos)

GESTIONES
1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | TOTAL
TC | 3,75 | 41 | 448 | 47 | 494 | 524 | 537 | 55 | 571 | 615 | 6,59 | 6,97 | 7,73 | 8,04 | 836
BS. |9.935 |10.805|13.169|14.979(18.032|20.712|23.437|25.098|24.891 |26.847|28.862|29.069|32.690(36.050|43.671|  358.245
GESTION MAS
2006 2007 2008 2009 2010 ,
Deuda interna TOTAL
TC. 7,93 7,57 6,97 6,97 6,97
BS. 54.676 58.918 107.511 103.138 105.964 28.943 353.185

FUENTE: José Luis Parada, El sector tiscal 2991-2010, enero de 2011.

A pesar de ello, y aunque una parte de la deuda externa fue condonada en
el periodo 2006-2007, el endeudamiento presenta un incremento significativo,
especialmente el de la deuda interna, como se observa en el siguiente grafico.

Grafico 2. Deuda publica
(millones de ddlares)
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Fuente: José Luis Parada, E/ sector fiscal 1991-2010, enero de 2011.
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Sin embargo, los resultados de la lucha contra la pobreza son sutiles,

dada la cantidad de recursos existente. Los graficos muestran la situacién de

la pobreza en Bolivia en el 2009.

Grafico 3. Bolivia: Pobreza moderada 1996-2009, (en porcentaje)
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Fuente: UDAPE, Ministerio de Economia y Finanzas Pdblicas, abril 2010.

En cuanto a la pobreza moderada, puede observarse que en el periodo

2000-2005 la pobreza nacional baja 5,8 puntos, tomando en cuenta ademas

que es una etapa de alta inestabilidad politica, severas crisis de ingobernabi-
lidad —2000, 2003 y 2005-, y cinco gobiernos distintos (Hugo Banzer, Jorge
Quiroga, Gonzalo Sanchez de Lozada, Carlos Mesa y Eduardo Rodriguez Vel-
tzé), mientras que entre 2006 y 2009 baja 2,3 puntos. La pobreza moderada
en el drea rural en el periodo 2000-2005 baja 9,4 puntos, mientras que en el
periodo 2006-2009 desciende 3,8 puntos.

Grafico 4. Bolivia: Pobreza extrema, 1996-2009 (en porcentaje)
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Fuente: UDAPE, Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas, abril 2010.
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En cuanto a la pobreza extrema, puede observarse que, en el periodo
2000-2005, baja 7 puntos a nivel nacional y entre 2006 y 2009, 6,3 puntos.
En el area rural, en el periodo 2000-2005 baja 12,1 puntos, y entre 2006 y
2009, 10,2 puntos. En alguna medida, estos resultados no podian ser distintos,
cuando la orientacion de la inversion pdblica se mantiene volcada al sector
extractivo, y las politicas sociales se encuentran latentes en el discurso politi-
co pero no necesariamente en el disefio de las politicas gubernamentales. El
cuadro de la programacion priorizada de la inversion para el segundo manda-
to de Evo Morales —2010-2015- muestra que mientras mineria, hidrocarburos
y energia eléctrica suman el 63,8% de la inversion, los sectores de salud, edu-
cacioén y erradicaciéon de la pobreza extrema apenas alcanzan el 1,9%. Cabe
resaltar que el Plan «Patriota» —formacién militar para la poblacién civil-,
cuenta con el mismo porcentaje destinado a Ciencia y Tecnologia.

Cuadro 2. Proyectos priorizados de inversion 2010-2015
(millones de délares)

Monto Proporcion
estimado
TOTAL: 32.837 100
Mineria 7.294 22,2
Hidrocarburos 7.048 21,5
Energia eléctrica 6.585 20,1
Transporte 5.597 17
Produccion industrial 931 2,8
Vivienda 680 2,1
Programa espacial y de comunicacion 460 1,4
Agua potable y saneamiento 386 1,2
Telecomunicaciones 306 0,9
Educacion 280 0,9
Desarrollo rural 256 0,8
Erradicacion de la pobreza extrema 251 0,8
Represas y riego 91 0,3
Turismo 69 0,2
Salud 68 0,2
Seguridad publica 58 0,2
Plan Patriota 43 0,1
Ciencia y tecnologia 40 0,1
Otros 2.392 7,3

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Pdblicas, abril, 2010.
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Por otra parte, el crecimiento acelerado del presupuesto en los Gltimos
afos no ha tenido su correlacion en el crecimiento de la inversién publica. El
cuadro muestra que el 58,13% se destina a gasto corriente, y sélo el 20,93%
a gasto de capital.

Cuadro 3. Presupuesto de gasto 2010-2011
(millones de bolivianos)

Gastos corrientes 69.453 58,13%
Gastos de capital 25.002 20,93%
Usos de fondos 25.016 20,94%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos oficiales del Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas.

El siguiente grafico muestra la relacion del crecimiento del presupuesto
y de la inversién publica en el periodo 1992-2010.

Gréfico 5. Relacion presupuesto general de la nacién e inversion publica, 1992-2010
(en millones de délares)
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FUENTE: José Luis Parada, E/ sector fiscal 1991-2010, enero 2011.

La nueva Constitucién Politica del Estado reconoce a Bolivia como un
Estado descentralizado y con autonomias, sin embargo, apenas el 11,26% de
los recursos del presupuesto se destinan a los 9 gobiernos departamentales y
a los 337 gobiernos municipales.
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Cuadro 4. Presupuesto 2011
(en millones de bolivianos)

Total Presupuesto 119.471.340.251 100
9 gobiernos departamentales 6.588.884.663 5,5
337 gobiernos municipales 6.877.937.675 5,76
Total Presupuesto gobiernos 13.466.822 338 11,26

subnacionales 2011

Fuente: Elaboracion propia basada en datos oficiales del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

También llama la atencién el incremento del presupuesto de Defensa,
que representa el 20% del presupuesto ministerial, y que junto al Ministerio

de Gobierno y de la Presidencia representan el 43,4% del total, mientras los

ministerios de Educacién, Salud y Desarrollo rural ni siquiera juntos alcanzan

el presupuesto destinado a Defensa, como se observa en el cuadro.

Cuadro 5. Presupuesto ministerial 2010
(millones de bolivianos)

Total Presupuesto 10.446.693.290 100%
Ministerio de Defensa 2.113.015.591 20,22%
Ministerio de Gobierno 1.972.769.380 18,88%
Ministerio de la Presidencia 449.776.522 4,30%
Total Ministerios Politicos 4.535.561.493 43,40%
Ministerio de Educacion 1.122.778.881 10,74%
Ministerio de Salud 753.384.706 7,20%
E/éigri]s;;r:’g gleuzlesarrollo Productivo y 103.446.173 0,99%
Total Ministerios Sociales 1.979.609.760 18,93%

Fuente: Elaboracion propia basada en datos oficiales del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

En cuanto a la inversién extranjera directa, a partir de 2009 presenta dis-
minucioén, probablemente por el efecto de la inseguridad juridica que presen-
ta el proceso de nacionalizaciones impulsado por el gobierno, el que lamen-
tablemente no muestra buenos resultados y se ha deslegitimado debido a la
ineficiencia de gestion, la falta de transparencia y por algunos casos de corrup-

cion.
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Gréfico 6. Inversion extranjera directa, 1985-2009
(millones de délares)
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FUENTE: Horst Grebe Lopez, Instituto PRISMA, La coyuntura econdmica y sus perspectivas,
octubre de 2010.

En el Indice de percepcién de corrupcién de Transparencia Internacional
2010, Bolivia se encuentra en el puesto nimero 110 de 182 paises evaluados, con
un indice de 2,8, donde 10 representa mayor transparencia y 1 mayor corrupcion.

LA SEGURIDAD CIUDADANAY LA LUCHA
CONTRA EL NARCOTRAFICO

El principal problema que deteriora cotidianamente la seguridad ciudadana es
el crecimiento del narcotréfico, el primer obstaculo para conocer la situacion
real de la produccion de hoja de coca y de cocaina en Bolivia es la dificul-
tad de acceder a informacion oficial actualizada. El dltimo informe publico
corresponde a la gestion del 2009, y sefiala que se producen 54.608 tone-
ladas de hoja de coca, de las cuales sélo 19.460 pasan por el mercado legal,
el resto podria tener como destino el narcotréafico. De acuerdo al viceministro
de Defensa Social, Felipe Caceres, la produccion de pasta base se ha duplica-
do con la incorporacién de la tecnologia colombiana y el uso de precursores:

3 Informe de la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNODC), Moni-
toreo de cultivos de coca 2009, p. 36.
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antes extraian 1 kilo de 700 libras de hoja de coca, actualmente pueden extraer
2 kilos de la misma cantidad de coca', es decir que existe un potencial de pro-
duccién de pasta base de 156 toneladas por ano. El cuadro muestra la produc-
cién de coca en el afo 2009.

Cuadro 6. Produccién de coca
(toneladas métricas)

.. .. Mercado Fuera del mercado
Region Produccién total . .
autorizado autorizado
Yungas 27.797 17.656 10.141
Tropico de Cochabamba 26.811 1.804 25.007
TOTAL 54.608 19.460 35.148

Fuente: Informe UNODC - Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, junio 2010.

Adicionalmente, el director general de Coca e Industrializacion informé
que de la coca comercializada en el mercado legal en 2010, entre un 10 y un
20% fue desviada al narcotrafico. Segun el Informe de Control de Narcéticos
2009 del Gobierno de Estados Unidos, Bolivia es el tercer productor de cocaina
en el mundo y zona de transito de la cocaina peruana.

A este factor se suma la presencia de redes internacionales de narco-
tréfico disputandose el control de la produccién de cocaina en el territorio
boliviano, ratificada por autoridades gubernamentales. Se ha denunciado la
presencia del Comando Vermelho y el Primer Comando Capital (PCC) del
Brasil, los Zetas de México, y el Cartel del Valle de Colombia; y diversos ope-
rativos han puesto en evidencia la existencia de carteles locales que operan
con redes internacionales. El dltimo caso implicé la detencién en Panama
del general retirado de la Policia boliviana René Sanabria Oropeza, cabecilla
de un cartel que habria comercializado 4,7 toneladas de cocaina hacia ocho
paises en cuatro continentes, quien se encontraba como director de la Fuerza
Especial de Lucha Contra el Narcotrafico (FELCN) cuando el Gobierno expul-
so del pais a la Drug Enforcement Administration (DEA), y en el momento de
su captura era director del Centro de Inteligencia y Generacion de Informa-
cién de Lucha Contra el Narcotrafico del Ministerio de Gobierno. Ademas de
este caso, existen centenares de operativos, incautaciones y detenciones que
evidencian el crecimiento de esta actividad ilicita.

4 Periédico Jornada, 15 de julio de 2010: «<La ONU especula con datos sobre narcotrafico».
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Frente a este preocupante escenario, el gobierno ha propuesto incre-
mentar el nimero de hectareas de cultivo de hoja legal de 12.000 a 20.000
bajo la nueva politica de revalorizacion de la coca; implementa una politica
de erradicacién voluntaria de cultivos consensuada con los productores —
quienes ratificaron por unanimidad al primer mandatario Evo Morales como
principal ejecutivo por la gestién 2010-2012 en el XXI Congreso Ordinario
de la Federacién de Trabajadores Campesinos del Trépico de Cochabam-
ba— y ademas llevé adelante una campana internacional para despenalizar
el tradicional masticado de la hoja. El tema fue puesto a consideracion del
Consejo Econémico y Social de la Organizacién de Naciones Unidas, don-
de 16 paises hicieron constar su rechazo a la propuesta boliviana.

LA INSERCION REGIONAL E INTERNACIONAL

Al iniciar la segunda gestién gubernamental, el vicepresidente Alvaro Garcia
Linera anuncié que Bolivia se encamina hacia el socialismo y que el gobier-
no apuesta por exportar su modelo estatal para vencer al imperialismo. Esta
visién se acompafa de un cambio de timén en las relaciones internacionales,
que toman distancia con Estados Unidos y se orientan a fortalecer relaciones
diplomaticas con Iran, Libia, Siria, Rusia y China, entre otros, quienes mani-
fiestan su interés por la explotacién de recursos naturales hidrocarburiferos y
minerales como el hierro, el litio o el uranio.

El gobierno anuncié un crédito de 1.000 millones de délares de la Repu-
blica Isldamica de Irdn para potenciar diversos proyectos que incluyen una
planta nuclear, la fabricacion de baterias de litio y de tractores y un canal de
television. El gobierno de M. Ahmadineyad también proveera a Bolivia avio-
nes militares, helicpteros para entrenamiento y técnicos para el manteni-
miento de las naves. Mediante el Decreto Supremo 310, el gobierno aprobé
la compra directa de 6 cazas ligeros de combate K-8 a China.

En las relaciones con la region, también se han producido cambios sig-
nificativos con la incorporacién de Bolivia a la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA)', y la formacién de un bloque en el

5 Los paises que integran la alianza son: Venezuela, Cuba, Bolivia, Nicaragua, Dominica, Anti-
gua y Barbuda, San Vicente y las Granadinas, y desde el 22 de octubre de 2010, Siria.
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marco de la lucha bolivariana por la liberacion de los pueblos, que ha forta-
lecido las relaciones con los gobiernos de Cuba y Venezuela. En la IX Confe-
rencia de Ministros de Defensa realizada en Bolivia, el vicepresidente Garcia
Linera plante6 la necesidad de conformar una doctrina militar en el conti-
nente, y propuso avanzar en estructuras propias de formacién militar. Infor-
macion oficial da cuenta de que en Bolivia ya se encuentra en funcionamien-
to la «Escuela de Seguridad de los paises del ALBA», que alentara una nueva
doctrina de recuperacion de los recursos naturales, antiimperialista, anticapi-
talista y socialista, y que impartira entrenamiento militar a soldados y a civi-
les, de acuerdo a los planes grannacionales establecidos por los paises miem-
bros de la alianza.

El informe anual sobre terrorismo del Departamento de Estado de Estados
Unidos da cuenta de la presencia en Bolivia de las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia (FARC); del Movimiento Revolucionario Tipac Amaru
(MRTA) —que también fue denunciado por el ministro peruano del Interior y
la Direccién contra el Terrorismo de Pert—; y de Sendero Luminoso, y destaca
la minima colaboracién brindada por el gobierno boliviano en la lucha con-
tra el terrorismo en 2009, y las deficiencias estructurales en la deteccion de
lavado de dinero y activos y en la determinacién de mecanismos de financia-
miento al terrorismo.

Las relaciones con los paises vecinos han sufrido cambios. Las relacio-
nes con Chile se fortalecieron y cobraron agilidad con permanentes reuniones
y formacién de comisiones de alto nivel para el tratamiento de una agenda de
13 puntos, en la que el tema fundamental de interés boliviano es el acceso
soberano al Pacifico. Existen avances significativos en el tema de lucha contra
el narcotréfico en la frontera comun, aunque un mes después del operativo
en el que participaron agentes encubiertos del OS-7 de Carabineros de Chi-
le junto a la DEA, para detener al ex general de Policia René Sanabria, en la
celebracion del Dia del Mar, el presidente Morales anunci6 la posibilidad de
llevar la demanda maritima a la Corte Internacional de Justicia de La Haya, lo
que ha presentado un nuevo escenario en las relaciones bilaterales.

Las relaciones con Per( se tensionaron ocasionalmente, debido a la cri-
tica permanente del gobierno boliviano hacia el peruano por razones ideo-
[6gicas, y porque este decidié otorgar refugio politico a dos ex ministros de
Gonzalo Sanchez de Lozada. Las relaciones con Paraguay también se vieron
momentaneamente afectadas, debido a que el Comité Nacional para los Refu-
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giados (CONARE) de ese pais concedi6 refugio politico al ex gobernador elec-
to del Departamento de Tarija, Mario Cossio. EI CONARE del Brasil también
concedi6 refugio politico a 118 ciudadanos bolivianos —entre ellos el juez
Luis Tapia Pachi—, pero se ha fortalecido la relacién bilateral en la lucha con-
tra el narcotréfico. El tema de mayor preocupacion para la comunidad inter-
nacional referido a Bolivia es la lucha contra este mal. Bolivia también firmé
acuerdos de cooperacién bilateral para luchar contra el narcotrafico con Para-
guay, Reino Unido, Francia, la Unién Europea y Rusia.
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BRASIL:

EJEMPLO DE EXITO ECONOMICO
Y SOCIAL DE UNA DEMOCRACIA
DE MASAS

Por
Rubens Ricupero
Fundacién Armando Alvares Penteado (FAAP)

EVOLUCION POLITICA

El periodo de poco mds de 26 afos iniciado después del final del régimen
militar (1964-1985) marca en Brasil la consolidacién de una fase de demo-
cracia que es la de mas larga duracién en la historia y la primera y Gnica que
merece el calificativo de «democracia de masas». Ese tltimo aspecto se debe
a la universalizacion del voto mediante la eliminacion de las restricciones del
pasado, de las cuales la mas notable fue la exclusién de los analfabetos. El
cuerpo electoral se confundié practicamente con la totalidad de la poblacién
adulta mayor de 16 afios de edad, 135 millones de electores, en un sistema
donde el voto es obligatorio.

La joven democracia ya superd en el tiempo la experiencia del régimen
de la Constitucion de 1946, destruida por el golpe militar de 1964 antes de
completar veinte anos. La participacion se vio intensificada no sélo por la
universalizacién del voto, sino por los estimulos creados por la «Constitucion
ciudadana» de 1988 a las iniciativas populares de propuesta de leyes (la mas
reciente fue la adopcién por el Congreso de la Ley del Expediente Limpio, a
fin de excluir de las elecciones a los candidatos condenados criminalmente)
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y por el apoyo a Organizaciones No Gubernamentales y movimientos socia-
les y de minorias.

Sin pretender establecer un nexo de causalidad entre los dos fenémenos,
el hecho es que el aumento de la participacion popular coincidié con una
fase de estabilidad sin precedentes, desmintiendo los temores de que la par-
ticipacion exacerbaria las expectativas y tensiones. En contraste con algunos
paises sudamericanos o con los afios inmediatos que antecedieron en Brasil a
la intervencién militar de 1964, el debate politico presenta niveles muy redu-
cidos de polarizacion y radicalizacién, de tensiones o violencia. Las tres Fuer-
zas Armadas perdieron el estatus de ministerios, subordinandose al Ministe-
rio de Defensa integrado por civiles. La hipétesis del golpe militar, que habia
estado siempre presente durante mas de un siglo, dej6 de existir.

No se puede atribuir tal evolucién a las eventuales facilidades creadas por
las condiciones econémicas particularmente propicias o a la ausencia de graves
desafios politicos. Al contrario, durante las dos primeras décadas de retorno a la
democracia, el crecimiento de la economia fue inferior a la media brasilefa
hasta 1982. El gobierno militar dejé una herencia maldita: una inflacion del
200% al afio, cerca de la hiperinflacién y una gravisima deuda externa, proble-
mas que solamente el régimen civil consiguié resolver. En el plano politico, la
democracia venci6 el choque de la inesperada enfermedad del primer presiden-
te civil, Tancredo Neves, antes de su toma de posesion (1985) y la crisis que cul-
mind en el impeachment del presidente Fernando Collor de Melo (1992). En
ambos episodios, los mecanismos constitucionales funcionaron con normali-
dad, sin violencia, comprobando que la democracia es resistente y capaz de
resolver desafios.

ALTERNANCIA

Excepto en el relativo favoritismo hacia los gobernantes en el poder, genera-
do por la posibilidad de la reeleccién, la alternancia ha sido frecuente en las
elecciones, que se realizan cada dos afos, alternandose las municipales con
los pleitos para el ejecutivo federal y estadual y las dos camaras del Congreso.
Salvo en el Senado (ocho anos), los mandatos son de cuatro anos. Al inicio
del primer mandato del presidente Fernando Henrique Cardoso, el gobierno
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consiguié que el Congreso aprobase una enmienda constitucional instituyen-
do la reeleccién por un solo periodo consecutivo para presidentes, goberna-
dores de Estados y alcaldes.

Reelegido, el presidente Cardoso goberné durante dos mandatos (1995-
1998 y 1999-2002), siendo sucedido por el candidato de la oposicién, Luis
Inacio Lula da Silva. Igualmente reconducido al poder, este goberné también
ocho anos (2003-2006 y 2007-2010).

Las elecciones se realizan con un sistema electronico eficaz y rapido en el
cémputo y divulgacién de los votos. El resultado de las disputas ha sido acep-
tado de forma automadtica, en contraste con el pasado, cuando era contestado
con frecuencia, llegando a veces a la rebelién armada, como en la Revolucion
de 1930. Los procedimientos electorales son supervisados por una justicia espe-
cializada, que mas de una vez ha anulado elecciones estaduales, municipales y
parlamentarias debido a irregularidades, sobre todo de financiacién.

Aunque disfrutase de indices de popularidad superiores al 80% al final
de su segundo mandato, el presidente Lula da Silva no intenté alterar la pro-
hibicion constitucional de una nueva reeleccion. Prefirié apoyar a su ministra,
Dilma Rousseff, eligiéndola como sucesora contra el candidato de la oposi-
cién, el ex gobernador de Sao Paulo, José Serra.

CONTINUIDAD

Por razones politicas, Lula y sus seguidores acostumbran a acentuar las dife-
rencias que los separan del gobierno anterior. Sin embargo, la verdad es que,
desde 1992, cuando el vicepresidente Itamar Franco asumi6 la presidencia en
sustitucion de Collor, la politica brasilena se destaca si no por la continuidad,
al menos por el elevado grado de compatibilidad en los objetivos esenciales.

El Plan Real, cuya aplicacion se inici6 en el mandato de Franco, repre-
senta un punto de inflexién. A partir del momento en que se aparta definitiva-
mente el riesgo de la hiperinflacién y se estabilizan los precios, la curva del
desempefio politico, econémico y social del pais adquiere caracter ascenden-
te y acumulativo.

Lula y el Partido de los Trabajadores (PT) combatieron en la oposicion
el Plan Real, la ley de responsabilidad fiscal y el programa de saneamiento
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bancario. A pesar de todo, una vez en el poder, no intentaron deshacer esas
medidas que estdn en la raiz de la estabilidad econémica, de la cual se con-
virtieron irénicamente en los mayores beneficiarios. De la misma forma, tam-
poco se empefaron en anular las privatizaciones que criticaron durante el
gobierno Cardoso.

El centro del espectro de la politica nacional esta firmemente domina-
do por partidos centristas, con inclinacion del centro-izquierda en la alianza
del gobierno Lula y del centro-derecha en la coalicién de la era de Cardoso.

SISTEMA PARTIDISTA'Y GOBERNABILIDAD

La legislacion electoral y la heterogeneidad regional estimulan en Brasil la
fragmentacion vy la proliferacion de partidos. El Congreso cuenta normalmente
con mas de veinte agrupaciones, la mayoria conocida como partidos enanitos,
sin pasar de seis o siete los que tienen mayor relevancia. Incluso los mayores
apenas alcanzan el 20% de los elegidos. Como las enmiendas constituciona-
les, indispensables para iniciativas importantes, exigen el 60% de los votos,
cualquier gobierno estd obligado a formar alianzas parlamentarias. De ahi que
el régimen brasilefio sea denominado de «presidencialismo de coalicién».

La falta de identidad y militancia de los partidos, que no pasan de siglas
activadas en la época de las elecciones, favorece el cambio frecuente de par-
tido, lo que la reciente ley de la fidelidad partidaria viene intentando impedir
con dificultad. La excepcion es el PT, con mas de 500.000 militantes, cuya
ideologia socialista democratica y vagamente marxista esconde una variedad
de matices, predominando un pragmatismo desarrollista y distribuidor.

Las coaliciones se estructuran en torno al partido que domina el gobierno
del momento, que fue el Partido de la Social Democracia Brasilefa (PSDB), en
la era Cardoso y el PT, en la de Lula. Tienden a agregar a la mayoria de los par-
tidos medios y pequenos. Tanto en el gobierno de Cardoso como en el de Lula
(en el segundo mandato), el aliado que hizo el papel de fiel de la balanza, dan-
do peso a la coalicién, fue el Partido del Movimiento Democratico Brasilefo
(PMDB), antiguo ntcleo de la oposicién a los militares, hoy una masa amorfa
de extensa penetracion en los municipios y estados, con una orientacion prag-
matica muy desarrollada.
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EVALUACION DEL SISTEMA

Para algunos politélogos, el presidencialismo de coalicién y las negociacio-
nes de las que se alimenta garantizan un razonable nivel de gobernabilidad,
ayudando a moderar decisiones y equilibrar intereses regionales y sectoriales.
Complementandose con instituciones como las Medidas Provisionales, inicia-
tivas de leyes del Ejecutivo sobre las cuales el Congreso debe pronunciarse
en un plazo de 45 dias, configurarian un sistema politico funcional y efectivo.

Los criticos denuncian el elevado coste del sistema en términos de
corrupcion, desmoralizacion de los partidos y de las instituciones, nombra-
mientos incompetentes y pérdida de eficiencia. Aunque se hayan puesto en
marcha medidas para cohibir los frecuentes escandalos, la corrupcion poli-
tica contindia siendo vista por la opinién pdblica como uno de los mayores
defectos de la democracia. En la reciente historia brasilefa, tanto el suicidio
de Getulio Vargas (1954) como el impeachment de Fernando Collor (1992) se
revelaron como graves crisis constitucionales ocasionadas basicamente por
denuncias de corrupcién.

Durante el primer mandato del presidente Lula, un escandalo similar, el
de la compra de votos de parlamentarios mediante pagos regulares mensua-
les (el Mensaldo), provoco la caida y la pérdida del mandato de numerosos
politicos de la base del gobierno, entre ellos el ministro-jefe de la Casa Civil
de la Presidencia, figura clave de la administracién. Las investigaciones llega-
ron a poner en riesgo la estabilidad del presidente, sugiriendo que los defen-
sores del caracter supuestamente funcional del presidencialismo de coalicion
tal vez subestimasen el coste del desgaste institucional y de su potencial de
desestabilizacion.

La financiacidn de las elecciones estd en la raiz de muchos episodios
de corrupcién politica. La cuestion se encuentra asociada a la necesidad de
una amplia reforma politica que reduzca el nimero de partidos, refuerce su
estructura y coherencia, perfeccionando el modo de eleccion de los diputa-
dos por medio de la adopcién, al menos parcial, de distritos electorales. Han
sido aprobadas medidas puntuales y aisladas y el tema continta en la pauta.
Los desafios no pudieron ser superados debido a la ausencia de un consenso
minimo sobre las reformas y a la oposicién de los parlamentarios a cambiar
un sistema que les beneficia.
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FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

A pesar de la dificultad de alterar la Carta Magna —con la exigencia de la apro-
bacion de dos tercios en las dos camaras del Congreso—, la actual Constitu-
cién sufrio mas de 60 enmiendas en poco mds de veinte anos. De ese modo,
se hicieron posibles perfeccionamientos en instituciones fundamentales como
la Justicia, el Ministerio Pablico, el sistema de regulacién y el federalismo.

Los graves episodios de corrupcion en el Poder Judicial no son sistémi-
cos y el problema mayor en esa drea son la lentitud y la ineficiencia. Una de
las causas es la extraordinaria multiplicacién de procesos: en 2008 fueron ini-
ciados 25 millones de procesos, que se sumaron a los ;35 millones de casos
pendientes! A fin de disminuir la presién, una reforma reciente aumenté la
centralizacién de las decisiones e instituyé un consejo superior de control
y supervision de la magistratura. Esta es en gran parte de carrera, reclutada
por oposicion y generalmente independiente en relacion al Ejecutivo. No es
extrano que las enmiendas constitucionales aprobadas por el Congreso, y de
interés del Ejecutivo, sean modificadas o anuladas por decisiones del Tribu-
nal Supremo.

El Ministerio Fiscal, también profesional y reclutado por mérito, aumen-
t6 enormemente su papel de fiscalizacién gracias a la Constitucion de 1988,
destacandose por el activismo en materia ambiental, de proteccién al consu-
midor y en causas de indole social.

En el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, el sistema de regulacion
pasé por una profunda modernizacion en el sentido de conseguir una mayor
independencia y eficacia. Tales reformas abrieron el camino o fueron en para-
lelo a la privatizacion en los sectores de las telecomunicaciones, energia,
infraestructura y, en menor grado, del petréleo. En la fase de Lula hubo inten-
tos de interferencia y limitacion de la autonomia reguladora, pero al final se
mantuvo lo esencial de las reformas.

El federalismo y la descentralizacién salieron igualmente reforzados de
la Constitucion que reaccioné contra el exceso de centralizacion del régimen
militar. Los Estados y municipios fueron contemplados con un aumento sensi-
ble en la distribucién de los recursos tributarios.

El federalismo y el regionalismo constituyen fuerzas poderosas y tradi-
cionales en la politica brasilefia. Una de las constantes del debate politico es
la lucha para corregir los desequilibrios regionales, en perjuicio de los estados
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del norte, nordeste y centro oeste. La tendencia reciente ha sido la de un cre-
cimiento econémico mas acelerado en esas regiones que en la media nacio-
nal, lo que estd contribuyendo a reducir la disparidad que, sin embargo, con-
tinda siendo sorprendente.

En los Gltimos quince afios las finanzas de los estados evolucionaron en
un sentido positivo. Muchos bancos estaduales arruinados fueron liquidados,
imponiéndose limites al endeudamiento mediante la ley de responsabilidad
fiscal. La «guerra fiscal», es decir, la disputa entre estados para atraer inversio-
nes por medio de reducciones de impuestos, continda, todavia, sin solucion.

MOVIMIENTOS SOCIALES

En contrapunto a las instituciones politicas, la sociedad civil se manifiesta a
través de entidades como la Conferencia Nacional de los Obispos Brasile-
fios (CNBB por sus siglas en portugués) y la Orden de los Abogados de Brasil
(OAB), que se destacaron en la lucha por la redemocratizacién. En la econo-
mia y el comercio la influencia de las confederaciones de la industria, de la
agricultura y de los bancos es fuerte, sin ser menor la actuacion de las grandes
centrales sindicales. Desde 1985 se registra una multiplicacién sin preceden-
tes de ONG y movimientos sociales, ambientales y politicos.

El mas notable es el Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra
(MST), cuyo principal objetivo es acelerar la reforma agraria por medio de la
presion creada por la ocupacion de tierras. La capacidad de movilizacion y
actuacién del MST viene siendo reducida por la mejora de las condiciones
sociales del pafs, por las politicas de transferencia de rentas del gobierno y
por la creacién del Ministerio de Desarrollo Agrario focalizado en el apoyo a
la agricultura familiar.

En el origen del MST y de otros movimientos sociales es innegable la
influencia ejercida por la Iglesia catélica por medio de sus mas de veinte pas-
torales: de la Tierra, Indigena, del Nifo, etc. Esta dltima retine a 260.000 cola-
boradores y se mostré eficaz en la reduccién sensible de los indices de mor-
talidad infantil.

La intensa presencia y participacion de la Iglesia catélica y de las Evan-
gélicas (15% de la poblacién) en la vida publica presentan mds semejanzas
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con la situacién de Estados Unidos que con la de paises mas laicistas y secu-
larizados de Europa Occidental.

Los medios de comunicacion en general (TV y radio), asi como la pren-
sa escrita, son de buena calidad técnica, dinamicos y normalmente indepen-
dientes. Junto a la Policia Federal han desempefiado un papel decisivo en la
revelacion de los escandalos de corrupcion politica, hasta tal punto que el
gobierno Lula pensé en proponer una legislacion estableciendo el «control
social» de los medios, idea abandonada por Dilma Rousseff.

La cuestion indigena ha evolucionado tanto en la reduccion del ndme-
ro y el grado de violencia de los conflictos en torno de las tierras como en
el esfuerzo de proporcionar educacion a los grupos indigenas, incluso en las
lenguas nativas. La Gltima gran controversia implicando a los indigenas fue
solucionada por el Tribunal Supremo Federal en 2009 a favor de las tribus que
reclamaban sus tierras ancestrales en la Reserva de Raposa Serra do Sol, en el
septentrional estado de Roraima.

Brasil cuenta actualmente con 580 areas indigenas reconocidas, con una
extension de 1.045.000 km? (dos veces el territorio espanol) y el 12% de la
superficie del pais. La poblacién indigena estd aumentando, no sélo por la
alta tasa de natalidad como por el cambio de la autoclasificacion de grupos
culturados estimulados por la garantia del derecho a la tierra. Los indigenas
son aproximadamente unos 700.000, parte de los cuales ya no viven en las
comunidades tradicionales.

El panorama étnico-cultural brasilefio se caracteriza por un elevado gra-
do de mestizaje. Se asemeja mads a la fuerte presencia de elementos africa-
nos en naciones caribefias como Cuba, Republica Dominicana y Puerto Rico
que al nitido predominio amerindio de México o de las naciones andinas.
Habiendo sido el pais de las Américas que recibi6 el mayor nimero de afri-
canos (cuatro millones frente a los 500.000 de Estados Unidos y un mill6n de
Cuba), Brasil se distingue por una acentuada contribucién de los componen-
tes africanos en la formacién de su poblacion y en la definicion de su cultura.

En los Gltimos veinte afios se registra una notable tendencia a la creacion
y fortalecimiento de movimientos que buscan la valorizacién del aporte cul-
tural africano y la adopcién de mecanismos correctores de accién afirmativa
a favor de los brasilefos de origen africano, coincidentes en general con los
mas pobres. En la estructura del gobierno federal existe una secretaria espe-
cial para la promocién de la igualdad y el combate a la discriminacion racial,
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junto a 6rganos similares para los derechos humanos y la promocién de la
igualdad de género. Se fortalecieron religiones como el candomblé (semejan-
te a la santeria cubana), de origen ioruba, sobre todo en Bahia, asi como la
umbanda, el culto sincrético mas presente en el sudeste.

Apoyandose en la Constitucion, el gobierno federal amplié el reconoci-
miento de tierras de los quilombos (comunidades originarias de esclavos hui-
dos), expandiendo el concepto para englobar a las comunidades tradicionales
de afrodescendientes. Se discute en el Congreso un proyecto de ley para intro-
ducir cuotas a favor de los afro-descendientes y de grupos desfavorecidos en
universidades y otros sectores. La presencia de personas de color en posiciones
de relevancia aln es insignificante en lo referente a su importancia numérica.

POLITICAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA
Y LA DESIGUALDAD

Tal vez el elemento mas positivo y estimulante de la realidad brasilefa de este
momento sea la percepcion generalizada en Brasil y en el exterior de que el
pais esta finalmente haciendo progresos considerables en la reduccion de la
pobreza y la desigualdad. La principal condicién que hizo posible el avance
social fue la estabilizacion de la economia a partir de 1994 y la recuperacién
del crecimiento econémico.

Es innegable que el gobierno Lula tuvo el mérito histérico de aprovechar
esas condiciones propicias, inexistentes anteriormente, a fin de promover la
incorporacion de amplias capas de la poblacién a niveles mds altos del con-
sumo, bienestar y consecuente participacion ciudadana.

CRECIMIENTO ECONOMICO

Después de un largo periodo de estancamiento en la década de 1980, la eco-
nomia se expandié en una media anual de 2,6% en la década de 1990 y del
3,6% en la primera del siglo XXI. Se pasé de los 2,3% anuales en la fase ini-
cial de lucha contra la inflacion y de consolidacién de la estabilidad (1995-
2002) al 4% en la época de expansion reciente (2003-2010).

191



RUBENS RICUPERO

La economia brasilefia reaccion6 de modo vigoroso y rapido a la crisis
financiera mundial, sufriendo una pequena retraccién en 2009 (de menos del
0,6%), compensada después por un crecimiento del 7,5% en 2010, un poco
inferior al de China e India. Con un PIB de 3,67 trillones de reales (cerca de
2,089 trillones de délares), Brasil acaba de alcanzar el séptimo lugar entre las
mayores economias mundiales y estd en camino de ser la sexta o la quinta.
Junto a China, el pais ha liderado las estadisticas de atraccién de inversiones
extranjeras y se convirtié en la sede de decenas de transnacionales con cre-
cientes inversiones en el exterior. Con la ayuda de la apreciacion de la mone-
da, la renta per capita alcanzé en 2010 el nivel de 10.700 ddlares.

EMPLEO

La pobreza comenzé a caer en funcién de la eliminacién de la inflacién cro-
nica, que habia tenido efectos nefastos sobre los mas pobres. El crecimiento
econémico pas6 entonces a ser el factor predominante mediante el aumento
de la renta y la reduccién del desempleo a su nivel histérico mas bajo (cerca
del 6%). Mejor6 la calidad de los puestos de trabajo, la mayoria en la econo-
mia formal, con garantia de los derechos laborales y de la seguridad social.

REDUCCION DE LA POBREZA

Segln datos oficiales, entre 1995 y 2008, en poco menos de quince afos, la
pobreza absoluta (familias con una renta mensual inferior a la mitad del sala-
rio minimo, actualmente unos 545 reales') disminuy6 el 33,6%, cayendo del
43,4 al 28,8%. Abandonaron esa condicién 12,8 millones de personas.

En el mismo periodo, la pobreza extrema o indigencia (familias con una
renta inferior a un cuarto del salario minimo) tuvo una caida del 49,8%, pasan-
do del 20,9 al 10,5%. Escaparon de la miseria 13,1 millones de individuos.

En el caso de que se mantenga la media de la reduccion de los Gltimos
cinco anos (2003 a 2008), la pobreza extrema podria ser eliminada y la abso-
luta reducida a apenas un 4% en 2016. Para ello la reduccién en los estados

' Nota del traductor: unos 236 euros (1 € = 2,35 reales, seglin tasa de cambio del 21 de marzo
de 2011).
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mas pobres del noreste necesita acelerarse en relacién al resto del pais, debi-
do a las enormes disparidades regionales. Por ejemplo, mientras la pobreza
absoluta es del 5,5% en el sur, alcanza en el noreste el 24,9%, jpracticamente
una de cada cuatro personas!

REDUCCION DE LA DESIGUALDAD

La distribucion de la renta mejoré significativamente después del afio 2001,
disminuyendo el coeficiente Gini del 0,60 al 0,54, con un indice medio de
declive anual del 1,2%. Menos de un cuarto de los 74 paises sobre los cuales
se disponen de datos comparables obtuvieron resultados similares.

AMPLIACION DE LA CLASE MEDIA

Una parte expresiva de esa conquista ocurrié por la expansion de la clase C
en la clasificacion socioeconémica de cinco grupos usada en Brasil. Del 2002
al 2009, las dos clases mas altas, Ay B, correspondian a un 15% de la pobla-
cién. Las dos inferiores, D y E, se redujeron del 43 al 32%. Mientras tanto, la
clase intermedia C aument6 del 42 al 53%. Por primera vez, la clase C repre-
sent6 una parcela mayor de la renta nacional que las clases Ay B (2010).

El crecimiento de esa incipiente clase media produjo un fuerte impacto
en el consumo, que salté de un ritmo de expansion del 2,7% anual, en 2006,
al 6,2% en 2008. Actualmente, el consumo representa en Brasil poco mds del
60% del PIB comparado a menos del 40% en China. Ayudado por la rédpida
ampliacién del crédito, el consumo de masa se convirtié en la principal fuer-
za impulsora del desarrollo brasilefo.

PAPEL DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Los resultados alcanzados en la reduccién de la pobreza y de la desigualdad
no son explicables solamente por el efecto preponderante de la aceleracion del
crecimiento econémico, del empleo en la economia formal y del aumento de
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la masa salarial en términos reales. Estudios realizados, incluso por el Ban-
co Mundial, valorizan la contribucién de las politicas publicas, especialmen-
te del programa Bolsa Familia y de los Beneficios de Prestacién Continuada
(BPC), sin olvidar la elevacién sistematica del salario minimo por encima de
la inflacion y de la jubilacion rural sin la exigencia de la contrapartida de una
contribucion previa.

El Programa Bolsa Familia beneficia hoy a cerca de 13 millones de fami-
lias. Consiste en una transferencia mensual de una suma modesta de dinero a
familias que se comprometen a mantener a los nifios en la escuela y someter-
las a vacunacion y examenes de salud periédicos. Su coste total para la eco-
nomia es pequeno, mas o menos del 0,4% del PIB anual. Los Beneficios de
Prestacion Continuada, de valor mensual bastante mayor, constituyen pagos
efectuados a ancianos, deficientes fisicos y mentales y personas incapacitadas
para el trabajo. Esos dos beneficios (BPC y Bolsa Familia) explican cada uno
cerca del 10% del declive general en la desigualdad de la renta.

OTROS GASTOS SOCIALES-EDUCACION

Uno de los problemas brasilefios mds criticos, la educacién, viene recupe-
randose con dificultad del pasado de dejadez y abandono. La divisién tripar-
tita de la responsabilidad —ensefianza bdsica a los municipios, secundaria a
los estados y superior al gobierno federal- dificulta la solucién, pues los dos
primeros poseen menos recursos y capacidad de accién. Reconociendo esa
insuficiencia, sobre todo en las regiones mas pobres, el gobierno federal pasé6
en los ultimos 16 anos a actuar de modo mds efectivo, transfiriendo recursos
para aumentar los salarios de los profesores, instituyendo mecanismos de eva-
luacion para todo el pais y estimulando la mejoria del nivel de los docentes
y directores.

Se avanzé en términos cuantitativos, pero la calidad de la ensefanza
persiste como el desafio pendiente. En la ensefianza bdésica, las matriculas de
ninos de 7 a 14 anos pasaron del 90% (1995) al 97% (2002), lo que le valié
a Brasil el premio de la UNESCO por haber alcanzado el acceso universal.
Se aument6 un afo la duracién de la ensefanza basica (de ocho a nueve).
Aunque vaya creciendo a una tasa del 5% anual, la matricula en la educacién
secundaria estd en el 48%, por debajo de la media latinoamericana. Lo mismo
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sucede en las universidades, donde estudia apenas el 20% de la poblacién
joven; el 30% de los universitarios, muchas veces de clase media y capaces
de pagar, asisten a universidades publicas gratuitas, mientras que el 70% res-
tante es obligado a cursar sus estudios en escuelas privadas y costosas.

Los resultados brasilefios en las evaluaciones internacionales comenza-
ron a mejorar de forma modesta, pero el pais no logré superar los dltimos
lugares. El gobierno se fijé la meta de alcanzar el nivel medio de los paises
avanzados de la OCDE en el afio 2022, afio del bicentenario de la Indepen-
dencia, lo que exigird los esfuerzos de varios gobiernos sucesivos y la eleva-
cion del gasto en educacion del actual 4,6 al 6% del PIB.

La baja calidad de la educacion constituye quizds el mayor desafio bra-
silefo. Condiciona la calificacion inferior de la mano de obra y la dificultad
de elevar la productividad y la capacidad de innovacion. Un aspecto anima-
dor es la generalizacién de la toma de conciencia del problema, tanto en el
gobierno como en la sociedad civil y las empresas privadas, que estan lanzan-
do iniciativas para perfeccionar la educacién. El fenémeno recuerda lo ocu-
rrido, treinta o cuarenta anos atrds, con la toma de conciencia de la llamada
«deuda social», esto es, el legado de pobreza y desigualdad, que precedi6 a la
adopcién de las politicas plblicas que comienzan ahora a producir resultados.

SALUD

Como en la educacion, el estado general de la salud es insatisfactorio y mar-
cado por contrastes entre regiones y clases sociales. A pesar de ese y de otros
problemas como la crénica dificultad de financiacién, la calidad muy variable
de la atencién hospitalaria y las demoras en la internacién, Brasil consiguié
crear un sistema publico de salud que cubre a la mayor parte de la poblacién,
el Sistema Unificado de Salud (SUS). Logré igualmente resultados apreciables
en la vacunacién a escala continental y en el programa puiblico de combate
del sida, a pesar de continuar afrontando graves amenazas como el dengue,
sin mencionar el caracter endémico de la malaria en ciertas zonas.

Sumando los gastos privados en educacion y salud, Brasil dedica a gas-
tos sociales en general, incluyendo la seguridad social, el 28% del PIB, pro-
porcién superior a la de algunos paises ricos.
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SEGURIDAD Y DERECHOS HUMANOS

En Brasil los problemas de narcotrafico y criminalidad organizada son muy
graves, pero no han llegado a convertirse en amenazas al orden publico y a
la estabilidad politica, como en algunos paises latinoamericanos. La violencia
comienza a declinar lentamente en el sudeste y en el sur, creciendo mucho
en el noreste y en el norte. Los episodios de recurso a las Fuerzas Armadas en
operaciones especiales han sido raros, practicamente confinados a interven-
ciones en reductos de traficantes en los cerros de Rio de Janeiro.

Hubo una mejora sustancial en los derechos politicos en relacion al régi-
men militar. Persisten, aunque con una tendencia gradual a la mejoria, los pro-
blemas de tortura, violencia policial y precariedad de las condiciones carcelarias.

En contraste con Argentina y Chile, el gobierno brasilefio se recusé a
reabrir la ley de amnistia y procesar a los culpables de torturas y crimenes
contra la humanidad practicados en la dictadura. De la misma forma que en
Espafia, continda habiendo una considerable resistencia, sobre todo de los
militares, contra la formacién de una Comisién de la Verdad.

INSERCION INTERNACIONAL

El prestigio internacional de Brasil nunca fue tan alto como hoy. En parte refle-
jo del éxito econémico, del avance social y de la estabilidad democratica, ese
prestigio le debe mucho también a las propicias condiciones exteriores y a
la proyeccion de los presidentes Fernando Henrique Cardoso y Lula da Silva.
Este Gltimo, en razén de su biografia de obrero convertido en gran lider politi-
co, encarnd y simboliz6 de cierto modo la ascensién del pais como un todo.

Aprovechando la conjuncién de condiciones exteriores e interiores favo-
rables, la diplomacia brasilefia se ha desarrollado alrededor de cuatro ejes
principales:

1. El reconocimiento de Brasil como actor de primer orden, lo que se traduce
en la busqueda de un lugar permanente en el Consejo de Seguridad de la
ONU, pero asume eventualmente otras formas como la participacién en
el G20, en el grupo de los BRIC (Brasil, Rusia, India y China), etc.
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2. La obtencién en las negociaciones de la Ronda Doha de la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC) de ganancias comerciales a partir de
las ventajas brasilenas en agricultura y del fortalecimiento de la posicion
financiera en el G20.

3. Elrefuerzo de las relaciones sur-sur, ocasionado por la emergencia de Chi-
na, India y Sudafrica y manifestado en la multiplicacién de foros de con-
tacto con los paises citados, asi como con los arabes, caribenos, etc.

4. La construccién de un espacio politico-estratégico (la Unién de Nacio-
nes Sudamericanas o UNASUR y su Consejo de Defensa) y econémico-
comercial (expansién del MERCOSUR) de exclusiva composicion suda-
mericana (implicitamente de preponderancia brasilefa en el resultado,
aunque no en la intencion).

Ampliando la posicion de preeminencia que ya ejercia en las negociacio-
nes comerciales multilaterales de la OMC, el pais adquirié presencia en temas
financieros y monetarios, al concurrir activamente en la creacién y consolidacion
del G20 como principal instancia politica de coordinacién econémica. Su parti-
cipacion en las negociaciones ambientales ha sido también relevante, gracias a la
posicion estratégica que ocupa en selvas tropicales, reservas de agua dulce y de
biodiversidad, alto porcentaje de energias limpias y renovables en la matriz ener-
gética, y amplio uso del etanol de la cafia de azdcar como combustible.

En razén de su accién diplomatica en general equilibrada, la diploma-
cia brasilena disfruta de una influencia innegable en Sudamérica, habiendo
actuado como fuerza moderadora entre Venezuela y Colombia o entre esta
Gltima y Ecuador.

Goza de relaciones positivas, desprovistas de antagonismo, con sus diez
vecinos. Por cierto, Brasil es de los pocos paises que puede enorgullecerse de
estar en paz con todos sus vecinos desde hace 141 anos, desde el término de la
Guerra del Paraguay (1870). Entre las naciones continentales y populosas (Estados
Unidos China, Rusia, India), es la Ginica que no constituye una potencia nuclear
ni militar convencional. Su poder internacional se resume al soft power, la capa-
cidad de iniciativa diplomatica, sin disponer practicamente del hard power, del
poder de constrefir a los demas por las armas o por la presién econémica.

En el comercio, en contraste con México, que antes de la firma del acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos y Canada ya concentraba el 80%
de su comercio exterior en el mercado norteamericano, el de Brasil es diver-
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sificado en términos de mercados. La Unién Europea (principal socio), Chi-
na (crecientemente) y Asia, Estados Unidos, el MERCOSUR y América Latina
se dividen a partes no iguales, pero comparables, los origenes y destinos del
comercio exterior brasilefo, que se expande también rapidamente en Orien-
te Medio y Africa. Por eso se comprende que Brasil no haya tenido interés en
la propuesta de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) con Esta-
dos Unidos, prefiriendo concentrar los esfuerzos en los paises meridionales
de Sudamérica con los cuales desarrolla intensas relaciones de contigtiidad y
complementariedad (Argentina, Uruguay, Paraguay, Bolivia, Chile).

La complementariedad energética ha sido una de las fuerzas de la politi-
ca brasilefia de integracién, expresada en el Acuerdo de Itaipd, con Paraguay
(energia eléctrica), en el Acuerdo sobre gas con Bolivia, en la importacién
de electricidad de Venezuela en la frontera, en los acuerdos con Argentina y
Uruguay, etc.

El crecimiento chino proporcioné precios elevados a las commodities
minerales y agricolas exportadas por Brasil (junto a Chile, Argentina, Pert y
otros). Desde 2009, China se convirtié en el principal mercado para la soja
y el mineral de hierro brasilefio. Fue la primera vez en mas de 150 afos que
Estados Unidos perdieron individualmente la posicién de primer mercado de
las exportaciones brasilefias. EI comercio brasilefio-chino es fuertemente asi-
métrico, siendo dominado por commodities del lado de las exportaciones y
por el predominio casi exclusivo de manufacturas de las importaciones origi-
narias de China.

Con la Unién Europea, Brasil desarrolla una compleja relacién econé-
mica, de fuerte componente no sélo comercial, también en las inversiones
directas (Europa es la principal inversora en Brasil), en la financiacion, en la
tecnologia. Espafa asumid en los Gltimos 16 afios una posicién de enorme
relevancia en las inversiones destinadas a Brasil, habiendo ocupado en algu-
nos anos el primer puesto. Particularmente, Espafia se destaca en las tele-
comunicaciones, en los servicios bancarios y, en general, en la explotacion
del petréleo. Se negocia actualmente un acuerdo de libre comercio entre
MERCOSUR-Brasil y la Unién Europea.

Junto a Turquia, Brasil intenté6 mediar en un acuerdo con Irdn que con-
tribuyese a disipar las desconfianzas en relacién al programa nuclear irani. La
iniciativa despert6 un enorme interés mundial, pero no logré aproximar, en
definitiva, las posiciones antagénicas.
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Con Africa, ademas de los profundos lazos de sangre y cultura que le
unen a las naciones africanas, Brasil viene aumentado la presencia en las
inversiones directas (mas de 15.000 millones de délares), el comercio reci-
proco y la cooperacién técnica. Merece resaltarse el esfuerzo de la Empresa
Brasilefa de Investigacion Agricola (EMBRAPA por sus siglas en portugués)
en la adaptacién a la sabana africana de la tecnologia de produccién de ali-
mentos que desarroll6 para el cerrado? brasilefio de caracteristicas ecolégicas
semejantes.

TENDENCIAS POLITICAS RECIENTES

En una sociedad marcada por la desigualdad, la eleccion en 2002 de Lula,
obrero y lider de un partido percibido como socialista, asumié un fuerte sim-
bolismo cultural e histérico. A pesar del esfuerzo para disociarse del pasado
radical durante la campana, el nuevo presidente desperté en los medios finan-
cieros temores iniciales que amenazaron con desestabilizar la economia. En
ese instante critico, el gobierno demostro las cualidades que le asegurarian el
éxito posterior: reconquistd la confianza interna y externa por medio de una
politica econémica prudente, asentando las bases para la futura orientacién
de distribucién social.

Al mismo tiempo, Lula desarroll6 un intenso activismo internacional. Su
impresionante historia personal, al lado de las innegables dotes de comuni-
cador y negociador sindical, le granjearon un rapido prestigio en un mundo
sediento de héroes. En ese papel, supo combinar un fuerte contenido social
(Hambre Cero, reforma del sistema financiero, solidaridad con Africa) con
un cuidadoso distanciamiento de figuras agresivas como las de los «refunda-
dores» sudamericanos —Chavez, Morales y Rafael Correa— con los cuales, no
obstante, preservé relaciones de cordial simpatia.

La diplomacia de Lula fue mas festejada en el exterior que en Brasil,
donde se convirtié en elemento de controversia. Las criticas mas contunden-
tes senalaron hacia su insensibilidad oportunista en relacién a los derechos
humanos y a los valores en general, a la indulgencia con dictaduras opresivas
(Cuba, Iran), a la tolerancia con violaciones de libertades en Venezuela y regi-

2 Ecosistema brasilefo [N. del T].
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menes similares. Se censuré también el ansia de protagonismo conducente a
iniciativas temerarias como la del abortado acuerdo sobre el uranio irani, la
exageracion en la exaltacion personalista del presidente y la inspiracién ideo-
[6gica antiamericana.

A partir de 2004, la mejoria de la economia brasilefia permitié a Lula
volver a aprovechar la coyuntura de la expansién internacional para acele-
rar el crecimiento y la distribucién. La tendencia gané intensidad y legitimi-
dad cuando volvieron a entrar en la moda, debido a la crisis de 2008-2009,
los programas de estimulo mediante gastos gubernamentales. Prolongan-
do los estimulos durante un aflo mas de lo necesario, se gener6 un clima de
euforia que le posibilitd elegir a su sucesora. Al coste, sin embargo, de agra-
var el déficit fiscal, el de las cuentas corrientes y la inflacion, problemas lega-
dos al nuevo gobierno.

En contraste con los «refundadores, el liderazgo de Lula procuré supe-
rar las divisiones de clases, evitando polarizar y radicalizar la sociedad. Auxi-
liado por la expansién econémica, no necesité perjudicar a sectores préspe-
ros a fin de favorecer a los mas pobres. En un juego de constante equilibrio
consigui6é hacerse admirar por banqueros y obreros, conquistando a los lide-
res del poderoso sector del agronegocio sin romper con los militantes del
MST. Extendi6 su llamada personal mas alla de los limites alcanzados por su
partido, reclutando el apoyo de clases sociales adineradas. Su indiscutible
éxito, corroborado por unos indices de popularidad altisimos al final de ocho
afos de mandato, liquidé el tabd de que los gobiernos populares y de inspi-
racion de izquierda estarian destinados al fracaso.

El resultado final del segundo turno de las elecciones presidenciales (31
de octubre de 2010) dio la victoria a Dilma Rousseff (56%) contra José Serra
(44%). El candidato de la oposicién vencié sin mucho margen en la mayoria
de los estados prosperos e importantes, perdiendo por aplastadora diferencia
en las regiones y estados mas pobres, beneficiados por los programas de trans-
ferencias del gobierno.

De la misma forma que Lula habia sido el primer trabajador elegido pre-
sidente, Dilma Rousseff, que tomé posesion de su cargo el 1.° de enero de
2011, es la primera mujer que llega a tal puesto. De clase media alta, eco-
nomista, presa y torturada por el régimen militar, difiere de su predecesor en
su personalidad y estilo de actuar. Con gusto por la administracion, contras-
ta con Lula en el escaso entusiasmo para el exceso en los discursos y en las
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entrevistas y en el obsesivo protagonismo interno e internacional que caracte-
rizaron al ex mandatario.

Dilma Rousseff alterd la orientacion de la politica exterior, introducien-
do un estilo comedido y sobrio, refractario a la multiplicacién de iniciativas
espectaculares. Le modificé igualmente el contenido al anunciar el compro-
miso con la defensa internacional de los derechos humanos y al distanciar-
se de las posiciones iranies en la materia. Adopté en el Consejo de Seguri-
dad de la ONU una actitud cooperativa y moderada en la crisis de Libia y se
reaproximé al gobierno Obama.

Hered6 una situacion econémica dificil: inflacion del 6% anual, por
encima de la meta oficial del 4,5%, un déficit en las cuentas corrientes de
2,5% del PIB, bajo ahorro doméstico (poco mas del 16% del PIB) y una tasa
modesta de inversién (18% del PIB). El cuadro es tipico del modelo adoptado
en los Ultimos anos del gobierno Lula, impulsado por el aumento del consu-
mo del gobierno y de las familias. De ese modo, se generé un desajuste entre
la fuerte demanda y la produccion insuficiente, con la consecuente creciente
dependencia del ahorro externo y de las importaciones, agravando la infla-
cién y la balanza de pagos.

A pesar de haber mantenido al ministro de Hacienda (y a parte del equi-
po anterior), la presidenta cambi6 el discurso econémico, reconociendo la
necesidad de recortes en los gastos presupuestarios, lo que antes negaba, a
fin de abrir espacio para la caida de la deuda publica y de los tipos de interés
reales. El anuncio de los recortes, la negativa a conceder un aumento excesivo
del salario minimo y la resistencia a los nombramientos de politicos no cua-
lificados crearon la expectativa favorable en relacién a Dilma Rousseff, que
tendrd, no obstante, una tarea dificil por delante.

De hecho, le cabe rectificar los rumbos insostenibles de la anterior poli-
tica econémica, sin perjudicar la capacidad de acelerar las gigantescas inver-
siones necesarias para la Copa del Mundo de 2014, las Olimpiadas de 2016 y
la modernizacién de la precaria infraestructura brasilefia de transportes, puer-
tos, aeropuertos, saneamiento, etcétera.

Cuenta para ello con un amplio apoyo de las dos cdmaras del Con-
greso, donde la coalicion gubernamental redine a cerca del 73-74% de los
votos frente al 22-26% de la oposicién. El principal partido de la oposicion,
el PSDB, conquistd los gobiernos de ocho estados, entre ellos algunos de
los mas populosos e importantes (Sao Paulo, Minas Gerais, Parana). Al lado
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de José Serra, su principal lider en ascension es el ex gobernador de Minas
Gerais, Aécio Neves, elegido senador.

El fendmeno mds interesante de las elecciones fue el decisivo papel
desempeiado por la candidatura que rechazé la polarizacion entre el PT y el
PSDB, proponiendo un tercer camino: el de la entonces senadora por Acre y
ex ministra de Medio Ambiente, Marina Silva. Con una biografia tan impresio-
nante como la de Lula, rompié con el PT y el gobierno debido a divergencias,
en especial con Dilma Rousseff, entonces jefa de la Casa Civil, por la acelera-
cién de las licencias para gigantescas obras en la Amazonia. Alcanzando 20
millones de votos en la primera vuelta y forzando la realizacion de la segunda
entre los dos mas votados, la candidatura de Marina Silva probé que existe en
el electorado brasilefio una insatisfaccion con las alternativas existentes y que
hay espacio para propuestas nuevas.

PERSPECTIVAS PARA LAS PROXIMAS DECADAS

Cuatro tendencias profundas de largo plazo alteraron positivamente las con-
diciones del desarrollo brasilefo: 1) la transicion demografica; 2) el fin del
ciclo de la urbanizacién salvaje; 3) el petréleo y la energia; 4) el auge de las
commodities. Esas tendencias son objetivas y mensurables, no son apenas
posibilidades futuras, pero ya comienzan a hacer sentir sus efectos desde aho-
ra, y finalmente, deben durar varias décadas.

En vez del coste demografico de una expansion poblacional rapida en
demasia, Brasil disfruta hoy del bono demogréfico, que redujo sustancial-
mente el ndmero de dependientes en relacién a la poblacién en edad acti-
va. La tasa anual de crecimiento de la poblacién, que alcanzé el 3,4% en
1964, descendi6 algo, entre el 0,9 y el 0,8%. La tasa de fertilidad, que fue de
6,2 hijos por mujer en la década de 1960, estd actualmente en 1,9/1,8. Has-
ta que el envejecimiento anule esa ventaja, el pais gozara de una ventana
de oportunidad que no se repetird y volvera facilmente a elevar la renta per
capita y mejorar la calidad y no sélo la cantidad de la educacién, la salud y
los servicios publicos.

La tasa de urbanizacion ya es del 85%, mayor que la de algunos paises
de Europa Occidental. El sistema urbano alcanzé 80 millones de personas
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por nacimiento o migracién entre 1970 y 2000. Iniciada en los anos veinte,
la urbanizacién generé una presion excesiva sobre recursos escasos y contri-
buyd a agravar muchos problemas, desde la criminalidad hasta el colapso del
sistema de transportes. A partir de ahora, el crecimiento pasara a ser mucho
mas moderado, concentrandose en ciudades pequefias y medianas. Eso libe-
rara recursos para mejorar el equipamiento social.

Carente de combustibles fésiles hasta hace muy poco, Brasil acaba de
realizar uno de los mds importantes descubrimientos de petréleo (y gas) de
las dltimas décadas. Gracias a las tecnologias de perforacion en aguas profun-
das desarrolladas por Petrobras, la empresa petrolifera estatal, se localizaron
gigantescos depositos de petrdleo en grandes profundidades de la Cuenca de
Santos. Habiendo alcanzado ya la autosuficiencia, el pais tiene el potencial
de convertirse dentro de algunos afos en exportador liquido de medio porte
y tal vez mds. Por otra parte, la generacién de electricidad en el proceso de
fabricacién del etanol de la cafia de azlcar aumentara la proporcion de ener-
gia limpia y renovable de Brasil, que ya es, con mas del 40%, la mayor entre
las grandes economias.

La ascension econémica de China, India y otros paises asiaticos transfor-
mé radicalmente el mercado de commodiities, asegurando una demanda cre-
ciente y precios en elevacién para las commodities energéticas, minerales y
agricolas, muchas de las cuales son exportadas por Brasil. Las grandes trans-
nacionales brasilefias en el sector del petréleo (Petrobras) y de extraccion de
mineral (Vale) vienen expandiendo sus operaciones a escala mundial gracias
a la coyuntura favorable.

Por otro lado, la EMBRAPA dot6 al pais de la mas avanzada tecnologia
de agricultura tropical existente y contribuy6 a que Brasil se convirtiese en
uno de los mayores suministradores de una extensa gama de productos: café,
azucar, etanol de cafa, tabaco, algodén, carne bovina, porcina y de pollo,
zumo de naranja, soja en grano, celulosa, etc. La intensificacion de la urbani-
zacién en Asia y Africa y la expansién de la poblacién mundial, concentrada
en paises asidticos y africanos importadores de alimentos, permiten esperar
sin exageracion que se mantenga durante décadas la tendencia favorable a los
paises ricos en recursos naturales como Brasil.
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CONCLUSIONES

La evolucion de Brasil en el reciente cuarto de siglo da la impresion de haber
obedecido espontaneamente al guion de la teoria del sequencing: la prime-
ra fase (1985-1992) se concentrd en la consolidacion de la democracia; esta
cre6 las condiciones politicas para estabilizar la economia (1992-2002), lo
que, a su vez, permiti6 reducir la pobreza y la desigualdad (2003-2010). La
separacion de fases en el circulo virtuoso politica/economia/social cada una
llevando a la siguiente, estuvo lejos de ser nitida, mezclandose y superponién-
dose todo el tiempo las iniciativas de diversa indole. Lo que destaca es el pre-
dominio de uno u otro aspecto en cada etapa sucesiva.

El balance de esos 26 afnos deja un saldo positivo. Hubo altos y bajos,
pero no retrocesos catastréficos. Los progresos son reales, aunque insuficien-
tes; los problemas en todos los sectores contindan siendo gigantescos; las
disparidades regionales y sociales disminuyen apenas lentamente. Existe, sin
embargo, la sensacion de que el pais esta en movimiento y en la direccion
acertada.

La sostenibilidad del modelo de crecimiento con distribucion puede ser
amenazada por el recrudecimiento de la inflacién, principal desafio de corto
plazo. En el largo plazo, Brasil deberd progresar mas rapido en el perfeccio-
namiento de sus instituciones. Por encima de todo, necesitard elevar exponen-
cialmente la calidad de la educacion, clave para enfrentar los desafios de una
sociedad cada vez mds compleja.

La teoria del sequencing era pesimista sobre la posibilidad de edificar
democracia sin antes consolidar la prosperidad econémica y la distribucion
de la renta, como supuestamente harian los asiaticos. Por tal razén, se estipu-
laba una secuencia en orden que se iniciaria con la economia, pasando a lo
social y s6lo entonces abriendo el camino para la democratizacién politica.
En el caso brasilefio se produjo una inversion significativa de las fases, una
vez que la democracia antecedié a los avances en la economia y en la lucha
contra la pobreza y la desigualdad.

No hay razén para dudar de que la democracia sea capaz de asegurar que
el pais sabra enfrentar y superar los viejos y nuevos desafios, una vez que ya lle-
g6 a este punto con instituciones y educacién mucho méas precarias que las
actuales y sin el beneficio de las condiciones estructurales y exteriores que se
volvieron propicias recientemente.

204



Brasil

Si tal pronéstico se confirma, Brasil serd el ejemplo convincente de que
la democracia con inclusion y participacion es el mejor camino para asegurar
el progreso arménico de las sociedades de América Latina.

NOTA BIBLIOGRAFICA

Dado el caracter general del articulo, preferi evitar las notas y referencias
bibliograficas. Casi todos los datos que constan en el texto son de origen ofi-
cial, procediendo, en su gran mayoria, del Instituto Brasilefio de Geografia y
Estadistica (IBGE), en cuyo sitio en internet pueden ser facilmente consulta-
dos, en http://www.ibge.gov.br.

Las informaciones sobre reduccién de la pobreza y de la desigualdad pro-
vienen del Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA por sus siglas en
portugués) y también estan disponibles en internet, en http://www.ipea.gov.br.

Un libro extremamente dtil por contener informacién actualizada y
amplia sobre la mayoria de los temas desarrollados en el articulo es: Albert
Fishlow (2011), O Novo Brasil. As Conquistas Politicas, Econémicas, Sociais e
nas Relagées Internacionais, Sdo Paulo, Saint Paul Editora Ltda.
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COLOMBIA:
EL TORTUOSO CALVARIO DE LA
TRANSICION POLITICA HACIA LA PAZ

Por
Fernando Cepeda Ulloa
Universidad de Los Andes

En Colombia no cabe hablar de una transicién entre gobiernos dictatoriales
0 autocrdticos y una democracia. Colombia ha venido buscando desde hace
mas de cien afios, por decir lo menos, una transiciéon desde una democracia
débil agobiada por la violencia (diferentes tipos de violencia de variada inten-
sidad) hacia una democracia consolidada sin violencia'.

;Como lograr el pacto socio-politico que permita convivir en paz, por la
via electoral, parlamentaria y de una sociedad civil activa? Es el transito hacia
el esquema gobierno-oposicion.

La relaciéon gobierno-oposicion es una dimensién determinante de la
calidad de la democracia. Se reconoce que Colombia tiene una larga tradi-
cién democrdtica pero es forzoso reconocer que esa relacion hasta nuestros
dias ha dejado mucho que desear, en ocasiones casi todo?.

! Hoy existe un consenso con respecto a la principal caracteristica del Estado colombiano, su
debilidad. Incluso informes internacionales asi lo corroboran. Véase Michael Shifter (dir.), Toward
Greater Peace and Security in Colombia: Forging a Constructive U. S. Policy, Washington DC, oct.
2000. Véase también Meter Deshazo, Tanya Primiani y Phillip Mc Lean, Back from the Rink. Eva-
luating Progress in Colombia, 1999-2007, Washington DC, CSIS, nov. 2007.

2 Fernando Cepeda Ulloa, Esquema Gobierno Oposicién, Bogota, Imprenta Nacional, 1987.
Una bibliograffa comentada sobre el tema de la oposicién se encuentra en Eduardo Posada Carbd,
La Nacidén sofiada, Bogotd, Norma, 2006, pp. 342-343.
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El reto electoral se ha cumplido con regularidad pero en no pocas oca-
siones la oposicion ha alegado que no existen garantias suficientes y, enton-
ces, ha promovido la abstencion.

Los derechos electorales y parlamentarios de la oposicién tuvieron un
desarrollo progresivo desde 1910 pero con altibajos. Desafortunadamente no
existe una historia sistematica que describa esta situacion.

Con todo, derechos fundamentales como la libertad de expresion y de
movimiento han sido constantes, casi sagrados, que han permitido a los parti-
dos politicos en contienda competir, perder y ganar. Claro esta, en medio de
dificultades, unas veces algunas mas grandes que otras.

La existencia mds que centenaria de una Constitucién politica, la de 1886,
con reformas significativas en 1910, 1936, 1945, 1954, 1958, 1968 (sustituida
por la Constitucién de 1991); la existencia de un sistema bipartidista tradicional
aunque caracterizado por el faccionalismo: el Partido Liberal y el Partido Con-
servador; el papel decisivo de un grupo socio-politico, para algunos un grupo
oligarquico, y la capacidad de este grupo de absorber nuevas figuras o familias
que llegaron a las mas altas posiciones de poder con vocacion de permanencia;
una alta movilidad social que permiti6 el surgimiento de una importante clase
media con incidencia notoria en la vida politica, judicial, econémica, social,
cultural y universitaria; la ausencia de fuerzas politicas de izquierda o de dere-
cha, o sea, la ausencia de extremismos en la vida politica; y la influencia noto-
ria de la Iglesia catélica en muchos sectores, sin duda en el politico, enorme
en el educativo, y esto hasta los afios setenta; la presencia de un movimiento
sindical no muy fuerte; la precariedad de los movimientos rurales o agrarios; y
la tardia vigencia de movimientos indigenistas o afrocolombianos, constituyen
un conjunto de actores sociales, al lado de unas fuerzas militares o de policia,
tradicionalmente institucionalistas y que han sido respetuosas con la Constitu-
cién, aunque débiles histéricamente en cuanto a personal, dotacién y recursos.

Asi pues, estos elementos: tradicion constitucional, bipartidismo, un gru-
po oligarquico poroso que permitié una alta movilidad individual; la ausen-
cia de fuerzas extremistas, de izquierda o derecha; la influencia notoria de la
Iglesia catélica; un sindicalismo débil, urbano o agrario; movimientos socia-
les (indigenistas, afros) débiles; y una fuerza publica institucional, permitieron
y contribuyeron a crear una fuerte tradicion juridica, una importante tradicién
electoral y parlamentaria y, de esta manera, una importante tradicion civilista®.

* Véase Fernando Cepeda Ulloa (ed.), Fortalezas de Colombia, Bogotd, Ariel, Ciencia Politica,
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Por esto, sorprende, pero no deja de ser luminoso, el diagnéstico del
ilustre colombianista Malcolm Deas cuando afirma:

«El aspecto mas peligroso del sistema colombiano fue la politizacién sec-
taria del pueblo, que alcanzé una profundidad y una cobertura que me
parece singular en la América Latina. (...) Pasé lo del aprendiz de brujo,
pero con rios de sangre [Y mds adelante cita a Rafael Rocha Gutiérrez]:
lo que trajo violencia y guerra civil no fue ni la federacion, ni el centra-
lismo: fue la exclusion de minorias, las dictaduras de partidos y circulos
excluyentes»*.

Claro, en una tradicién civilista el problema son los civiles, no los mili-
tares; el problema es el sectarismo politico y no los abusos militares por la via
de los golpes de Estado o de la preeminencia militar aun en regimenes civiles.

;Y qué es el sectarismo sino la negacién de los limites que debe reco-
nocer el gobierno en el ejercicio del poder? ;Y qué es el sectarismo sino los
excesos de la oposicion en el ejercicio de su tarea contestataria? Un exce-
so alimenta el otro exceso. Un abuso alimenta el otro abuso. Un gobierno
que no reconoce limites genera una oposicién que tampoco reconoce limites.
Una oposicién que no reconoce limites genera un gobierno que no recono-
ce limites.

De ahi la importancia de entender la democracia como un ejercicio de
poderes siempre limitados por los derechos de los ciudadanos, por los dere-
chos de la oposicion, vy, bien entendido, por los derechos y deberes de un
gobierno que tiene un mandato por cumplir y unas obligaciones constitucio-
nales que no puede pretermitir.

Esta delicada relacion entre gobierno y oposicién llevd en muchos
paises de América Latina o de Europa y otras regiones a la implantacion de
dictaduras militares o de gobiernos autoritarios. Gobiernos que no reconocie-
ron Iimites en el ejercicio del poder.

Colombia -y con buenas razones— se enorgullece porque puede exhibir
un panorama politico diferente. No hay Pinochets, ni Onganias, ni Somozas,
ni Noriegas. Ni siquiera Fujimoris. Tampoco un partido tnico en el cual la

2004. Principalmente los capitulos de Malcolm Deas, Eduardo Posada Carbd y Manuel José Cepeda
Espinosa.
4 Fortalezas de Colombia, op. cit., p. 41.
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alternancia se determina con «el dedazo» de quien escoge su sucesor y, lue-
go, se desvanece (véase Anexo 1).

Pero Colombia ha adolecido, en razén de su marcado civilismo, de gobier-
nos débiles que no pudieron cumplir con el objetivo central del Estado, que es
la proteccion de la vida y de los derechos fundamentales del ciudadano.

La tradicion civilista al parecer estaba refiida con la existencia de una fuer-
za publica capaz de ofrecer y garantizar la seguridad ciudadana. Presupuestos
precarios, una fuerza militar insuficiente y nociones juridicas decimondnicas
que «legitimaban» de alguna manera el uso de la violencia por parte de la opo-
sicién contra gobiernos débiles (es la nocién de delito politico que permitié la
amnistia y el indulto para quienes utilizaban la violencia como arma politica).

Asi las cosas, la conjuncién de gobiernos débiles, sectarismo partidista y
nociones juridicas complacientes abrié, una y otra vez, el camino para la uti-
lizacion de la violencia como herramienta de oposicion.

La violencia (el uso de las armas, asi sean primitivas, en nuestro tiem-
po mas sofisticadas y mortiferas —minas anti-persona, carros-bombas, cohetes
artesanales de corto alcance, etc.-) ha sido utilizada tanto en el siglo XIX (gue-
rras civiles) como en el siglo XX (violencia partidista) como, ahora, en el siglo
XXI (narcoterrorismo) y tanto por liberales, conservadores, comunistas, sacer-
dotes y, recientemente, extremistas de derecha (paramilitares)°.

Deformada asi la nocién de gobierno, deformada asi la nocién de oposi-
cién, derivamos en periodos hegemonicos, es decir, periodos durante los cuales
permanecia en el poder un solo partido con la exclusion casi total del otro par-
tido. Entre 1886 y 1930, hegemonia del Partido Conservador con algunos reco-
nocimientos a la minoria liberal en materia electoral, parlamentaria y diplo-
matica. Hegemonia del Partido Liberal entre 1930 y 1946. Retorno del Partido
Conservador en condicién minoritaria desde 1946 hasta 1953, cuando se pro-
duce la asf llamada «vacancia presidencial» y la Asamblea Constituyente elige
al general Rojas Pinilla para completar el periodo (7 de agosto de 1954) y, lue-
go, lo elige por otro periodo, que se interrumpe el 10 de mayo de 1957, cuan-
do el general Rojas Pinilla nombra una Junta Militar que luego es elegida popu-
larmente por medio del asi Ilamado plebiscito del 1° de diciembre de 1957.

> En Colombia existen escuelas de investigacion social denominadas los Violentélogos; académi-
cos que se han dedicado al estudio de la violencia. También existen los Paz6logos, que son los que
se dedican al estudio de la Paz; y la literatura en ambos casos es muy extensa, al respecto existe
una excelente bibliografia comentada en el libro de Eduardo Posada Carb6, La Nacién Sofada,
Bogotd, Norma, 2006, pp. 207-322.
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La utilizacion de la violencia partidista tuvo su momento mas critico y
desolador en la «Guerra de los Mil Dias» (1899-1902), que finaliz6 con el
compromiso de los dos partidos de renunciar a la utilizacion de la violencia.
La destruccion, el nimero de muertos y luego la «pérdida» de Panamd, dejaron
una leccién ejemplarizante que vino a romperse en forma dramatica durante el
gobierno de Ospina Pérez y, después, y con mayor dramatismo a raiz del ase-
sinato de Gaitan, en 1948.

Fue el temor de otra hegemonia conservadora lo que Ilevé al «golpe de
opinién» del 13 de junio de 1953.Y el temor a una hegemonia militar lo que
llevé al otro «golpe de opinién» el 10 de mayo de 1957y, entonces, a la crea-
cién del Frente Nacional (y no un Frente Civil que podia llevar un mensaje
anti-militar) que busco, sensata y acertadamente, lidiar con los dos grandes
problemas histéricos de Colombia: el sectarismo partidista (con la violencia
como secuela) y la alternancia en el poder (para evitar hegemonias). Se diria
que se encontro la férmula para asegurar una relacién civilizada entre gobier-
no y oposicion, o sea, entre liberales y conservadores, ahora alternados en el
poder y con participacion paritaria siempre, en todos los 6rganos del poder,
durante cuatro periodos presidenciales.

;RESULTO EXITOSA LA FORMULA?

Sin duda, en lo referente a la violencia interpartidista, esta desapareci6 del
escenario politico. El sectarismo partidista fue reemplazado por el sectarismo
entre facciones o grupusculos al interior de un partido. Se podria hablar de
sectarismo intrapartidista.

Pronto este sectarismo también fue perdiendo vigencia y fue reempla-
zado por la violencia de la izquierda radical alimentada inicialmente por los
vestigios de la violencia partidista y, luego, por la inspiracién castrista (1958),
la «guerra fria» que se libr6 en la América Latina y, luego, horror, en la alianza
creciente entre estos grupos armados ilegales con el criminal negocio de las
drogas ilicitas y otras manifestaciones del crimen organizado.

Y, algunos, para mi incorrectamente, pero con una interpretacion ideolé-
gica interesada, argumentaron que se habia entronizado una hegemonia bipar-
tidista, una especie de partido Unico, a la mexicana (jqué exageracion!). Y asi
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hablaban de un nuevo sectarismo, de la exclusién de otras fuerzas politicas.
Y, de nuevo, se encontraban justificaciones para que los grupos asi excluidos
recurrieran a la utilizacién de la violencia: las FARC (ex guerrilleros liberales
cooptados por el partido comunista en una estrategia de utilizacion de «todas
las formas de lucha»), el ELN (creado en La Habana, con fuerte presencia de
sacerdotes espanoles y, luego, del colombiano Camilo Torres), el M-19 (conser-
vadores y ex partidarios de Rojas Pinilla, decepcionados por lo que considera-
ron el fraude que impidié que Rojas ganara la presidencia en 1970 en contra
de Misael Pastrana Borrero). Al lado, surgieron otros grupos violentos.

Terminado el Frente Nacional, se puso en marcha el desmonte del mis-
mo pactado en la Reforma Constitucional de 1968°.

El juego de la alternancia en la presidencia se abria a la competencia
partidista. Y la primera eleccién (1974), joh coincidencial, la gané el diri-
gente liberal Alfonso Lépez Michelsen, quien habia liderado la critica a la
«alternacion pactada» desde la introduccion de ésta en 1959. Lépez Michel-
sen obtuvo una formidable mayoria en una eleccién que parecia reunir las
tres fuerzas politicas que ahora figuraban en el paisaje politico colombia-
no: el liberalismo (Lopez Michelsen); el conservadurismo (Alvaro Gémez);
y Maria Eugenia Rojas, la Alianza Nacional Popular. Cada uno de ellos era
hijo de una figura emblemdtica representativa del proceso politico que habia
vivido la nacién en los dltimos cincuenta afios, de hegemonia, violencia y
acuerdo interpartidista. Alfonso Lépez Michelsen, hijo de la personalidad mas
renombrada del Partido Liberal, Alfonso Lépez Pumarejo, dos veces presi-
dente; Alvaro Gémez, hijo de Laureano Gémez, la figura mas dura del Par-
tido Conservador, presidente entre 1950-1953; y Maria Eugenia Rojas, hija
del general que habiendo asumido a instancia de liberales y conservadores
el poder en 1953, fue elegido por la Asamblea Constituyente dias después.
El bipartidismo tradicional y el tercer partido que se desarroll6 durante el
Frente Nacional y lo desafi6 en 1970. Tres descendientes de tres presidentes
que no culminaron su mandato electoral. Lopez Pumarejo renuncié en 1945 y
asi no culminé su segunda presidencia, que iba hasta 1946. Laureano Gémez
produjo una «vacancia presidencial» el 13 de junio de 1953, su periodo termi-
naba el 7 de agosto de 1954.Y Rojas Pinilla renuncié el 10 de mayo de 1957,
luego de haber sido reelegido por la Asamblea Constituyente para otro perio-

® Un andlisis publicado por académicos colombianos y norteamericanos sobre el Frente Na-
cional se encuentra en R. Albert Berry et al., Politics of Compromise: Coalition Government in
Colombia, New Brunswick, Transaction Books, 1980.
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do de cuatro afios. ;lronfas de la historia? ;O acaso una reparacion histérica
sometida al veredicto popular?

El gobierno de Lopez Michelsen no pudo reflejar las contundentes mayo-
rias que lo llevaron al poder. El «gobierno del Mandato Claro» se vio limita-
do por el mandato constitucional que ordenaba darle al partido que seguia
en votos (el Conservador) «una participacion adecuada y equitativa» (articulo
120, numeral 14).

Era la receta contra la hegemonia, contra la exclusién, contra el sectaris-
mo. En esencia, contra los factores que generaban violencia interpartidista. La
receta seguia siendo eficaz entre los partidos tradicionales pero no alcanzaba
a los grupos armados ilegales que se declaraban insurgentes.

El 14 de septiembre de 1977, una huelga nacional acompanada de vio-
lencia con el resultado de varios muertos sugiere que hay otros factores que
estan, ahora, alimentando la violencia y que ésta ya toca a la propia capi-
tal de la Republica. Al parecer estan surgiendo nuevas formas de violencia.
El secuestro como forma de financiacién de la insurgencia armada y como
arma de lucha politica (secuestro y ejecucién de lideres empresariales o sin-
dicales).

El magnicidio (algo excepcional en nuestra historia) entra con toda fuerza
en el escenario politico. El asesinato del ex ministro de Gobierno de la adminis-
tracion Lépez Michelsen (una venganza por los muertos del 14 de septiembre),
Rafael Pardo Buelvas, en su residencia, y el intento fallido de algo similar y
simultdneo contra el propio presidente Lopez Michelsen y uno de sus hijos, no
deja dudas a este respecto. jMds adelante vendrian otros, muchos mas!

En la segunda eleccién competitiva, de nuevo, el liberalismo, aunque en
forma menos contundente, gana en la persona de Julio César Turbay, un politi-
co tradicional, de reconocida habilidad. En su presidencia se buscan, en tiem-
pos diferentes, dos objetivos: la seguridad y la paz. Y se mantienen las conce-
siones burocraticas al partido que sigue en votos.

Desafiado por audaces acciones de las guerrillas, introduce un «Estatuto
de Seguridad» que muchos consideran violatorio de los Derechos Humanos.
Se le acusa de haber dado rienda suelta a los militares. Se le descalificaba
como el Bordaberry colombiano, para aludir asf a la situacién uruguaya de un
gobierno civil controlado por los militares duros.

Un episodio dramatico marca su administracion, pero, también, habla
de su proverbial habilidad: la toma, por parte del M-19, de la Embajada de
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la Republica Dominicana, residencia que fuera de Rojas Pinilla. Se realiza un
secuestro masivo de dieciséis embajadores, incluyendo el de Estados Unidos.

El presidente Turbay logra una negociacion que permite a los guerrilleros
del M-19 viajar a Cuba. Reciben ademas una suma millonaria. Y, asi, se ini-
cian mas conversaciones de paz, que con diferente intensidad y variadas con-
cesiones no culminan hasta el dia de hoy.

Colombia lleva treinta anos negociando la paz con diferentes grupos
armados ilegales. Ha habido algunos éxitos. Los que se obtuvieron durante la
administracion Barco 1986-1990 y la administracién Gaviria 1990-1994, con el
M-19, el Quintin Lame, una faccién del EPL y otros grupusculos. El que se logré
durante la administracion Uribe (2002-2010) al desmontar las estructuras de las
autodefensas mal llamadas paramilitares. Las FARC y el ELN han buscando pro-
piciar procesos de paz mas con la idea de fortalecerse que de llegar a acuerdos.

Desaparecida la violencia interpartidista, vigentes los mecanismos
extraordinarios de participacion burocrética para las dos principales colecti-
vidades politicas, el tema de la violencia sigue adquiriendo nuevos matices
cada vez mas preocupantes.

Es asi como llega a la presidencia otro politico de origen modesto (como
Turbay), esta vez, conservador de origen pero con una actitud tercermundista,
antiamericana y con la obsesion de hacer la paz: Belisario Betancur.

Excluye del poder burocrdtico a la faccién oficial del Partido Liberal,
representada por Lopez Michelsen, y hace alianza con el disidente liberal Luis
Carlos Galan.

Su bulsqueda de la paz, no obstante la tregua y el Acuerdo de Paz (cese
de fuego) logrado con las FARC (28 de marzo de 1984 y renovado el 2 de mar-
zo de 1985) y la creacién del partido politico de éstas, la Unién Patridtica,
desembocé en dos tragedias: la toma del Palacio de Justicia por el M-19, el
7 de noviembre de 1985, y lo que se podria denominar hoy (entonces eso no
era tan claro) «la guerra sucia» contra las FARC en las personas de los miem-
bros de su brazo politico, la Unién Patriética. La tesis de las FARC de «utilizar
todas las formas de lucha» (violencia, extorsion, secuestros, elecciones, infiltra-
cién, intimidacién, financiacion con el dinero del negocio criminal de las dro-
gas ilicitas, etc.) generd una respuesta similar en algunos sectores de la Fuerza
Publica y de la sociedad civil. Es el asi llamado «paramilitarismo».

Casi tres décadas después de haber pactado la paz entre los partidos
tradicionales, Colombia esta enfrentada a una violencia descomunal, cuya
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dimension no se evallGa adecuadamente y que enfrenta al gobierno con una
guerrilla que simula querer la paz, pero que utiliza sus espacios para forta-
lecerse y debilitar al gobierno y a la sociedad. Y, poco a poco, se va enfren-
tando a unos grupos armados ilegales, supuestamente de autodefensa, que
van sustituyendo a la Fuerza Publica con métodos de «guerra sucia» para
contrarrestar asi la debilidad del gobierno y responder a los abusos de las
guerrillas.

De esta manera, se produjo un desbordamiento entre los grupos arma-
dos ilegales. La violencia dejé de tener limites. Se registraron excesos, de par-
te y parte, que todavia siguen asombrando a la opinién publica, en la medida
en que la promocion de la verdad ha ido revelando situaciones impensables.

Una vez mas, el gobierno tiene que confrontar, pero ahora dotados de
enormes recursos financieros, a grupos armados ilegales, de izquierda y de dere-
cha, todos financiados con los dineros del negocio criminal de las drogas.

La dimension real del problema se hace claramente notoria durante la
presidencia de Virgilio Barco, liberal, quien sucede a Betancur en 1986’.

El presidente Barco busca hacer un gobierno genuinamente liberal que
le dé todo el vigor a una dinamica de cambio (en lo politico, en lo institu-
cional, en lo econémico, en lo social, en materia de paz). Intenta, entonces,
hacer valer las contundentes mayorias que respaldaron su programa. En con-
secuencia, propone, en cumplimiento del articulo 120, numeral 14, que orde-
na la «participaciéon adecuada y equitativa» del partido que sigue en votos
al del presidente, el Partido Conservador, en tres ministerios de los trece que
constituian el gabinete: Desarrollo, Salud y Comunicaciones.

sAcaso, ahora con senadores y representantes de la Unién Patridtica (el
partido de las FARC), el Partido Conservador estaba dispuesto a jugar un papel
equivalente a su fuerza electoral o sélo aceptaba la sobrerrepresentacion de la
que venia gozando desde 1958? ;El Partido Conservador dejaba todo el espa-
cio de la oposicion al partido de las FARC?

En la Colombia del post Frente Nacional el derecho de establecer la natu-
raleza del gobierno (partidista o de coalicién) lo tenia el partido que seguia en
votos al mayoritario. Fue asi como el Partido Conservador prefirié no entrar
en una coalicién y cémo el gobierno encontré el espacio constitucional para

7 Un repaso de los diferentes grupos armados ilegales y los esfuerzos pacificadores se encuentra
en Angelika Rettberg, Conflicto armado, seguridad y construccién de paz en Colombia, Bogota,
Ediciones Uniandes, 2010.
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introducir, por fin, el esquema gobierno-oposicion, o el esquema partido de
gobierno-partidos de oposicién (Conservador, Unién Patriética, otros).

Me correspondié como ministro de Gobierno explicar esta nueva etapa
de la vida politica colombiana que le ponia fin a casi tres décadas de gobier-
nos compartidos entre liberales y conservadores. Ahora, surgia la oportunidad
para el liberalismo de soltar las amarras y volver a sus viejos ideales de cam-
bio y progreso social. Ahora, surgia la oportunidad para el conservadurismo
de ofrecerse desde la oposicién como alternativa de gobierno creible. Aho-
ra, la Unién Patridtica, y con ellas las FARC y otros grupos armados ilegales,
podian competir desde la legalidad para ofrecerse también como alternativa.

El presidente Barco, contra viento y marea, resistiendo a las presiones de
sus copartidarios y de sus adversarios, mantuvo el esquema durante su perio-
do presidencial. Ni liberales ni conservadores querian salir del comodo arre-
glo de la coalicion liberal-conservadora.

Y desde la terminacion del gobierno de Barco, todos sus sucesores, cin-
co presidentes, han gobernado con la participacién de varias fuerzas politicas,
principalmente las mayoritarias. El gobierno del presidente Juan Manuel San-
tos se denomina de Unidad Nacional y tiene un respaldo superior al 80% de
los miembros del Congreso.

Se puede decir que desde 1958, la oposicién no llega al poder. Hay
alternativas pero no hay alternacion. ;Es eso tan saludable para el sistema? Me
temo que no tanto si el asunto se examina a la luz del tema que inspira este
texto: la transicién de una democracia débil con violencia a una democracia
sélida sin violencia.

Colombia ha hecho esfuerzos descomunales para fortalecer su democra-
cia. Tanto es asi que no obstante los desafios monumentales, las elecciones
se realizan sin falta, las instituciones funcionan a pesar de situaciones alar-
mantes (el nimero de congresistas investigados por vinculos con el paramili-
tarismo) o el nimero de oficiales de la Fuerza Publica investigados (detenidos
o condenados) por idénticas razones o por abusos en materia de derechos
humanos. Por otra parte, el respeto a las decisiones judiciales reafirma nues-
tra tradicion juridica. Y los frecuentes desacuerdos con la cdpula militar dan
lugar a rumores sobre el «ruido de sables», pero jamds se ha comprobado una
intentona seria de golpe militar.

La nueva Constitucién de 1991, propiciada desde la administracion Bar-
co y realizada durante la administracién Gaviria, abrié las compuertas del
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régimen politico a nuevas fuerzas politicas (hasta tal punto que, en aparien-
cia, liberalismo y conservadurismo serian hoy fuerzas minoritarias o disminui-
das significativamente); con el sistema de la tutela y de las acciones de grupo
le dio a los ciudadanos, individual y colectivamente, recursos juridicos alta-
mente eficaces (algunos sostienen que excesivamente eficaces) que ofrecen
una real y creible proteccion juridica®.

La eleccion popular de alcaldes (desde 1988) y la de gobernadores (1992)
han dinamizado el juego politico y han abierto posibilidades a nuevas fuerzas y
a nuevas figuras politicas que luego han buscado proyeccién nacional (acadé-
micos como Antanas Mockus, Carlos Gaviria, Sergio Fajardo; sindicalistas como
Lucho Garzén y Angelino Garzon; indigenas, afros, etc.; mujeres como Noem{i
Sanin, Martha Lucia Ramirez, Carolina Barco, Cecilia Lopez, Clara Lépez). En
el sector financiero se imponen figuras que pertenecen al mundo de los <hom-
bres hechos por si solos»: Luis Carlos Sarmiento, Carlos Pacheco...

La Constitucion de 1991 propicié una dinamica politica que pulverizo,
por lo menos en las apariencias, el tradicional bipartidismo colombiano. Se
reconoce que ésta introdujo, deliberadamente, incentivos tanto en el sistema
electoral como en los mecanismos de financiacion de campafas y de utili-
zacion de los medios de comunicacién que propiciaron un despedazamien-
to descomunal de los partidos politicos. Por ello, en el aflo 2003 se introdu-
jo una reforma politica que estuvo dirigida a disminuir el nimero de partidos
politicos o movimientos (para la eleccién de marzo de 2002 habian 59 regis-
trados), Acto Legislativo N°. 1 de 2003. Y luego, la asi denominada Ley de
Bancadas buscé introducir disciplinas de los partidos en las corporaciones
publicas. Esta Ley establecié una fecha limite: el 19 de octubre de 2006, para
que los partidos politicos y movimientos se acomodaran a la nueva normati-
vidad. De esta manera, se pasé de 59 partidos y movimientos a 11 y reciente-
mente a 5. Asi el andlisis que hizo el profesor Matthew Shugart resulté valedero.
Calificé la reforma de 2003 como una de «las reformas mas fundamentales de
un sistema electoral realizada en el mundo en la Gltima década»®. Esto se logré
gracias a dos decisiones: asegurar que la distribucion de sillas reflejara la dis-

8 Sobre el funcionamiento de la Asamblea Constitucional el libro clasico es el de Manuel José
Cepeda Espinosa, La Constituyente por dentro, mitos y realidades, residencia de la Republica.
Bogotd, Imprenta Nacional, 1993.

% Matthew Shugart, Erika Moreno vy Luis E. Fajardo, «<Deepening Democracy by Renovation Po-
litical Practices: The Struggle for Political Reform», en Peace, Democracy and Human Rights in
Colombia, edicién de Christopher Welna y Gustavo Gallon (eds.), Notre Dame, Ind., Notre Dame
University Press, 2007, pp. 2y 37.
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tribucion de los votos por partido y asegurar que un voto por cualquier candi-
dato de un partido (en el caso de partidos que presentaban listas abiertas) ayu-
dara al potencial para ganar sillas del partido como una totalidad™.

Posteriormente, estos cambios fueron reforzados con la enmienda cons-
titucional (Acto Legislativo N°. 2 de 2004) que permitié la reeleccion inme-
diata del presidente y la ley de Garantias Electorales (Ley Estatutaria 996 de
2005) que buscaba proteger a la oposicion.

Las mujeres ocupan un lugar prominente en todos los niveles del sector
judicial, educativo, gerencial, en la fuerza publica, los deportes, la cultura, a
nivel gremial, ministerial, diplomatico, en los medios de comunicacion, etc.
Se nota una menor representacién en los cuerpos colegiados.

En todos los sectores se puede verificar una alta movilidad social.

La descentralizacion es una realidad a la cual, como negarlo, le hacen
falta controles. Por eso la corrupcién la ha desfigurado y hasta desacreditado.

La sociedad civil es cada vez mds vigorosa en todos los sectores.

La clase media se ha extendido y asi lo acredita el crecimiento vertigi-
noso del sistema educativo.

Los poderes independientes y las Comisiones Reguladoras juegan su
papel y, claro, requieren perfeccionamiento.

Las formas de participacién popular en todos los niveles gubernamen-
tales tienen vigencia. Y los intentos de utilizacién del referéndum para la for-
mulacion de politicas pablicas han sido bien dosificados o regulados por la
Corte Constitucional.

La gran y reconocida debilidad de la gobernabilidad en Colombia, la
debilidad de la Fuerza Pdblica y su incapacidad para garantizar la seguridad
ciudadana, fue finalmente convertida en el objetivo central del gobierno del
presidente Uribe, quien conté con dos factores favorables para implementar
su politica de seguridad democratica: el Plan Colombia ya en proceso, y la
posicion decididamente antiterrorista del gobierno de Estados Unidos (con-
secuencia del 11 de septiembre de 2001) que permitié, por primera vez, que
desapareciera la distincion artificial entre terroristas (las FARC, el ELN) y los

10" Sobre el tema de la Reforma de 2003 véase Felipe Botero, «Reforma politica, personalismo y
sistema de partidos: ;partidos fuertes o coaliciones electorales», en Gary Hoskin y Miguel Garcia
Sanchez, La Reforma politica de 2003: ;la salvacion de los partidos politicos colombianos? El me-
jor trabajo sobre esta reforma es el de Ménica Pachéon y Matthew S. Shugart (2010), «Party System
Rationalization and the Mirror Image of Interparty and Intraparty Competition: The Adoption of
Party Lists in Colombia», en Electoral Studies 29, 4, pp. 648-660. Version online en: doi:10.1016/j.
electstud.2010.06.005.
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narcos (los carteles involucrados en diferentes o en muchas de las etapas del
negocio criminal de las drogas ilicitas) para que fueran tratados como un solo
fenémeno: narcoterroristas''.

Esto generaba una gran diferencia. Por fin, el gobierno de Estados Uni-
dos se involucré en la lucha contra las FARC y el ELN. Asi el gobierno colom-
biano pasé a contar con recursos que jamas habia podido obtener (cierto tipo
de armas, inteligencia, transporte sofisticado, etc.). Por supuesto, algunos nor-
teamericanos fueron secuestrados, y miembros de las FARC y paramilitares
fueron extraditados a Estados Unidos'?.

Al presidente Santos (2010-2014) el éxito de la Politica de Seguridad
Democratica le permite plantear un nuevo objetivo: la Prosperidad Democra-
tica. Con todo, no pocos consideran que todavia es indispensable consolidar
la seguridad democratica, claro esta que con prosperidad econémica y social,
pero todavia con un esfuerzo sostenido para preservar la seguridad alcanzada
y para redondear una tarea que no ha sido cabalmente culminada.

En torno a esta cuestion se debatirdn las fuerzas politicas durante la pri-
mera parte de la administracién Santos. Y no seria sorprendente que el tema
pase a ser el central en la proxima campafa presidencial (2013-2014). Entre
otras razones —y aqui se alude a la enorme responsabilidad internacional- por-
que el factor que permitié a los grupos armados ilegales, desde las FARC has-
ta los paramilitares, desafiar la fragil gobernabilidad democratica colombiana
fue el negocio criminal de las drogas. Como dijo con brevedad y contundencia
admirables el presidente Clinton, en Cartagena, «la droga exacerbé todos los
problemas de Colombia»'. Exacerbd, precisemos, la inseguridad, todas las for-
mas de violencia de las vertientes ideoldgicas extremistas de izquierda y dere-
cha, exacerbd la corrupcion, exacerb6 la ineficacia gubernamental, exacerbd
los abusos y violaciones de derechos humanos, exacerbé todas las formas de
injusticia social (expropiacion de tierras, desplazamientos humanos, etc.).

;Podria decirse que sin el fenémeno de las drogas ilicitas Colombia
habria consolidado una democracia competitiva, transparente, con prosperi-
dad econdémica y social?

" Véase Carolina Barco, Reflexiones sobre la politica exterior de Colombia: 2002-2006. La autora
hace referencia especifica a este tema. Véase el documento del Consejo Nacional de Seguridad de
los Estados Unidos NSPD-18, 2002.

12 Sobre el origen y desarrollo de la politica del presidente Uribe véase Fernando Cepeda Ulloa (ed.),
Sostenibilidad de la politica de seguridad democratica en Colombia, Bogotd, Panamericana, 2005.

3 En la revista Cambio, 28 de agosto de 2000.
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Cuando se hagan bien hechos los calculos de los costos de lo que ha
sido el fenémeno de las drogas ilicitas en Colombia, es posible que se con-
cluya que lo que se habia logrado con el Frente Nacional, no obstante defi-
ciencias notorias, habia abierto el camino para construir, dentro de un proce-
so democrético profundo, una sociedad abierta y préspera.

Los esfuerzos en favor de la profundizaciéon democrdtica se hicieron en
la Constitucion de 1991 y en sus desarrollos posteriores. La lucha para ase-
gurar la paz lleva mas de un cuarto de siglo y exhibe gestos muy generosos.
Indtiles, desafortunadamente. La titdnica tarea por superar el sectarismo estd
consolidada. La busqueda de la seguridad ciudadana ha comprometido, con
éxito, ocho anos de gobierno (2002-2010). Y sigue en la agenda. Pero la tran-
sicion hacia una democracia sélida sin violencia es una tarea pendiente.

De la misma manera que Colombia ha podido mantener su democra-
cia —con defectos que no se desconocen—, no obstante el desafio de una vio-
lencia persistente desde 1946, con periodos de alivio, bien pasajeros y con
periodos de intensificacion formidables, por ejemplo, durante la administra-
cion Barco (1986-1990) o la de César Gaviria (1990-1994) y, mucho mas
aln, durante la administracién Samper (1994-1998) y, no obstante una gene-
rosisima aproximacion a la paz, durante la administracién Pastrana. El enga-
fio y la desilusién Ilevaron a que el gobierno buscara y obtuviera que Esta-
dos Unidos, la Unién Europea y otros declararan a las FARC como grupo
terrorista, denominacién que adquirié un nuevo significado a la luz de las
resoluciones del Consejo de Seguridad, después de los actos terroristas del
11 de septiembre de 2001.

Esta fortaleza institucional colombiana, tan precariamente reconocida,
tan olimpicamente despreciada, sobresale durante la administracién Sam-
per cuando las instituciones estuvieron sometidas a desafios impensables:
1) el Proceso 8.000, relacionado con la financiacién ilegal de la campafa
samperista; 2) la confrontacién abierta con un socio, aliado y amigo: Esta-
dos Unidos de América; y 3) los ataques exitosos de las guerrillas incluso a
bases militares importantes. Ya se hablaba de un posicionamiento exitoso de
las FARC... por ello no es sorprendente que tanto la opinién publica como
la comunidad internacional se hubieran ilusionado y comprometido con un
proceso de paz como el que anuncié Andrés Pastrana durante la segunda
vuelta de la campafa presidencial y que es, para muchos, la razén de ser
de su triunfo electoral.
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Si el proceso de paz de Betancur desembocé en la tragedia del Palacio de
Justicia (6 de noviembre de 1985), el de Pastrana culminé con algo inusitado: el
ataque con cohetes artesanales al Palacio Presidencial en Bogotd, el 7 de agos-
to de 2002, cuando la comunidad internacional y las personalidades colombia-
nas celebraban la toma de posesion del presidente Uribe. Solo la ineficacia del
ataque, que dejé varios muertos en lugares proximos al Palacio, evité una trage-
dia de alcance internacional, cuyas consecuencias no son faciles de imaginar.

El Proceso 8.000 llevé a varios ministros a la carcel, asi como a algunos
miembros del Congreso. Y el presidente Samper fue juzgado y absuelto por
el Congreso.

Como se ve, todas las ramas del poder publico, los partidos politicos,
sus candidatos, la jerarquia eclesidstica, jqué sé yo! han sido objeto reiterado
de gravisimos desafios. La verdad es que mantienen su fuerza institucional y
nunca sufrieron discontinuidad.

Este panorama institucional, bien arraigado, fuerte —a pesar de sus imper-
fecciones— le da fundamento a la fortaleza colombiana en materia de formu-
lacion de politicas publicas, de buen manejo macroeconémico, de fortaleci-
miento de la sociedad civil, de pluralismo ideoldgico y cultural, en sintesis,
de progreso politico, econémico y social.

Fue en respuesta a una pregunta insistente de Enrique Iglesias, entonces
presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, que resolvi embarcarme
en la tarea de reunir un grupo de especialistas con quienes construimos un
volumen, que mas tarde se complementé con otro (Fortalezas de Colombia |
y Fortalezas de Colombia Il). Ellos dieron los elementos de la explicacién a su
dificil interrogante: «;Por qué Colombia ha sido capaz de mantenerse como
un Estado democratico con un apreciable desarrollo econémico y social no
obstante el desafio de guerrillas, terroristas, carteles armados que trafican con
drogas ilicitas, vigilantismo, corrupcién y altos niveles de inequidad social y
de concentracion de la propiedad?».

Es que en algunos momentos pareciera que el pais se gobernaba como
si todo estuviera en orden.

El prélogo que presenta Fortalezas de Colombia, escrito por dos funcio-
narios de alto nivel del Banco Interamericano de Desarrollo, Ciro de Falco y
Carlo Binetti, que conocian bien los mas intimos meandros del aparato ins-
titucional colombiano y del proceso de formulacion de politicas publicas, es
bien elocuente:
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«El Banco Interamericano de Desarrollo ha sumado los esfuerzos de su
Departamento Regional de Operaciones en Washington y de su Oficina
Especial en Europa para presentar al lector este libro que analiza un con-
junto de tradiciones e instituciones que estan en el corazén de la gober-
nabilidad democrética de Colombia.

A diferencia de otros andlisis que abundan en la multiplicidad de
males que golpean al pais, en este libro se recopilan escritos realizados
por destacados colombianos y colombianistas que dan una visién inte-
gral sobre las fortalezas institucionales del pais que no pueden ser igno-
radas. El lector se sorprendera al encontrar un conjunto tan amplio de
instituciones sélidas que constituyen la espina dorsal de una evolucion
histérica que ha permitido a Colombia afrontar grandes desafios socia-
les, politicos y econémicos.

El desarrollo equitativo y sustentable requiere de un Estado demo-
cratico, moderno vy eficiente que promueve el crecimiento econémico;
que proporcione un marco regulatorio adecuado para el funcionamiento
de los mercados; que garantice un ambiente de estabilidad macroeconé-
mica y de seguridad juridica y politica; que sea capaz de adoptar poli-
ticas apropiadas para la reduccion de la pobreza y la conservacién del
ambiente; y que implemente esas politicas de manera eficiente, transpa-
rente y responsable. Por ello, en las agendas de los paises y de los orga-
nismos bilaterales y multilaterales de cooperacién, la promocion de la
gobernabilidad democratica se ha convertido en uno de los pilares fun-
damentales para alcanzar y hacer duraderas las metas del desarrollo.

Colombia se debe sentir orgullosa del conjunto de tradiciones e
instituciones que le han permitido avanzar en su compromiso con el
desarrollo, en un camino en el cual ha tenido grandes éxitos y ha sufri-
do enormes adversidades. Nuestras vivencias desde el Banco Interameri-
cano de Desarrollo nos han llevado a conocer buena parte de estas for-
talezas y ello nos ha llevado a la conviccion de que Colombia cuenta,
a pesar de sus mltiples problemas, con una profunda riqueza interior
cimentada en estos grandes activos institucionales. La salvaguarda de
este capital institucional debe ser un propdsito colectivo, ya que consti-
tuye una herramienta indispensable para forjar un futuro de paz y desa-
rrollo».
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En esta linea, es obligatorio mencionar las tesis centrales del economista
y reconocido académico Carlos Caballero Argaez.

«La estabilidad colombiana entre 1967 y 1998 no hizo necesario que
el pais acudiera al Fondo Monetario Internacional (FMI), y acordara la
ejecucion de programas especiales de ajuste, aunque en 1985 el Fondo
hizo un seguimiento cercano al desempeno de la economia dentro de
un esquema de “monitoria”.

En 1999, los desequilibrios macroeconémicos que se habian gene-
rado a lo largo de la década condujeron a recurrentes ataques contra la
tasa de cambio que el Banco de la Republica enfrenté mediante venta
de reservas, contraccién monetaria y aumentos en la franja de interven-
cién de la tasa de interés»'.

«Entre los afios treinta y finales del siglo XX la economia colombiana
creci6 de manera sorprendente, hasta la década de 1970 el crecimiento
promedio de la economia fue cercano al 5%. Durante los anos ochenta
la dindmica de la economia se redujo y el PIB creci6, en promedio, por
debajo del 4%. El caso colombiano fue tnico en América Latina duran-
te los ochenta, que se recuerda como la década perdida en la region.
Colombia no reestructuré su deuda externa y registré la tasa de creci-
miento mas alta entre los distintos paises latinoamericanos (...) En 1999
la economia experiment6é una contraccién del 4,3% del PIB, situacion
que no habia tenido lugar desde la crisis del ano 1930. A partir del 2000
volvié a crecer, y solamente hasta el afilo 2003 el ritmo de crecimiento
fue del 3,7%»"5.

En material social, a partir de los afios cincuenta, «han venido mejoran-
do las condiciones promedio de vivienda, educacion y salud», afirma José
Antonio Ocampo, distinguido economista e historiador: «Este proceso se dio
también, aunque por mucho mas tiempo que en los indicadores de pobreza.
El proceso no ha sido, sin embargo, homogéneo a lo largo del tiempo o del
territorio nacional. Pero se mantuvieron diferencias notorias entre las condi-

" Carlos Caballero Argdez, «<Economia y politica social», en Fernando Cepeda Ulloa, Fortalezas
de Colombia, op. cit., pp. 261-262.
5 Ibid., p. 273.
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ciones de vida de las zonas urbanas y rurales del pais. Por su parte, los indi-
cadores de distribucién del ingreso se deterioraron entre los anos treinta y
sesenta»'®. Y, mas adelante, Ocampo precisa: «en cualquier caso, durante la
década de 1980, como un todo, la distribucién del ingreso no mejoré y antes
bien, a partir de 1983 se revirtieron parcialmente las tendencias favorables
que se habian experimentado en los afios setenta»'’.

En Colombia no termina el debate sobre la relacién existente entre
pobreza y violencia, entre desigualdad social y violencia. A tal punto que
cuando escribimos estas lineas el soci6logo Eduardo Pizarro Leén-Gémez,
una vez mas, tercia en este debate para afirmar que «desde mi perspectiva, si
bien las FARC y el ELN se benefician de la pobreza, constituyen, ante todo,
un factor de empobrecimiento colectivo»'®. Es un asunto muy complejo pero
me atreveria a decir que la tesis predominante en Colombia ahora es la de
rechazar la justificacion de la violencia como consecuencia de la desigualdad
y la pobreza, o sea, la tesis clasica de los factores estructurales de la violen-
cia. Tesis —y Pizarro la critica— con la cual aun la propia jerarquia de la Iglesia
catdlica se ha visto comprometida.

Colombia no ha sido ajena al proceso reformista en materia politica que
se ha venido dando en otros paises de la region. Desde antes de la nueva
Constitucion de 1991 se han venido introduciendo reformas. Tanto en el terre-
no institucional como en la vida econémica Colombia fue adoptando refor-
mas que anticipaban o coincidian con las que se realizaban en otras partes de
América Latina o del mundo.

Reformas de los partidos politicos, de la financiacién politica, de la
eleccién de alcaldes y gobernadores, de fortalecimiento de la descentrali-
zacion que, finalmente, se recogieron o profundizaron en el cambio mas
audaz que fue el de la adopcion de una Nueva Constitucion, la de 1991.
Sin duda, una respuesta a lo que se denominé una «sociedad bloqueada»,
y a las crisis formidables que venian afectando el apropiado funcionamien-
to del sistema politico.

Durante la administracién Barco la consigna repetida era: los problemas
de la democracia se resuelven con mdas —y no menos— democracia.

®José Antonio Ocampo, Entre las reformas y el conflicto: Economia y politica en Colombia,
Bogotd, Norma, 2004.

7 Ibid., p. 58.
'8l Tiempo, 21 de febrero de 2011.
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En el sector econémico (financiero y comercial) los vientos de la refor-
ma econémica también llegaron a Colombia. Sus primeras manifestaciones se
dieron en la administracién Barco y se profundizaron en la de Gaviria (1986-
1994). Pero esa no es realmente la transicion en Colombia. Esas reformas for-
man parte del ambiente que ha predominado en la region, de urgencias iden-
tificadas, de falencias que habia que superar.

Con todo, la verdadera transicién va por otro lado y no se dan éxitos
similares aunque si progresos notorios.

;Qué progresos? Sin duda, la superacion total de la violencia interpar-
tidista, entre liberales y conservadores, que plagé la historia del siglo XIX y
hasta el final de la Guerra de los Mil Dias y que luego se reanudé intensa-
mente a partir de 1946, con el punto de quiebre el 9 de abril de 1948. Este
éxito descomunal, no bien apreciado ni en el interior ni en el exterior, es la
obra del Frente Nacional, el Acuerdo Bipartidista que se pacté en 1957 en
virtud de un plebiscito. De hecho, ese Acuerdo duré hasta 1986, cuando fue
reemplazado por el esquema gobierno-oposicion. En 1990, con la adminis-
tracion Gaviria, se reanudaron, con diferentes matices, gobiernos multiparti-
distas y hoy, Juan Manuel Santos preside un Gobierno de Unidad Nacional
que le permite contar con una mayoria mas que cémoda en ambas Camaras
(mas del 80%).

Una izquierda, el Polo Democratico, que ha logrado progresos electorales
significativos se ofrece por primera vez como una alternativa creible. Con todo,
su ambigliedad frente a la violencia terrorista y la ausencia de una condena
contundente de los inaceptables procedimientos de las FARC le ha ocasionado
fracturas internas y, ahora, escandalos de corrupcién que podrian, lamentable-
mente, disminuir sensiblemente sus posibilidades de avanzar electoralmente.
Baste con decir que han gobernado en dos ocasiones la capital de la Republi-
ca (Lucho Garzoén y Samuel Moreno); que lograron varias gobernaciones, entre
otras, las de Valle del Cauca y Narifo; que su candidato presidencial quedé en
el segundo lugar y superd con creces a los candidatos tanto del Partido Liberal
como del Partido Conservador?.

19 Véase Fernando Cepeda Ulloa, La direccion politica de la reforma econémica en Colombia,
Bogota, FONADE-DNP, 1994.

20 Sobre el comportamiento de los partidos politicos, vale la pena consultar la publicacién mas
reciente y comprehensiva en Felipe Botero (comp.), Partidos y elecciones en Colombia, Bogota,
Uniandes, 2010.
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CONSOLIDAR UNA IZQUIERDA DEMOCRATICA
ES LA ESENCIA PARA EL FORTALECIMIENTO
DE LA DEMOCRACIA COLOMBIANA

Construir alternativas creibles de gobierno aparte de las tradicionales, tam-
bién. Esto estuvo a punto de ocurrir en la campana de 2010 para la sucesién
del presidente Uribe. La asi Ilamada «ola verde» produjo un fenémeno inusi-
tado que hizo que muchos, en Colombia y en el exterior, dieran por derrota-
da la candidatura uribista. No obstante, pasaron a la segunda vuelta y fueron
ampliamente derrotados. Hoy, el candidato triunfante ostenta una favorabili-
dad politica sostenida de mas del 80%. En octubre de 2011, habra una nueva
medicién de fuerzas con ocasion de las elecciones territoriales.

Durante la presidencia de Virgilio Barco (1986-1990) y no obstante
desacuerdos con el manejo del proceso de paz de la administracion Betan-
cur (1982-1986), se mantuvo el esfuerzo y al final se lograron acuerdos de
paz con el M-19, el EPL y otros grupos de menor significacion. Ese proceso se
consolidé con la convocatoria de la Asamblea Constituyente que estuvo pre-
sidida por tres personalidades: Horacio Serpa, liberal; Alvaro Gémez Hurtado,
conservador; y Antonio Navarro Wolf, ex M-19.

Conviene anotar que, no obstante el asesinato de Carlos Pizarro, lider
y candidato presidencial de la Alianza M-19, no se produjo una eliminacién
sistematica de los reinsertados. ;Por qué? ;Por qué en el caso de la Unién
Patriotica si?

El periodista Steven Dudley, en su libro Walking Chosts*!, hace un recuen-
to documentado sobre como se debatié internamente este tema, tanto en el par-
tido comunista como en la UP y en el secretariado de las FARC. La conclusién
es obvia: la tesis de la utilizacién de todas las formas de lucha, traducida en el
uso de la via electoral y parlamentaria, simultdneamente con la utilizacién del
secuestro, la extorsion, la intimidacion, el asesinato, y, en general, el uso indis-
criminado de la violencia, convirtié a los miembros de la Union Patridtica, el
partido politico de las FARC, en lo que en el Reino Unido, en la confrontacién
contra el IRA, se denominaba un «soft target».

En el caso del M-19, este se desmovilizé y solo acudié a una clase de
lucha, la civilizada, la politica por la via electoral y parlamentaria.

21 Steven Dudley, Walking Chosts: Murder and Guerrilla Politics in Colombia, Nueva York, Rout-
ledge, 2004.
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Es una diferencia, clave, que no se hace notar.

;Y qué otros progresos se realizaron? La desmovilizacién de los grupos
mal denominados paramilitares. Esto ocurri6é durante la administracién Uribe
bajo la direccién de Luis Carlos Restrepo. Fue una tarea colosal. Al respecto
se dicté una normativa por parte del Congreso, la Ley de Justicia y Paz, que
fue ampliamente criticada en el exterior y en Colombia.

Esta Ley es reconocida como de vanguardia en el mundo. Es la primera
vez que se contempla el derecho de las victimas a la reparacion.

No obstante, las secuelas de este audaz proceso muestran, a la vez, la
fortaleza de la democracia colombiana y su persistente debilidad.

Fortaleza en tanto en cuanto se logré la desmovilizacién de 31.671 com-
batientes pertenecientes a 34 bloques. Fortaleza porque esta situacién, en vir-
tud de la Ley de Justicia y Paz, que exigia la declaracion de la verdad para
obtener los beneficios de rebaja de penas, dio lugar a un proceso que puede
ser mas significativo para el sistema politico que el del financiamiento ilegal
de la campana de Ernesto Samper (1994).

Ya en abril de 2008 se informaba que el 20,2% del Congreso estaba inves-
tigado por tener nexos con grupos paramilitares. De los 102 curules del Senado,
31 estaban siendo investigados por «parapolitica» y de los 165 representantes
de la Camara, 24. En esa fecha 32 congresistas ya estaban detenidos?.

Lo impresionante de este caso es que han sido procesados congresis-
tas y personalidades politicas con alta reputacion de poder, incluyendo varios
ex presidentes del Congreso, gobernadores en ejercicio o ya retirados, etc. Y
esto, con el total acatamiento a las decisiones judiciales.

Se han cometido injusticias, como la que afecté al ex presidente del
Congreso y, cuando fue detenido, presidente del Partido de Gobierno (el Parti-
do de la U), Carlos Garcia, quien después de 18 meses de cércel fue declara-
do inocente. El presidente Juan Manuel Santos, en su visita a Parfs, lo incluy6
en la delegacion y en el almuerzo ofrecido por el presidente del Senado fran-
cés se le rindié homenaje.

El respeto a las decisiones judiciales ha sido total y la institucionalidad
del Congreso, en la mejor tradiciéon colombiana, ha sido mantenida. Hubo
voces que propusieron el cierre del Congreso... A semejante iniciativa se le
pusieron oidos sordos. Hoy, el Congreso goza de una reputacion entre las mas

22 Jaime Andrés Ospina, «<Mds del 20 por ciento del Congreso es investigado por “parapolitica”»,
Terra- Colombia, 8 de abril de 2008.
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altas en los sondeos de opinién. Y el proceso continda. Y nuevas figuras son
[lamadas a juicio o son investigadas. Un caso ejemplar de institucionalidad.

De otra parte, de nuevo la gobernabilidad democratica se ve amenazada
por los desechos de este proceso de desmovilizacion, bandas criminales inte-
gradas por mandos medios que, de nuevo involucradas con el negocio crimi-
nal de las drogas, estan cometiendo todo tipo de acciones criminales. Se les
denomina bacrim, bandas criminales. Pareceria una historia sin fin?>.

Queda, pues, una agenda pendiente. Ponerle fin, de una vez por todas,
a la utilizacién de la violencia por parte de grupos armados ilegales. Hoy se
dirfa que esos grupos son las FARC, el ELN y las bacrim.

El presidente Santos ha dado sefales inequivocas para indicarles a las
FARC que estaria dispuesto a abrir un proceso de paz si se dan unas condi-
ciones que él ha precisado asi: 1) liberacién de todos los secuestrados; 2) cese
total en el uso de la violencia; 3) voluntad seria de embarcarse en un proceso
de negociacion.

Es la continuacion de la Politica de Seguridad Democratica del presiden-
te Uribe que siempre tuvo como objetivo final una negociacién de paz. No se
niega que, para hacerlo viable, ha sido necesario recuperar para el Estado la
casi totalidad del monopolio de la fuerza y del control territorial.

El presidente Santos entiende que la sola eficacia militar no es suficien-
te para superar, de una vez por todas, esta transicion hacia una democracia
consolidada sin violencia.

Por ello, temas tan cruciales y criticos como el de la restitucién de tie-
rras avanzan con rapidez, tal como lo muestra el balance de los primeros seis
meses.

Y el tema de la erradicacién de la pobreza y de la desigualdad ocupa
un sitio privilegiado en el Plan de Desarrollo que fue presentado al Congre-
so Nacional. El nombre del Plan es bien expresivo: Prosperidad para Todos.

En Colombia hay un clima de optimismo que se refleja no solo en
las encuestas sino en la frenética actividad comercial y financiera. A pesar
de la catastrofe invernal, la mas grave de nuestra historia, gobierno y sociedad
la quieren convertir en una formidable e irrepetible oportunidad para darle un
gran empujon al desarrollo en Colombia.

2 Un analisis de este proceso se encuentra en Bruce Bagley y Elvira Marfa Restrepo (editores),

La desmovilizacion de los paramilitares en Colombia, 2003-2010, Bogota, Miami, Planeta, Miami
University, 2010.
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Por ahora, el gobierno, haciendo uso de la Declaratoria de Emergencia
Social, ha disefiado toda una estrategia que busca hacer realidad ese gran
empujon.

La dltima palabra la tendra la Corte Constitucional cuando examine los
decretos que desarrollan la Emergencia con este ambicioso propésito en la mira.

Es importante anotar que el gobierno, que esta contagiado del optimis-
mo generalizado y que a la vez lo alimenta, no esta buscando complacencias.

Dos ejemplos: antes de iniciar su mandato, Juan Manuel Santos solicité al
secretario general de la OCDE que enviara una misién que hiciera una eva-
luacion de la economia colombiana. En septiembre el informe ya estaba listo,
semanas después del inicio del gobierno. Es un diagndstico serio, descarnado,
que ha ofrecido lineamientos para la elaboracién del Plan de Desarrollo*.

Y, con ello, una manifestacion reiterada y clara del interés de Colombia
por ingresar en la OCDE (estd en el Centro de Desarrollo de la OCDE desde
mediados de 2008). Es bien sabido que esa aspiracion requiere un exigen-
te proceso de adaptacion de las politicas pdblicas y de su implementacién a
las practicas de los paises de la OCDE. Ese es el rasero que el gobierno se ha
autoimpuesto.

Ya se solicité la adhesion a la Declaracién sobre Inversién Extranjera
que se dara una vez se realice un estudio de las politicas publicas al respec-
to. Ya se solicitd la adhesion a la Convencion Anti-Soborno vy, desde ahora,
se esta buscando incorporar algunos conceptos de la Convencién al Estatuto
Anticorrupcién que se tramita en el Congreso.

Y Colombia es el primer pais de la region que ha aceptado formar par-
te del sistema de evaluacién de la calidad de la educacion superior que esta
iniciando la OCDE.

Es bien evidente. No hay complacencia. Hay algo que no ha sido comin
en Colombia. Hay un optimismo generalizado que mira mas hacia el futuro
que hacia el pasado.

Y por eso, es bastante probable que estemos a punto de lograr la transi-
cién que requiere Colombia desde hace mas de medio siglo: la transicién de
una democracia con una débil gobernabilidad democrética hacia una demo-
cracia consolidada con una gobernabilidad democratica eficaz.

En Colombia existen, cémo dudarlo, movimientos sociales que agrupan
y representan los intereses de los sectores de los trabajadores, de las diferen-

2 Colombia Economic Assessment, Paris, septiembre de 2010.
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tes actividades empresariales, de los grupos indigenistas y afrocolombianos,
de los campesinos, de las mujeres, los periodistas, las profesiones liberales,
etcétera.

COMO EN FRANCIA, SE LES DENOMINA «FUERZAS
VIVAS» DE LA NACION

Sobre su capacidad de influencia no es facil encontrar un consenso, pero
estd muy claro que el sector gremial econémico (empresarios y trabajadores)
ha tenido una vigencia permanente y, en algin momento, llegd a hablarse
del «gobierno de los gremios» durante la administracion de Guillermo Ledn
Valencia (1962-1966).

La caida del general Rojas Pinilla (10 de mayo de 1957) es, en buena
parte, el resultado de una fuerte actividad de los gremios econémicos.

Hay una pregunta que no se puede eludir: ;la presencia de grupos arma-
dos ilegales ha afectado en alguna forma la existencia y la influencia de algu-
nos movimientos sociales?

Es de aceptacion general decir que un partido politico de izquierda
democratico ha estado histéricamente bloqueado por la presencia de grupos
de izquierda armados. Y eso es obvio. Y, como ya se dijo, sigue afectando las
posibilidades del Polo Democrético Independiente.

Y algo similar se puede predicar con respecto a movimientos de otra natu-
raleza, como el sindicalismo, movimientos agrarios, de derechos humanos...

Existe siempre el riesgo de que sean cooptados, infiltrados o que grupos
de derecha los estigmaticen como vinculados a los grupos armados ilegales.
En un ambiente asi es dificil tramitar el desacuerdo y la exageracién contami-
na todos los lados. Los movimientos sociales declaran que ellos son victimas
de lo que denominan la «criminalizacién de la protesta social». Y, del otro
lado, el facilismo Ileva a asociarlos, de una u otra manera, con estos grupos
violentos.

El fendmeno es aiin mds vigente cuando se examina en el nivel munici-
pal o departamental. En ese contexto las sospechas y la desconfianza es atn
mayor. El respetado historiador y hombre pdblico, José Antonio Ocampo, alu-
de asi a este problema:
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«A medida que existieron nuevos actores y movimientos sociales, se
reprodujo la tendencia a evitar la formacién de un control central fuerte
en cualquier sector, ya fuese el obrero, el campesino, el civico o incluso el
empresarial. Mas auin, reproduciendo estas estructuras, los conflictos vio-
lentos que se fueron desarrollando siguieron siendo esencialmente loca-
les, ayudando a evitar el desmoronamiento de las estructuras nacionales
del sistema “formal”, pero generando en mas de un momento (incluyendo
el actual) una sensacién de caos asociado a la multiplicidad de focos de
desorden. Esto fue tanto mas complejo cuando la intolerancia de las
estructuras de poder regional frente a las nuevas fuerzas sociales se tra-
dujo en conflictos locales, Ilegando hasta a la aniquilacién de los adver-
sarios. Asi como el origen de las FARC estd asociado a conflictos de
caracter local, la historia del paramilitarismo en las Gltimas décadas e
incluso la destruccion de la Unién Patridtica en los afos ochenta son
expresiones de procesos que han tenido probablemente mds la caracte-
ristica de una sumatoria de conflictos locales que de una ofensiva coor-
dinada de caracter nacional. Aun el periodo clasico de La Violencia
tuvo, en gran medida, esta caracteristica.»

Alfonso Lépez Michelsen caracteriz6 a Colombia como el «Tibet de
Sudamérica». El mismo hizo un diagnéstico —como la mayoria de los suyos—
muy original sobre lo que habia significado la pérdida de Panamé para Colom-
bia. Decia que asi se habia roto el «cordén umbilical» que nos unia y nos iba
a internacionalizar forzosamente: el Canal de Panama.

La verdad es que a partir de ese dramatico insuceso histérico (del cual
se habla muy poco en Colombia), el pais se introvirtié, se volvié sobre si
mismo y como que se dijo a si mismo que eso de jugar en las Grandes Ligas
era muy peligroso. Y que tal vez el aislamiento, el parroquialismo, eran fér-
mulas menos peligrosas.

iOh paradoja!, fue ese hecho histérico el que llevé al presidente conser-
vador Marco Fidel Suarez a pronunciar, en latin como corresponde al tradi-
cionalismo colombiano, la consigna que por afios marcé la politica exterior:
respice Polum, o sea, miremos hacia el Norte, hacia Estados Unidos.

El propio Lépez Michelsen propuso cambiar esa divisa por la de respice
similia, o sea, trabajemos con los que se parecen a nosotros, que era la idea
integracionista.
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Y ya alguien lo reformulé asi: respice omnes (miremos a todos) o sea, la
universalizacién de las relaciones exteriores.

Otros factores han contribuido a la precaria internacionalizacion de
Colombia. La ubicacién de la capital en la regién andina, en el centro de un
pais con una dificil geografia que ha hecho muy laboriosa la comunicacién
con la Costa Atlantica y la Pacifica.

Y la enorme importancia del café como nuestro principal producto de
exportacion. En 1925 el café representaba el 75% de las exportaciones tota-
les. En la década de los ochenta todavia era superior al 40%. En nuestro tiem-
po alcanza el 7%%.

Es comprensible. Colombia tuvo una diplomacia cafetera ejemplar. Muy
profesional; dotada de ingentes recursos. Esa diplomacia siempre fue més efi-
caz que la tradicional, que nunca conté ni con el profesionalismo ni con los
recursos de la cafetera.

Por otra parte, existié6 una diplomacia financiera que fue bien llevada
desde el Ministerio de Hacienda, el Banco de la Republica y a partir del Fren-
te Nacional (1958), también, el Departamento Nacional de Planeacion.

Y en materia de comercio exterior, en particular para el proceso de Integra-
cion Andina durante el gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), el Ins-
tituto de Comercio Exterior y para la promocién de las exportaciones Proexport.

Y en el campo de la seguridad ha existido una diplomacia militar que
hasta nuestros dias se refleja en la precaria relacién entre las agregadurias
militares y el embajador, en los respectivos paises.

Una politica exterior fragmentada y con tendencia a una fragmentacion
altin mayor en virtud de la diplomacia presidencial y de otros fendmenos que,
en todas partes, estan afectando la diplomacia tradicional.

No hay como disimularlo. El aparato de la Cancilleria colombiana es
débil. Se compara pobremente con los similares en América Latina?°.

El diagnostico es compartido por todos. Por ello, solo unas cuantas voces
expresaron su sorpresa y hasta su rechazo a la idea de convocar una Comi-
sion Internacional de Politica Exterior que elaborara una propuesta de politica
publica en esta materia.

% Gabriel Silva Lujan, La institucionalizacion cafetera: modelo de ciudad, en Fernando Cepeda
Ulloa, Fortalezas de Colombia, op. cit., pp. 293-322.

26 Estd en proceso de edicién el libro de Michael Shifter y Fernando Cepeda Ulloa sobre la
politica exterior colombiana que publicara Routledge, en la serie que dirige el profesor Jorge
Dominguez.
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La verdad es que, mds que ningln otro pais en la region, Colombia, por
razén del negocio criminal de las drogas, del secuestro, del mercado negro
de armas, del lavado de dinero, de complicidades indecibles, ha vivido una
situacion tipicamente interméstica, o sea, una en la cual el vinculo entre los
asuntos internos y los internacionales es enorme. De ahi, la importancia de
revisar su aparato de politica exterior para acomodarlo al manejo de situacio-
nes particularmente complejas, en ocasiones, realmente inmanejables. No era
pues una iniciativa descabellada contar con opiniones ajenas al tema domés-
tico para reformular la politica exterior.

La Comision, iniciativa del ministro Jaime Bermtdez, se tomé mas de un
ano para la realizacién de su informe, el cual fue presentado en los primeros
meses de 2010. Un trabajo valioso sin duda pero que no conté con la partici-
pacién de «conocedores» practicos de las deficiencias y debilidades del apa-
rato. Las formulaciones generales sobre profesionalizacién de la carrera diplo-
matica, mecanismos para superar la tradicional fragmentacion, la necesaria
universalizacién y una relacién menos excluyente con Estados Unidos (tesis
que se controvirtié en su realidad y en su proyeccién) y mds cercana a Amé-
rica del Sur, etc., son de facil aceptacién; y, por razones presupuestales y de
condicionamientos legales, otras son de muy dificil implementacién.

Es interesante observar que la administracién Santos no ha hecho nin-
guna referencia a este informe, en ningln sentido, pese a que algunas de sus
propuestas estan siendo reforzadas porque ya estaban operando (mayor inte-
gracién con Sudamérica) o son objeto de un mayor compromiso, como la
integracion en APEC.

Colombia ha sido histéricamente un pais que no ha pretendido ser mas
que lo que es en el escenario internacional. Jugé un papel del cual se enor-
gullece en la construccién del Nuevo Orden Internacional de la Postguerra.
Y ha sido un defensor del sistema regional, la Organizacion de Estados Ame-
ricanos. Un colombiano jugd un papel fundamental en el transito entre la
Unién Panamericana y la actual OEA, Alberto Lleras Camargo. Y otro colom-
biano, César Gaviria, contribuy6 a un «aggiornamento» necesario al terminar
la Guerra Fria. Ello explica las reservas de Colombia frente a UNASUR y su
interés, una y otra vez reiterado, para que los debates de UNASUR no sustitu-
yan el foro legitimo del Consejo Permanente o de la Asamblea de Cancilleres.

El proceso de integracion latinoamericana nunca cuajé. Ni antes de las
Cumbres de las Américas ni después. La Integracion Andina perdié buena
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parte de su significacion con el retiro de Venezuela. Y asi con otros esquemas.
Hoy, Colombia busca la integracién con Estados Unidos, con la Unién Euro-
pea, con Canada, con Centroamérica, etc.

Colombia es una potencia energética: petrdleo (cada vez mas significa-
tivo), gas, carbon, energia hidraulica, bioenergia, etc. Exporta energia hacia
Centroamérica y hacia Sudamérica. Y ha buscado una ambiciosa integracion
energética con Venezuela, que se ha visto dificultada por los altibajos que ha
sufrido la relacién bilateral.

Lo que si es realmente importante es la integracion energética entre
Venezuela, Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia vy, si se lograra, Brasil.

Sin duda, Sudamérica pasaria a ser el polo energético mas importante
del mundo vy, para Estados Unidos, un proveedor seguro y confiable, a una
distancia geografica menor. Realmente, seria un error histérico descomunal
no desarrollar los mecanismos institucionales que permitan convertir en rea-
lidad este proyecto?’.

Lo propio podria hacerse en el sector agricola, ahora cuando el mundo
tiene necesidades alimentarias protuberantes.

Y ni hablar de la riqueza minera en la regién sudamericana. Es este
tipo de proyectos el que puede hacer realidad la retérica que habla de que a
Colombia, de que a América Latina, les llegd su hora. Que este es el siglo de
América Latina. Los elementos estan dados. Estdn ahi. La esperanza también.
Y las ganas. Y la coyuntura mundial. Hay una cita con la historia. No se pue-
de fallar. En Colombia es urgente culminar de una vez por todas la transicion
hacia una gobernabilidad democratica eficaz para que logre insertarse como
le corresponde en unas formas de integracion mas concretas, mas apegadas
a realidades del siglo XXI, a las ambiciones legitimas de sus pueblos y a las
urgencias de un mundo que se transforma velozmente, abriendo oportunida-
des inesperadas.

27 Los trabajos de Ramon Espinasa, consultor del Banco Interamericano de Desarrollo, sobre este
tema han sido pioneros. Veanse por ejemplo, Towards Hemispheric Hydrocarbon Cooperation,
Washington, D. C., agosto de 2002 y también su articulo «The Case for Hemispheric Energy Inte-
gration», IDB América, 21 de febrero de 2011.
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ANEXO 1
Presidentes titulares de Colombia
Presidentes Periodo
1 Simén Bolivar y Palacios 1819-1830
2 Joaquin Mosquera y Arboleda 1830
3 Rafael José Urdaneta Farias 1830-1831
4 Francisco de Paula Santander 1832-1837
5 José Ignacio de Mdrquez Barreto 1832-1841
6 Pedro Alcdntara Herran y Zaldda 1841-1845
7 Tomas Cipriano de Mosquera 1845-1849; 1861-1863; 1863-1864; 1866-1867
8 José Hilario Lépez Valdés 1849-1853
9 José Maria Obando del Campo 1853-1854
10 José Maria Melo Ortiz 1854
11 Mariano Ospina Rodriguez 1857-1861
12 Manuel Murillo Toro 1864-1866; 1872-1874
13 Santos Acosta Castillo 1867-1868
14 Santos Gutiérrez Prieto 1868-1870
15 Eustorgio Salgar Moreno 1870-1872
16 Santiago Pérez Manosalva 1874-1876
17 Aquileo Parra Gémez 1876-1878
18 Julian Trujillo Largacha 1878-1880
19 Rafael Ninez Moledo 1880-1882; 1884-1886; 1886-1888; 1892-1894
20 Francisco Javier Zaldda y Racines 1882
21 Manuel Antonio Sanclemente Sanclemente 1898-1900
22 José Manuel Marroquin Ricaurte 1900-1904
23 Rafael Reyes Prieto 1904-1909
24 Ramén Gonzélez Valencia 1909-1910
25 Carlos E. Restrepo Restrepo 1910-1914
26 José Vicente Concha 1914-1918
27 Marco Fidel Suarez 1918-1921
28 Pedro Nel Ospina Vasquez 1922-1926
29 Miguel Abadia Méndez 1926-1930
30 Enrique Olaya Herrera 1930-1934
31 Alfonso Lépez Pumarejo 1934-1938; 1942-1945
32 Eduardo Santos Montejo 1938-1942
33 Mariano Ospina Pérez 1946-1950
34 Laureano Gomez Castro 1950-1951; 1953
35 Gustavo Rojas Pinilla 1953-1957
36 Alberto Lleras Camargo 1958-1962
37 Guillermo Ledn Valencia Muioz 1962-1966
38 Carlos Lleras Restrepo 1966-1970
39 Misael Pastrana Borrero 1970-1974
40 Alfonso Lépez Michelsen 1974-1978
41 Julio César Turbay Ayala 1978-1982
42 Belisario Betancur Cuartas 1982-1986
43 Virgilio Barco Vargas 1986-1990
44 César Gaviria Trujillo 1990-1994
45 Ernesto Samper Pizano 1994-1998
46 Andrés Pastrana Arango 1998-2202
47 Alvaro Uribe Vélez 2002-2006

FUENTE: Jorge Alejandro Medellin y Diana Fajardo, Diccionario de Colombia, Bogota, Norma, 2005.
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COSTA RICA:
TRANSFORMACION COMPLEJA
E INACABADA

Por
Constantino Urcuyo
CIAPA

La independencia de Costa Rica acaece en 1821, en un contexto diferente a
la de los paises sudamericanos y México, pero el bicentenario de estas otras
independencias es una ocasion propicia para reflexionar sobre la actual situa-
cion del pais, después de casi dos siglos de vida independiente.

Costa Rica vive momentos de cambio profundo en lo econémico, lo social
y lo politico. De una economia agraria exportadora de postres se ha pasado a
una economia de servicios (turismo), involucrada también en la exportacion de
productos de alta tecnologia (Intel y equipos médicos).

La urbanizacion ha conmovido la paz de una sociedad rural, lanzando
a sus ciudadanos en el mundo de la globalizacién, por el desarrollo acelera-
do de los medios de comunicacién e informacién. Los cambios en la econo-
mia han generado otros en la estratificacién social, originando una multipli-
cidad de nuevos actores, tanto en el bloque en el poder como en los sectores
subalternos.

Sin embargo, la hegemonia de los viejos sectores oligarquicos o de los
reformistas salidos de la guerra civil de 1948 no se ha visto reemplazada por
nuevos sectores dirigentes con capacidad para sefialar un rumbo al pais.
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Por el contrario, tanto social como politicamente, esta multiplicidad ha
generado actores con enormes capacidades de veto y demolicién de las ini-
ciativas de otros actores, pero sin capacidad proactiva para impulsar una tra-
yectoria definida.

La transformacién social y cultural se ha reflejado en una implosién par-
cial del sistema de partidos', en creciente fragmentacion, que revela la inca-
pacidad de las instituciones sociopoliticas para enfrentar las demandas de una
nueva época.

El pais ha sido exitoso en la diversificacién de su estructura econémi-
ca, pero no asi en que los frutos del crecimiento lleguen a todos, por lo que
la desigualdad ha venido incrementandose y con ella algunas manifestacio-
nes del malestar de los perdedores en el proceso de transformacion del pars.

La transformacion es compleja pues conlleva dimensiones positivas
y negativas, no puede leerse unidimensionalmente. La transformacién es
incompleta, pues conviven en ella elementos de la apertura econémica con
elementos del Estado de bienestar. El cambio vacila entre un pasado que
mostro los éxitos de la intervencién estatal en educacion y salud, y un pre-
sente que en nombre de la prosperidad exige modificaciones a la arteroscle-
rética burocracia de un aparato de Estado concebido para otras finalidades
sociales y otras realidades econémicas. El pais se mueve entre un pasado
que se resiste a irse y un futuro aperturista cuyas promesas no convencen a
grandes sectores.

Analizaremos primero la evolucién sociopolitica reciente y los signos de
erosion del proceso politico, para pasar luego al examen del despertar politi-
co expresado en movimientos sociales y en la aparicion de formas de «poli-
tica expresiva»?.

Continuaremos con el estudio de las principales politicas piblicas y su
relacién con la gobernabilidad del pais; para seguir con la relacién entre estas
y la lucha contra la desigualdad y pobreza, asi como con las principales poli-
ticas macroeconémicas y educativas.

Finalmente, concluiremos con el examen de las politicas de seguridad ciu-
dadana, seguido del analisis de la insercion regional e internacional del pais.

' El ndmero efectivo de partidos ha pasado de 2,2 en 1986, a 3,32 en 2006 y 3,9 en 2010, de
acuerdo con el Proyecto Estado de la Nacién.

2 El desarrollo de la reivindicacion ambientalista, feminista, la fertilizacion in vitro, la critica al
globalismo y la propuesta para las uniones civiles entre homosexuales ocupan algunos espacios
de la deliberacion publica.
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EVOLUCION POLITICA Y CALIDAD DE LA DEMOCRACIA:
UNA DEMOCRACIA QUE MUESTRA SINTOMAS DE EROSION

Costa Rica ha tenido una evolucién politica muy especial, actualmente fac-
tores de orden social cobran expresién sobre el panorama politico institucio-
nal. La estabilidad y la alternancia han caracterizado el proceso politico cos-
tarricense.

Sin embargo, la fragmentacion del sistema de partidos lanza una sefial
de alerta, pues se ha dificultado la relacion entre los poderes legislativo y eje-
cutivo, presentandose también sintomas de judicializacion de la politica; aun-
que el Estado de derecho permanece incélume.

La posibilidad de un gobierno de oposicién se ha fortalecido con la
materializacion de una alianza parlamentaria de cinco partidos de oposicién.

El debilitamiento del sistema de partidos y la pérdida de confianza en las
instituciones politicas son indicadores de un agotamiento del sistema politico.

EVOLUCION SOCIOPOLITICA

Costa Rica se caracteriza por una evolucion histérica particular en la que se
ha querido ver un excepcionalismo que, sin embargo, no sirve para expli-
car su trayectoria sociopolitica; es mds fructifero examinar las caracteristicas
especificas de su evolucion que centrarse en la comparacién con otras reali-
dades nacionales.

Durante el periodo colonial Costa Rica se caracterizé por una débil
demografia®, es asi como en 1751 el pais solo contaba con 35.000 habitantes;
50.000 en 1800, y en 1824, recién pasada la independencia, tan solo 65.000
habitantes. Adicionalmente, para completar la caracterizacion, hay que ajus-
tar el factor de la lejania del centro del gobierno en la Capitania General de
Guatemala, asi como la ausencia de recursos minerales, lo que nos deja con
una implantacion colonial, pobre, aislada y olvidada.

Pasada la independencia, los elementos fundamentales del modelo cos-
tarricense, de acuerdo con uno de los principales historiadores, fueron®:

> Mayo de 2011.

4 Héctor Pérez Brignoli (2010), La poblacién de Costa Rica 1750-2000. Una historia experimental,
San José, Editorial Universidad de Costa Rica, p. 180.

5 lbid., pp. 245-246.
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a. Unarapida y exitosa integracion en el mercado mundial mediante dife-
rentes productos agricolas de exportacién (café y banana).
Frontera agricola interna abierta durante un largo periodo.
Un campesinado juridicamente libre aunque sujeto a las reglas y domi-
nio del capital mercantil.

d.  Un clima tropical y subtropical de montafa.

La formacién del Estado y de la repdblica democratica representativa se
desarroll6 en dos etapas®. Primero el Estado liberal positivista y catélico, suce-
dido luego por un Estado benefactor (1940-1970).

El Estado, anclado al mundo rural y agricola, cambia a partir de 1970:
«...con un desplazamiento del empleo hacia la industria y los servicios, inclu-
yendo la firme incorporacion de las mujeres a la fuerza de trabajo remunera-
da; dos décadas mas tarde la economia de exportacién se diversific hacia la
maquila, los servicios y el turismo. Hacia el umbral del siglo XXI la concen-
tracion urbana es mas que notoria, sobre todo en el centro del Valle Central,
en la llamada Gran Area Metropolitana»’.

LA URBANIZACION

No es posible entender los cambios sociopoliticos actuales sin un enfoque
global del proceso de urbanizacién que ha transformado profundamente una
bucélica sociedad rural.

La poblaciéon urbana es del 17,5% en 1864; 16,3% en 1892; 18,8% en
1927; 33,5% en 1950; 34,5% en 1963; 40,6% en 1973; 44,9% en 1984; 45%
en 2000; y 60% en 2010.

La poblacién total era de 130.000 habitantes en 1864; 260.000 en 1900;
887.000 en 1948; 3.924.248 en 2000 y 4.563.538 en 2010.

Las tasas de crecimiento de la poblacion son de 3,189 en 1950; 3,824 en
1960; 2,540 en 1970; 2,925 en 1980; 2,360 en 1990; y 2,088 para el afio 2000.

Adicionalmente es preciso sefialar que las tasas de inmigracion aumen-
tan, pasando de 2,44 en 1975 a 8,68 en 1993 y a 4,62 en el 2000. La inmi-
gracion, proveniente de Nicaragua, ha representado una presiéon importante

© Para esta caracterizacion seguimos el trabajo antes citado de Pérez Brignoli.
7 lbid., p. 246.

240



Costa Rica

sobre los servicios sociales ofrecidos por el Estado y ha generado algunos epi-
sodios de xenofobia que dichosamente no se han extendido. Sin embargo, su
aporte ha sido positivo en sectores como la construccion y el servicio doméstico.

Un pais en acelerado proceso de urbanizacién, con crecimiento acelera-
do de su poblacién en las décadas de los afios cincuenta y sesenta, con flujos
migratorios en aumento y con profundos cambios en las actividades producti-
vas genera procesos de movilizacién sociopolitica que se empezaran a mani-
festar con fuerza en la década de los anos noventa.

DEMOCRACIA ESTABLE

Desde 1948 Costa Rica no ha experimentado ninguna interrupcion de su curso
democratico, viviendo quince procesos electorales, donde los perdedores han
aceptado los resultados electorales. Sin embargo, el sistema politico ha teni-
do una evolucion particular desde inicios de la década de los anos noventa.

El sistema de partidos vive transformaciones significativas, pues se ha
pasado de un sistema caracterizado por un partido dominante (1953-1978),
a un sistema bipartidista (1978-2002) y luego a un sistema multipartidista
(2002-2010). La transformacién del sistema de partidos reciente no ha gene-
rado problemas de inestabilidad, pero si ha planteado, y plantea, retos en el
terreno de la gobernabilidad debido a un presidencialismo sin mayorias parla-
mentarias, lo que configura un gobierno dividido. En las dltimas tres eleccio-
nes se ha incrementado la fragmentacion partidaria, como hemos apuntado
antes, y esa tendencia empieza a ser evidente desde 1990°.

El cambio en el sistema de partidos no ha provocado la aparicién de
nuevas formaciones politicas institucionalizadas. No han aparecido partidos
de adhesion, sino partidos de protesta o de reivindicaciones sectoriales (min-
usvalidos, evangélicos, moralistas).

ALTERNANCIA POLITICA

En los quince procesos electorales desde 1953, se dieron once episodios de alter-
nancia del partido en el ejercicio del Poder Ejecutivo y cuatro de repeticion.

8 Ronald Alfaro Redondo (2010), Cultura Politica de la Democracia en Costa Rica, 2010, San
José, Estado de La Nacién y Vanderbilt University, pp. 40-41.
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La alternabilidad en el ejercicio del poder ha sido una constante de la
vida politica de la Segunda Republica (1948), dandose asi el elemento de
incertidumbre sobre el resultado electoral que debe caracterizar toda elec-
cién democratica.

FORTALEZAS'Y DEBILIDADES DEL SISTEMA DE PARTIDOS

La transformacién del sistema de partidos puede ser vista tanto desde una
perspectiva pesimista como desde un enfoque optimista.

Si se adopta /la primera perspectiva se puede constatar que el multiparti-
dismo ha traido algtin grado de ingobernabilidad, pues la condicién de mino-
ria de la representacion del gobierno ha disminuido sus margenes de manio-
bra legislativos, forzando al establecimiento de coaliciones legislativas entre
diversos partidos para la aprobacion de proyectos importantes y para la elec-
cion del directorio legislativo.

Recientemente (mayo de 2010), una coalicion de partidos opositores ha
logrado una alianza parlamentaria (Alianza por Costa Rica) que ha conquista-
do la directiva del parlamento y profundizado la divisién de poderes.

Sin embargo, la segunda dptica, parte de una critica del sistema de par-
tidos anterior. El bipartidismo no garantizaba una gobernanza verdadera, pues
este se habfa transformado en una partidocracia donde las élites politicas del
PLUSC? se repartian el poder en su beneficio, postergando las necesidades ciu-
dadanas. Desde esta perspectiva, el nuevo sistema de partidos que se ha veni-
do configurando constituye un avance por la mejora de la representatividad.

Una sociedad crecientemente diferenciada por la urbanizacién y la trans-
formacion de las actividades productivas ha buscado expresién politica en
nuevas formaciones partidarias, mas alla de las lineas fundacionales del siste-
ma, dibujadas a partir del enfrentamiento de la guerra civil de 1948 (caldero-
nismo versus figuerismo).

La anoranza del bipartidismo como solucién para la gobernabilidad par-
te de la incomprension de este fenémeno de transformacién sociopolitica.

La guerra civil dividi6 al pais en dos bandos durante casi dos generacio-
nes. Sin embargo, las nuevas generaciones han estado expuestas a otras expe-
riencias sociales y culturales (urbanizacién, modernizacién y globalizacion);

Acrénimo construido a partir de PL (Partido Liberacion Nacional) y USC (Unidad Social Cristiana).
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la transformacién del pais real tiende a expresarse de una nueva manera. La
fragmentacién partidaria es una de sus manifestaciones. El bipartidismo fue
una expresion de la guerra civil y de algunas adaptaciones a las nuevas situa-
ciones. El pais real difiere del pais politico y busca una adecuacién institucio-
nal que permita la sintonia entre los dos niveles, la imposibilidad de lograrlo
producira rupturas politicas més profundas.

El Estado benefactor gener6 nuevas clases medias al amparo del empleo
publico. La urbanizacién y la educaciéon provocaron un despertar politico
que transformé la cultura politica produciéndose una ciudadania mas critica
y mas activa en el proceso politico.

La criticidad y la actividad no se tradujeron, sin embargo, en una plena
integracion sistémica, sino que han provocado desafeccién y abstencionismo,
a pesar del surgimiento de nuevas formaciones partidarias que han intentado
movilizar y dar forma al malestar con el sistema de partidos anterior.

Después de décadas con una participacién electoral que estuvo en el
80% del electorado, Costa Rica descendié al 60% en la segunda ronda elec-
toral de 2002 y ha rozado, desde 1998, una participacién del 70%. Este abs-
tencionismo es complejo desde el punto de vista electoral y desde la perspec-
tiva de la cultura politica™.

ABSTENCIONISMO

Su complejidad deriva de la erosion de las estructuras partidarias tradicionales,
de los cambios culturales y de la volatilidad de la inconformidad, pero los
abstencionistas no son siempre los mismos sectores, sino que cambian en
cada eleccion desde 1998.

LA INSTITUCIONALIDAD POLITICA

La descomposicién del sistema de partidos ha dificultado el proceso parlamen-
tario, pero no ha llevado a una crisis general de la institucionalidad politica, y
si ha redefinido de nueva manera las relaciones entre los poderes del Estado.

10 Ciska Ravent6s y Marco Vinicio Fournier (2005), Abstencionistas en Costa Rica. ; Quiénes son
y por qué no votan? 1998-2002, San José, Editorial de la Universidad de Costa Rica.
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a) Sistema de partidos, dinamica parlamentaria e institucionalidad general

La transformacion del sistema de partidos ha repercutido en el funciona-
miento institucional. Las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legis-
lativo se han visto afectadas, pues la direccionalidad que el Ejecutivo impri-
mia a la accion legislativa cuando gozaba de mayorias partidarias se ha visto
afectada.

En el nuevo sistema la negociacion parlamentaria se ha dificultado, pues
la hegemonia del partido dominante (1953-1970) o la negociacion bipartidis-
ta con un solo interlocutor han sido desplazadas por una dificil interlocucion
con ocho grupos legislativos.

Sin embargo, estas dificultades no revelan una crisis de la institucionali-
dad como tal. El pais emprendid, desde la segunda mitad del siglo XIX, la cons-
truccion de instituciones (registro pdblico, educacion publica, salud publica,
sistema electoral, ritualidad de la identidad nacional) que permitieron la cana-
lizacién del conflicto social y la incorporacién de sucesivas capas sociales al
proceso politico.

La administracion publica, a pesar de procesos de burocratizacion',
opera con relatividad efectividad, al margen de las confrontaciones politico-
partidarias y de la pasividad de algunos gobiernos (2002-2006), paralizados
por la ausencia de apoyo partidario y/o la fragmentacién legislativa.

b) Relaciones entre Poderes

Las relaciones con el Poder Judicial y los otros poderes del Estado son com-
plejas. Con el Poder Legislativo se han generado roces en torno al funciona-
miento de la jurisdiccion constitucional, pues el Tribunal del Constitucional
goza de facultades para pronunciarse sobre la constitucionalidad del proceso
legislativo, lo que ha llevado a que le enmiende la plana a decisiones de los
diputados, quienes inmediatamente enarbolan la bandera de la soberania par-
lamentaria absoluta.

La estratégica actividad de la Sala Cuarta Constitucional ha llevado a
denuncias de judicializacién de la politica y de gobierno de los jueces por
parte de medios de comunicacién y de politicos, aunque lo cierto es que el
uso de la consulta legislativa de constitucionalidad no ha sido tan intenso

""" Proliferacién de administraciones publicas y archipielaguizacién del aparato del Estado.
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como algunos senalan'. Aunque el presidente de la Corte Suprema de Justi-
cia ha admitido que el problema existe'.

La otra dimension de la actividad de la jurisdiccion constitucional, el
control de la actividad administrativa del Poder Ejecutivo, por medio del
recurso de amparo, ha generado también polémica, pues se acusa al tribu-
nal de transformarse en administrador al ordenar o suspender la ejecucion de
obra publica.

Por otra parte, la debilidad presidencial y el empate legislativo han deja-
do al Poder Judicial como la tnica institucion no atravesada todavia por crisis
profundas. Si a lo anterior se afiade el tema de la seguridad, que ha pasado
a primer lugar de la escena publica, como consecuencia de modificaciones
en el panorama delictivo', esta tematica ha dado un nuevo protagonismo al
poder judicial, tanto por el ejercicio creciente de la funcién penal’> como por
el hecho que el Ministerio Pdblico y la Policia Judicial estan bajo su control.

ESTADO DE DERECHO

La independencia de poderes es un hecho incontrovertible en la vida costa-
rricense, lo que hace que el poder judicial no esté sujeto a los partidos politi-
cos, a pesar de que los nombramientos de los magistrados de la Corte Supre-

2" De acuerdo con la investigadora Maria Lourdes Echandi, existe evidencia cierta y objetiva de

que durante los primeros veinte afios de la vigencia de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional,
la consulta legislativa facultativa no se ha prestado de forma generalizada para abusos propios
del obstruccionismo legislativo, por lo que no se justifica erradicarla o agravar las reglas de su
admision. Asf resulta de un estudio y analisis de los datos que realicé con motivo del seminario
«XX Aniversario de la Sala Constitucional: Aciertos y Desaciertos», publicado recientemente en la
Revista de Derecho Publico 9-10.

Efectivamente, el estudio logré determinar que en el 95% de los casos, el tramite ha tenido una
duracién de menos de un mes y medio. Por otra parte, del total de consultas legislativas admitidas
por la Sala, las preceptivas han sido casi dos terceras partes mds que las de cardcter facultativo.

Por dltimo, lejos de ser temerarias, en un 62% de las consultas facultativas, la Sala ha encontrado
vicios, previniéndose de ese modo los inconvenientes propios de una legislacién inconstitucional.
A esto se une el hecho de que la incidencia cuantitativa de la consulta de constitucionalidad en el
trabajo de la Sala es poco relevante (en los veinte afios evaluados del total de resoluciones adoptadas
por la Sala, un 0,24% se refiere a consultas legislativas, mientras que un 0,08% alude a consultas
legislativas facultativas). En http://161.58.182.33/2011-03-21/Opinion/Foro/Opinion2720655.aspx.

3 «La judicializacion de todos estos conflictos sociales y econémicos termina afectando todos
los indicadores de justicia y se ven complementados ademds por una alta judicializacién de los
temas politicos», Luis Paulino Mora, Informe de Labores 2010, San José, Poder Judicial, pp. 2-3.
" Corrupcion, narcotréafico y aumento de la delincuencia comdn.

Los tribunales penales gastan el 40% del presupuesto del Poder Judicial, segin el Proyecto
Estado de la Nacién.

15
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ma de Justicia son realizados por la Asamblea Legislativa, pues la eleccion de un
magistrado requiere el voto de dos terceras partes de los diputados. En un siste-
ma multipartidista esto no genera lealtades directas con ninguna de las fuerzas
principales, lo que ha aumentado el margen de autonomia de estos funcionarios.

El sistema multipartidista ha producido un poder judicial con mayor
autonomia, pues los nombrados no deben mecanicamente su puesto a nin-
gln partido individualmente considerado.

Por su parte, el dominio de la oposicién en el parlamento hace imposi-
ble la manipulacion de la produccién legal por parte del Ejecutivo, quien a su
vez acata las decisiones de la Corte Suprema de Justicia.

FUTURO DE LA OPOSICION COMO ALTERNATIVA DE GOBIERNO

Los partidos de oposicién, aunque mayoritarios en la pasada eleccion pre-
sidencial (52%), y en el parlamento (57,89% de los escafios), se encuentran
divididos por lineas de fractura ideolégica profundas en torno a la cuestion
del Estado'®, lo que no hizo posible la formacién de un frente opositor comun
en la tarea parlamentaria del afio 2010, pero si se materializé en el 2011.

La diferencia electoral en la pasada eleccion (mas de veinte puntos por-
centuales entre el partido ganador y sus mas inmediatos seguidores) no hace
probable un desarrollo vigoroso de estas formaciones, aunque existe el pre-
cedente de que en la eleccién de 2002 el actual partido de gobierno descen-
di6 hasta la cota del 32%, lo que podria dar algunas esperanzas a los parti-
dos opositores si consiguen catapultar su actual alianza parlamentaria en una
union electoral para 2014.

El escenario mas inmediato que se puede imaginar es la continuidad del
partido gobernante, asumiendo una posicién dominante, gracias a su capaci-
dad movilizadora, pero también a la divisién de sus adversarios.

1o El partido Movimiento Libertario (15,78% de los escafios), en la derecha del abanico politico,
predica el culto al mercado; mientras que el Partido Accion Ciudadana (24,56% de escafos), en
el centro izquierda, defiende la idea del Estado benefactor tradicional. La Unidad Social Cris-
tiana (10,52% de los escafios), en el centro derecha, después de un periodo neoliberal, busca
posicionarse mas hacia el centro, apoyando algunas politicas sociales. Dos pequefios partidos de
origen religioso evangélico (3,50% de los escafios), un partido sectorial (7,01% de los escafios)
que ingresa defendiendo los intereses de las personas con discapacidad y el heredero del partido
comunista (1,75%) con matices ambientalistas, completan el rico arco iris de la representacion
parlamentaria.
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Otros escenarios posibles son: la implosién del sistema de partidos, si
el PLN agudiza sus divisiones internas, entre la fraccion del presidente Arias
y la corriente de la presidenta Chinchilla. Con el supuesto de una oposicion
dividida y el desmembramiento del partido de gobierno, la emergencia de un
lider populista o la actuacién de diversos grupos de presion en roles de parti-
dos politicos son también escenarios imaginables.

ESTADO DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES:
UN DESPERTAR POLITICO ATRAVIESA LA SOCIEDAD

Desde 1995 (huelga de maestros) el pais empieza a experimentar movilizaciones
sociales que desembocan en movimientos sociales en el afno 2000 (huelga en
contra del aperturismo), 2004 (traileros) y en un periodo de movilizaciéon amplia
contra el Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos (2002-2007).

Estas movilizaciones coinciden con la descomposicion del sistema
bipartidista de partidos politicos (2002) y generan una oposicion extraparla-
mentaria con fuertes tonos nacionalistas y anti-neoliberales. Sin embargo, su
caracter mas que alternativo (postulacién de un nuevo modelo de sociedad)
reviste dimensiones de protesta social frente a la globalizacion y el capitalis-
mo neoliberal.

El Programa Estado de la Nacién, patrocinado por las Universidades
Publicas y la Defensoria de los Habitantes, ha realizado una importante inves-
tigacion'” sobre la Gltima década de acciones colectivas, en la que fundamen-
tamos este analisis.

MOVIMIENTOS SOCIALES

Como se ha senalado antes, la movilizacién social data de 1995 (huelga de
los maestros) y tiene su primera expresién amplia en la paralizacién del pais
en marzo de 2000, con una amplia protesta social en contra de la apertura de
empresas pUblicas (seguros, electricidad, telecomunicaciones).

7" Programa Estado de la Nacién (2010), Decimosexto Informe Estado de la Nacién en Desarrollo
Humano Sostenible, San José, pp. 255-257.
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Luego surgiran acciones colectivas en contra de los mecanismos de revi-
sion técnica vehicular (2004), seguidos de la amplia movilizacién sociopolitica
en contra del TLC con los EE.UU., que culmina en el referéndum de octubre de
2007. La oposicién a este tratado pierde el referéndum, pero alcanza una vota-
cién del 48%, lo que da una idea de la amplitud de la movilizacién.

Posteriormente, los movimientos se centraran en el tema ecoldgico, fun-
damentados en acciones colectivas de oposicion a la mineria a cielo abierto.

La investigacién antes citada encontré que, cuando la economia se con-
trae, las acciones colectivas aumentan, y cuando ésta crece, las protestas dis-
minuyen. Igualmente se pudo constatar que las acciones colectivas tienden a
disminuir conforme se acercan los procesos electorales y aumentan al inicio
de los gobiernos.

En el andlisis del periodo 2005-2009 se comprobé que «(...) en el 94%
de las acciones colectivas reportadas no hubo evidencia de algin tipo de
represion por parte del gobierno»'®.

Para concluir que «(...) el Estado costarricense, por lo general, tolera la pro-
testa social, sin ejercer medidas coercitivas, cuando se dan tales movilizaciones»'.

Lo que es evidente es que el proceso de cambio social y cultural ha
generado diversos malestares que tienden a manifestarse esporadicamente,
sin asumir expresion politico-partidaria directa. Sin embargo, la profundiza-
cion de la crisis politica puede llevar a la convergencia del descontento y tal
vez a expresiones antisistémicas, la movilizacién social podria desembocar
en movilizacién politica.

PROYECTOS Y MEDIDAS DE INCLUSION ECONOMICA Y SOCIAL:
CONTINUIDAD CON AJUSTES

Como veremos mads adelante, Costa Rica mantiene una inversion social
importante; sin embargo, son diversos los programas de inclusién econémica
y social. Por una parte estan los programas universales y, por otra, los pro-
gramas selectivos como las pensiones del régimen no contributivo, las becas,
los comedores escolares y el programa Avancemos, dirigido a lograr la per-
manencia de los jévenes en el colegio.

18 Ibid., p. 255.
19 Ibid.
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Los programas antes mencionados tienen como objetivo compensar la
desigualdad social y concentran un 10% de la inversién social piblica. Los
mds importantes son el régimen no contributivo de pensiones y el menciona-
do Avancemos.

El primer programa representa el 0,47 del PIB y beneficia a 81.743 per-
sonas en 2009. De acuerdo con el Estado de la Nacion®, las pensiones no
contributivas redujeron la pobreza en -1,9 puntos porcentuales con respecto a
aquellos sin pensién. En el caso de la pobreza extrema el impacto fue mayor,
-2,3 puntos porcentuales.

Con la finalidad de promover la universalizacion de la educacion secun-
daria se implementa el programa Avancemos, para que los jévenes se man-
tengan en la educacion secundaria. Para el ano 2009 existian 150.000 bene-
ficiarios activos, y su costo era del 0,30% del PIB.

Estas politicas han legitimado hasta ahora al sistema politico y garantiza-
do su gobernabilidad. Mds adelante se retomara este asunto.

POLITICAS PUBLICAS Y GOBERNABILIDAD

Las politicas publicas costarricenses se dan dentro de un marco institucional
sélido y una cultura democratica de respeto a la ley, afianzada hoy dia en una
jurisdiccion constitucional muy activa.

La independencia de poderes estd garantizada por ese marco institucio-
nal, pero también por los resultados electorales que han repartido el poder entre
diversos actores y por un mecanismo de nombramiento de los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia (dos tercios de los votos en el parlamento) que hace
muy dificil la hegemonia partidaria en este proceso de seleccion de jueces.

El parlamento estd atravesado por una fuerte fragmentacién que dificul-
ta la toma de decisiones en asuntos fundamentales, aunque facilita el control
sobre el Poder Ejecutivo. Eficacia contra representatividad es el gran dilema
parlamentario.

De acuerdo con todos los parametros internacionales el pais goza de
una irreprochable conducta en cuanto a respeto de los derechos fundamen-
tales se refiere.

2 Enp. 118.
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FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

El fortalecimiento de las instituciones pasa por una revigorizacién del Esta-
do de derecho (mejoramiento en los servicios de administracion de la justicia
y fortalecimiento de la independencia de los jueces de instancias inferiores
frente a la clpula del Poder Judicial), pero lo cierto es que el Estado de dere-
cho costarricense es fuerte, fruto de una trayectoria democratica de mas de
cien anos.

Sin embargo, también es cierto que su vigencia no se asienta Ginicamen-
te en una solida cultura politica democratica?', sino también en que esa tradi-
cién de respeto por la ley se apoya en las organizaciones que la administran
(jueces, ministerio publico) y en los procedimientos formales con que estas
instituciones operan.

La tradicién de respeto por la ley se ha visto vigorizada por el funciona-
miento de una jurisdiccién constitucional muy activa que desde 1989 ha intro-
ducido importantes limitaciones al poder politico (Ejecutivo y Legislativo)??.

Adicionalmente, la independencia de los jueces, tanto de la esfera poli-
tica partidaria como de las instancias superiores de la judicatura, ha sido
ampliamente documentada por estudios recientes®® sefialando que la inter-
vencién de los magistrados en materia de los tribunales inferiores con la
intencion de influenciar sus decisiones ocurre solo esporadicamente y es una
cosa del pasado. Lo anterior como fruto de la implementacion del mecanis-
mo de la carrera judicial (Consejo Judicial, ley de carrera judicial, requisitos
de los miembros del Consejo de la Judicatura)*.

21 El apoyo a la democracia en Costa Rica es del 74%, ocupando el segundo lugar en América
Latina de un total de 18 paises (2009). Datos del Latinobarémetro, citados por el Estado de la
Nacidn, op. cit., p. 341. La satisfaccién con la democracia es del 63% (2009), ocupando el se-
gundo lugar en América Latina en un ndmero igual de paises (ibid.). De acuerdo con los indi-
cadores de Desarrollo democratico de la Fundacion Konrad Adenauer, el valor obtenido en la
Dimensién de Calidad Institucional coloca al pafs nuevamente en el tercer lugar de América
Latina. http://www.idd-lat.org/index.php?mod=informes_x_pais&id=95&pag=2010-costa-rica. De
acuerdo con datos mas recientes, el apoyo al sistema politico en Costa Rica fue del 63% en 2010,
el mas bajo en treinta afios, pero en términos comparativos, el segundo mas alto en América Lati-
na. Ronald Alfaro, cit., p. 28.

22 Para un examen detallado de su funcionamiento, véase Sala Constitucional, 20 afnos de Justicia
Constitucional: 1989-2009, San José, UNED, 2009.

2 Due Process of Law Foundation, Evaluation of Judicial Corruption in Central America and
Panama and the Mechanisms to Combat it. Executive Summary and Regional Comparative Study,
Washington DC, 2007.

2 bid., p. 33.
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DIVISION DE PODERES

El mecanismo de pesos y contrapesos opera en Costa Rica gracias a reglas cla-
ras de relacion entre los poderes del Estado.

El Poder Judicial controla la actividad del Ejecutivo y del Legislativo, gra-
cias a la vigorosa jurisdiccion constitucional®.

Por su parte, el Legislativo nombra a los miembros de la judicatura con
mayorias calificadas, mecanismo que quita control partidario directo a los
nombramientos y realiza control politico sobre el Ejecutivo por medio de
interpelaciones a los ministros, asi como por el funcionamiento de comisio-
nes de investigacion legislativa.

El Ejecutivo ejerce sus funciones propias de administrador e influencia el
proceso legislativo gracias a la iniciativa de ley durante la mitad del periodo
de sesiones parlamentarias.

ESTADO DEL PARLAMENTO

La situacion del sistema politico es de gobierno dividido, el parlamento esta
fragmentado, la aprobacion de legislacion clave es tarea ardua, salvo en el
caso de la aprobacién del TLC con EE.UU. (2007-2008) y sus leyes comple-
mentarias, cuando el Poder Ejecutivo logré una alianza sélida de 38 dipu-
tados. Para el resto de los procesos legislativos hay que constituir alianzas
continuamente y el pacto de gobernabilidad suscrito en 2010 con el Movi-
miento Libertario se ha roto recientemente, cristalizando un Frente Opositor
que adquirié el control del directorio legislativo y ha dejado al Ejecutivo sin
el control de las comisiones y de la agenda legislativa.

LIBERTAD Y DERECHOS HUMANOS

De acuerdo con los indices de libertad de Freedom House?, Costa Rica goza
de una puntuacion de 38,53, lo que la sitGa en la categoria de los paises libres.

25 Para mayor desarrollo, véanse Bruce M. Wilson (2005), «Changing Dynamics: the Political
Impact of Costa Rica’s Constitutional Court», en Rachel Siedere, Line Schjolden y Alan Angel, The
Judicialization of Politics in Latin America, Nueva York, Palgrave MacMillan y (2010), «Explaining
the Rise of Accountability Functions of Costa Rica’s Constitutional Court», en Bruce Wilson (ed.),
Courts and Power in Latin America and Africa, Nueva York, Palgrave MacMillan.

26 Citado por Estado de la Nacién 2009, op. cit., p. 341 y comprende derechos politicos y liber-
tades civiles.
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Lo anterior lo corrobora el Indice de Desarrollo Democrético de la Fun-
dacion Konrad Adenauer, donde el pais ocupa el tercer lugar en América Lati-
na, superando ampliamente el promedio regional®’.

Igual senalamiento hacen el Informe sobre los Derechos Humanos en el
Mundo del Departamento de Estado de los Estados Unidos de Norteamérica?®
y el de la Organizacién No Gubernamental Human Rights Watch?.

Las libertades de prensa, reunion y asociacion estan plenamente vigen-
tes, conforme a una tradicién que se inicié con la abolicién de la pena de
muerte en 1871.

De acuerdo con Freedom House*’, Costa Rica tiene un puntaje de 19 en
una escala de 100, lo que la ubica en la categoria de libre.

Costa Rica vive un periodo de gran cambio politico (transformacién pro-
funda de sus sistema de partidos) con repercusion en su sistema institucional
(cambio en las relaciones entre el Ejecutivo y el parlamento, fortalecimien-
to del papel del Poder Judicial), sin embargo, este genera un cierto grado de
incertidumbre, pero no hay signos de inestabilidad politica.

POLITICAS PUBLICAS Y LUCHA CONTRA LA DESIGUALDAD
Y LA POBREZA: EL ESTADO DE BIENESTAR NO RETROCEDE

Como ha sintetizado acertadamente el Proyecto de las Universidades Publi-
cas, Estado de la Nacion:

«Al término de la primera década del siglo XXI, Costa Rica posee un esti-
lo de desarrollo que le ha permitido mantener rangos modestos (aunque
volatiles) de crecimiento econémico, efectuar una importante transfor-
macion productiva, continuar mejorando de manera paulatina los indi-
cadores sociales agregados y sortear dificiles shocks generados por la
economia internacional. Sin embargo, ese estilo se caracteriza por la pre-
cariedad de los encadenamientos sociales, productivos y fiscales, entre
los sectores mas dindmicos y el resto de la economia»?'.

¥ Konrad Adenauer, op. cit. Este indice esta integrado por varios subindices: voto de adhesion,

derechos politicos, libertades civiles, género en el gobierno, condicionamiento de derechos y

libertades por inseguridad.

2 http://www.state.gov/documents/organization/160159.pdf.

2 http//www.hrw.org/en/world-report-2011.

30 http://www.freedomhouse.org.
3 Op. cit., p. 46.
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En efecto, Costa Rica ha logrado importantes avances en el aspecto
social®? gracias a politicas sociales en educacién y salud emprendidas desde
el siglo XIX y afianzadas durante las décadas de los afios cuarenta y cincuen-
ta del siglo pasado®®. Sin embargo, pese a una diversificacion de la estructura
productiva, iniciada desde los afios ochenta del siglo pasado, este desarrollo
ha sido desigual entre los diversos sectores de la economia, y ha producido
tasas de desigualdad creciente*, asi como un estancamiento de la poblacién
afectada por la pobreza®.

La diversificacién de la estructura productiva, anteriormente consagra-
da al cultivo del café y del banano, ha sido acelerada desde la década de los
anos ochenta y hoy dia presenta un perfil donde destacan el predominio de
las exportaciones no tradicionales®.

El café (principal exportacién tradicional) pasé de representar un 36%
del valor total de las exportaciones en 1978, a menos de un 4% en 2004;
el banano, de un 20% a menos de un 9% en el mismo periodo; la carne
y el azlcar cayeron del 9 al 1% del total*’. Estos cuatro productos representa-
ban el 65% de las exportaciones en 1978 y disminuyeron a un 14% del total
de 2004.

En ese mismo periodo los productos manufacturados no tradicionales
llegan a representar el 56% del valor exportado, y las exportaciones no tradi-
cionales en su conjunto pasan del 35% en 1978 al 86% en 2004%®.

El resultado de esta transformacion productiva ha sido la existencia de
dos paises, uno tradicional, vinculado a la agricultura tradicional; y el otro
moderno, ligado a nuevas exportaciones agricolas (ornamentales), a la indus-
tria, al sector de alta tecnologia (Intel) y al turismo.

32 De acuerdo con Naciones Unidas, el pafs tiene un indice de desarrollo humano de 0,85, si-
tudndose en paises de desarrollo medio, ocupando la posicién 54 en el mundo.

3 Altas tasas de escolarizacién, seguro social universal con cobertura casi total a inicios de la
década de los afios setenta del siglo XX, bajas tasas de mortalidad infantil (8,8, en 2009) y alta
expectativa de vida (79,1 en 2009).

3+ El coeficiente de Gini muestra el crecimiento de esta, pues se ha pasado de 0,412 en 2002 al
0,437 en el 2009. El indice de Thiel muestra también este deterioro, pues pasa de 0,347 en 2002,
a 0,410 en el 2009. Estado de la Nacién, op. cit., p. 339.

35 La pobreza no logra reducirse, ya que evoluciona del 20,9% en 2002, al 18,5% en el 2009, la
barra del 20% no ha logrado ser superada satisfactoriamente desde inicios de los afios noventa. Op.
cit., p. 318.

30 El 89,52% del total de las exportaciones. Op. cit., p. 322.

7 Leonardo Garnier y Laura Cristina Blanco (2010), Costa Rica, un pais subdesarrollado casi
exitoso, San José, URUK Editores, p. 124.

3% bid., p. 125.
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Del total de exportaciones, el 53,25% se origina en las zonas francas de
exportacion, lo que ejemplifica el argumento de los investigadores del Estado
de la Nacién en torno al débil encadenamiento de las nuevas actividades con
la totalidad de la economia®.

El cambio de modelo ha generado progreso, pero también desigualdad
y malestar.

ESTADO DE BIENESTAR

La estructura del Estado de bienestar costarricense se perfila con el analisis de
la inversién social piblica. Del total de la inversion social pdblica, el 56,7%
se destina a servicios universales, un 12% del PIB*, un 10% a programas res-
trictivos (educacién post secundaria, por ejemplo,) un 21,8% a programas con-
tributivos (pensiones) y un 11,5% a programas selectivos. Un 30% del gasto
social se dirige a asistencia y seguridad social, el 9% para vivienda y territorio,
un 1% a cultura y recreacion, el 30% para educacién y el 30% para salud*'.

En comparacion con otros paises, el gasto per capita de Costa Rica en
salud (en dolares norteamericanos ajustados por la paridad del poder de com-
pra de Costa Rica) llega a 899, mientras que los EE.UU. alcanzan 7.285, Uru-
guay 916, Chile 863, México 819, El Salvador 402, Nicaragua 232, Guatema-
la 334 y Honduras 235%.

El 67% de la PEA esta cubierta por seguro de salud; el 61,3% por seguro
de pensiones; el 69,6% por seguro de riesgos del trabajo; y existen 10 camas
de hospital por cada cien habitantes. La poblacion cubierta por seguro de
salud alcanza a 4.620.000 personas®.

MARGINALIDAD

A pesar del estancamiento en la pobreza, medida por el nivel de ingresos, lo
cierto es que se han presentado mejoras* si se evalta esta desde la perspecti-
va de las necesidades basicas insatisfechas (NBI) se encuentra que:

39 Estado de la Nacién, op. cit.

40 1bid., p. 113, datos de 2009.

4 Garnier, op. cit., p. 194.

4 PNUD, Informe sobre el Desarrollo Humano 2010, en http:/hdr.undp.org/en/media/
HDR_2010_ES_Complete_reprint.pdf.

4 Estado de la Nacién, op. cit., p. 308.

“ bid., p. 105.
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«La proporcién de personas afectadas por NBI ha disminuido en 5,1
puntos porcentuales durante la década, sobre todo en lo que concierne
a las carencias en salud y educacion, y es el poco avance en materia de
vivienda lo que ha impedido una reduccién mayor (...) las condiciones
de pobreza se han atenuado, pese a que los ingresos de muchos hoga-
res alin son insuficientes (...) los ingresos per capita de los hogares que
siguen siendo pobres se encuentran mas cerca de linea de la pobreza
que en los anos anteriores a 2006»*.

La pobreza extrema ha sufrido retrocesos importantes, pues se ha pasado
del 9% bajo la linea de indigencia en 1990 al 5,35 en 2007.

POLITICAS FISCALES

La crisis econémica internacional ha afectado la demanda por los productos
costarricenses en el mercado internacional y en consecuencia los ingresos
del Estado costarricense. 2009 fue un ano de retroceso que estuvo antecedi-
do por un ciclo expansivo (2005-2008) en el que se reactivé el gasto publi-
co, se increment6 el empleo, los ingresos de la poblacion y en la recauda-
cion tributaria, y se lograron modestas reducciones en los indices de pobreza.
Sin embargo, a partir de la segunda mitad del 2008 disminuy6 la entrada de
capitales y la disponibilidad del crédito se redujo, todo ello ha conducido a
un déficit del 5% del PIB que el gobierno ha tratado de solucionar con un
aumento de impuestos que no ha recibido aprobacién en el parlamento.

De acuerdo con la Heritage Foundation*, la libertad fiscal se mide como
la carga del gobierno desde el punto de vista de los ingresos, en una escala
de 0 a 100, donde 100 es el puntaje maximo. Costa Rica tiene un puntaje de
82,80, ocupando la posicién nimero 9 en América Latina y el Caribe, asi como
el puesto 52 entre 178 paises.

LA INVERSION EXTRANJERA

El cambio en la politica comercial de Costa Rica, asi como algunas mejoras
en sus condiciones estructurales, unido al «<boom» de la IED a nivel mundial,

#lbid., p. 77.
4 http//www.heritage.org/index.
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contribuyé a que Costa Rica incrementara sustancialmente los flujos de IED,
sobre todo en la segunda mitad de los noventa. El momento mas importante
ocurrié entre 1998 y 1999, con la llegada de empresas de gran envergadura
como INTEL, Abbott Laboratories y Procter and Gamble. Costa Rica se situ6
en el mapa de inversion de las empresas de una manera contundente. Poste-
riormente, la situacion econémica mundial también afecté los flujos hacia el
pais durante 2000 y 2001, sin que sufrieran un decrecimiento tan fuerte como
el del resto del mundo?.

Segln la presidenta de la Republica, en 2010: «... la inversién extranje-
ra directa alcanzé un monto de 145 millones de délares, habiendo excedido
nuestra meta en 150 millones de délares»*.

De acuerdo con la Heritage Foundation, antes citada, la libertad de
inversion es una evaluacion del libre flujo de capital, en especial del capi-
tal extranjero y se asumen valores de 0 a 100, donde el 100 es el maximo.
En esta dimension, Costa Rica obtiene un puntaje de 70 y se ubica como el
ndmero 27 entre 179 paises.

EDUCACION Y MEJORA DE PRODUCTIVIDAD: CAPITAL ACUMULADO,
DEFICIENCIAS Y NUEVOS RETOS

Costa Rica ha podido enfrascarse en un proceso de diversificaciéon productiva
y de exportaciones, desde hace mds de dos décadas, gracias al capital huma-
no acumulado, como consecuencia del desarrollo temprano de su aparato
educativo (siglo XIX); sin embargo, este capital parece estarse agotando, fren-
te a los retos del siglo XXI.

Los logros anteriores se reflejan en una tasa de alfabetizacion del 96%,
el 87,8% de los ninos en edad escolar ingresan en primer grado de primaria,
y la cobertura en educacion secundaria es del 68,9%. Empero, las insuficien-
cias del presente son facilmente constatables, a pesar de que:

«Aumento el financiamiento a la educacion publica, se ampliaron las
coberturas en preescolar y secundaria, asi como en el dmbito universi-

47 Alberto Trejos, op. cit.
4 Mensaje de la Seriora Presidenta de la Republica Laura Chinchilla Miranda, Asamblea Legisla-
tiva, T de mayo de 2011, San José, Imprenta Nacional, p. 19.
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tario. En la educacion general bdsica se fortalecieron los programas de
equidad y aumentd la retencién estudiantil. Asimismo los salarios de
los docentes y los mecanismos para su contratacién mejoraron. La edu-
cacion superior publica siguié consolidandose como un productor de
investigacion en ciencia y tecnologia, y tuvo importantes avances en
materia de investigacion»*.

Mas los avances no impiden constatar la deficiencias, es asi como per-
sisten debilidades en la infraestructura educativa, no se han logrado avances
en el rendimiento de los estudiantes de secundaria (aprobacién y repitencia);
no hay adecuada articulacion entre las instituciones de educacién superior y
para universitarias, el nimero de graduados de la educacion técnica es insu-
ficiente y las carreras de formacién docente contintian operando sin contro-
les de calidad®®.

RETOS Y SOLUCIONES

Examinaremos los retos inmediatos que estas insuficiencias plantean para
concluir con la formulacién de algunos objetivos de largo plazo para superar
los problemas actuales.

La educacion preescolar ha tenido un importante desarrollo®!, es asi
como la poblacion de 5 afios matriculada pasé del 34% en 1999 al 70% en
2009; sin embargo, en educacion preescolar es imperativo superar la cobertu-
ra del 57% del nivel interactivo del segundo ciclo materno infantil, asi como
una mejor articulacion entre el ciclo de transicion preescolar y el primer gra-
do de primaria.

Uno de los grandes problemas del sistema educativo costarricense ha
sido el sistema de educacién secundaria, como consecuencia de la crisis eco-
némica de los afios ochenta. El esfuerzo estatal para hacer pasar esa cifra del
56% en 1999 al 77% en el 2000, ha sido importante y sostenido. Entre los
jovenes de 16 a 18 anos, solo el 40% completaba ese nivel en el afio 2000;

4 Programa Estado de la Nacién en Desarrollo Humano Sostenible (Costa Rica), Estado de la
Educacion/Consejo Nacional de Rectores, San José, PEN, 2011, p. 37.

50 bid.

51 Para estos datos y los subsiguientes nos fundamentamos en el estudio Estado de la Educacion,
antes citado.
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mientras que este porcentaje, claramente insuficiente, ha aumentado al 53%
en el afio 2009.

Pese al aumento de las coberturas, lo cierto es que el sistema sigue sin
atender a la mitad de la poblacién en edad de asistir al cuarto ciclo, y se man-
tienen las dificultades para retener a los estudiantes dentro de las aulas.

En lo que respecta a la educacién superior, un 6,4% de la poblacién
asiste a la universidad —1,2 puntos porcentuales mas que a inicios de la déca-
da—y entre la poblacién de 18 a 24 afios el porcentaje de asistencia es del
25,8%. Las universidades publicas costarricenses son los centros mds impor-
tantes en investigacion y desarrollo, pero en general existe una concentracién
de estudiantes en carreras de ciencias sociales y no hay un equilibrio con el
porcentaje de poblacion matriculada en ingenierias y ciencias bdsicas®. Es asi
como el 39% de los diplomas otorgados por las instituciones de educacién
superior pertenecen al drea de Ciencias Sociales, el 31% a Educacién, un 6%
a las Ciencias Basicas y un 7% a las ingenierias.

Los problemas de la educacién se ven acompanados de insuficiencias
muy importantes, para la competitividad, cuando examinamos el caso de la
educacion técnica, pues el pais tiene una capacidad insuficiente y una oferta
estancada de técnicos medios. En 2009 existia cerca de un 3,4% de la fuerza
de trabajo con algin grado de educacién técnica, cifra que ha permanecido
estancada los dltimos veinte afios.

La matricula de la educacién técnica solo representa el 20% del total en
el tercer ciclo y el ciclo diversificado, porcentaje que dista mucho de los mini-
mos en los paises desarrollados (40% en la mayoria de los casos)**. El nimero
de colegios técnicos ha disminuido, pues de un 30% del total de los colegios
en 1990, se ha pasado al 11,8% en 2009.

El Instituto Nacional de Aprendizaje, institucion encargada de la forma-
cién profesional para el trabajo, se ha dedicado principalmente a graduar tra-
bajadores calificados (73,8%), ha diplomado un 22,8% de técnicos medios y
tan solo un 0,92% como técnicos especializados; si el pais desea mantener
y acrecentar sus ventajas en competitividad, deben modificarse de manera
importante estas cifras.

52 Alberto Trejos, «Competitividad, productividad y las exportaciones costarricenses», en Semi-
nario de Consultores Econémicos y Financieros, mayo de 2010.

5 Estado de la Educacidn, cit., p. 52.
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SITUACION DE LA ECUACION ESTADO-MERCADO: LA DERROTA
DEL ESTATISMO

Costa Rica se caracterizaba hace dos décadas por un modelo econémico pro-
teccionista y estatista. Alta proteccion arancelaria a los productos nacionales,
nacionalizacion bancaria, propiedad estatal del negocio de seguros, la gene-
racion de electricidad y las telecomunicaciones.

La nacionalizacién bancaria empieza a desaparecer hacia finales de la
década de los afios ochenta y completa su extincién con la eliminacion del
monopolio de los depésitos bancarios a mediados de la década de los anos
noventa.

Sucede lo mismo con las protecciones arancelarias. El monopolio esta-
tal de los seguros desaparece en la segunda mitad de la primera década de
este siglo, junto con el monopolio de la telefonia celular y ciertos procesos de
internet. El pais todavia se encuentra inmerso en una discusién sobre los por-
centajes apropiados de generacion eléctrica para el sector publico y el sector
privado.

La Fundacién Heritage, antes citada, elabora su indice de libertad eco-
némica como un promedio simple de diez libertades individuales. Costa Rica
obtiene un puntaje de 67,4, que la ubica en la categoria de moderadamente
libre, ocupando el lugar 46 en el planeta, de un total de 179 naciones.

En libertad comercial, definida como la medida cuantitativa de la capa-
cidad para establecer, operar y cerrar una empresa, el pais obtiene un puntaje
de 60,3 sobre 100 y ocupa el lugar 110 de un total de 178 paises.

POLITICA ECONOMICA, TRADICION Y MODERNIZACION

La politica econémica guiada por el afan exportador se ha caracterizado las
dltimas dos décadas por su aperturismo y sus esfuerzos para romper los mono-
polios estatales. Una pequefia economia abierta al exterior solo podia subsis-
tir si abria sus puertas al mundo. Sin embargo, surgieron contratendencias que
opusieron franca resistencia a este esfuerzo. A pesar de lo anterior, conser-
vando elementos importantes del Estado de bienestar, el sistema de seguridad
social que no fue privatizado, el pais se transforma en un dinamico exporta-
dor, logra diversificar su produccién y hace a un lado el cultivo del banano
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y el café, sustituyéndolos por exportaciones mas dindmicas y rentables, asi
como por la actividad turistica, que al dia de hoy genera mas de dos millones
de visitantes al afo.

Grafico 1. Crecimiento y diversificacién de las exportaciones costarricenses
desde la crisis de los ochenta
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Fuente: Alberto Trejos, op. cit., diapositiva nimero 4.

Actualmente el debate nacional en torno a la politica cambiaria, dada la
depreciacion del délar, pone serias interrogantes sobre este modelo exporta-
dor, gravemente afectado por la recesién econémica en los paises centrales.
Algunos ven en esta situacion el peligro del cierre de empresas y desempleo,
mientras que el Banco Central insiste en su politica de control de la infla-
cion’.

La libertad de comercio internacional, entendida por la ausencia de
barreras arancelarias y no arancelarias que afectan las importaciones y expor-
taciones de bienes y servicios, es medida por los indicadores de la Fundacion
Heritage otorgdndole a Costa Rica una puntuacién de 81,80 sobre un maximo
de 100 y ubicdndola en el lugar 53 entre 178 paises.

* Eduardo Lizano, La Politica Econémica costarricense ante la nueva etapa en la crisis internacio-
nal, Academia de Centroamérica, marzo de 2011.

260



Costa Rica

INSERCION Y GLOBALIZACION

El pais ha suscrito tratados de libre comercio con México, Chile, Panama,
Canada, Estados Unidos, China y Singapur. Asimismo ha firmado, junto con
los otros paises centroamericanos, un Acuerdo de Libre Asociacién con la
Unién Europea que contempla una dimensién comercial. Actualmente se dis-
cute un tratado de libre comercio con PerG®.

En el indice de competitividad global del Foro Econémico Mundial®,
definido por el promedio de 12 componentes, Costa Rica ocupa la posicion
55 en el mundo (2009) entre 125 paises.

POLITICA PUBLICA Y SEGURIDAD CIUDADANA: LA ANOMIA
DEL CAMBIO Y EL FRENESi PUNITIVISTA

Las grandes transformaciones socioeconémicas y culturales han engendrado
procesos de anomia que se traducen en aumentos de la delincuencia comun,
que a su vez interactdan con la temdtica de la guerra contra las drogas que
asola la region. La confusion que se genera ha originado una alta percepcion
de inseguridad ciudadana® y un frenesi punitivista que busca resolver el pro-
blema con represion, carceles y aumento de penas.

El marco de la seguridad ciudadana estd caracterizado por dos grandes
temas: la delincuencia comin y la presencia creciente de las organizaciones
criminales dedicadas al narcotréfico.

Los homicidios han pasado de 6 por 100.000 habitantes, en el 2000, a 8
en 2005, y a 12 en el 2009 (El Salvador, 52; Guatemala, 48; Honduras, 58). La
victimizacion ha evolucionado, segtin LAPOP, del 15,8% en 2008 al 19% en
2010. El 5,3% de los adultos han sido victimizados por asalto a mano arma-
da, y el 5,4% por robos en la vivienda®®.

% http://www.comex.go.cr/acuerdos/Paginas/acuerdos_vigentes.aspx.

0 http://www.gcr.weforum.org.

57 Es asi como, pese a tener tasas de delincuencia objetivas muy inferiores a los paises de la region, Costa
Rica tiene los mismos niveles de percepcion de inseguridad que muchos de estos paises. En efecto, ante la
pregunta: ;Cual es el problema mas grave que esta enfrentando nuestro pais?, el 59% de los costarricenses
responden que la inseguridad ciudadana, mientras que el porcentaje en El Salvador es del 35%, 51% en
Honduras, 31% en Belice y 40% en Panama. El dnico pais donde la percepcién es mayor es Guatemala,
con el 66%. PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano para América Central 2009-20010, p. 205.

5 Banco Mundial (2011), Crime and Violence in Central America: Development Challenge, Washington
DC, p. 2.
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NARCO'Y CRIMEN ORGANIZADO: REALIDAD Y FANTASMAGORIA

La utilizacién del istmo centroamericano por los carteles colombianos y mexi-
canos como puente para el trasiego de drogas hacia los consumidores norte-
americanos y europeos es una realidad objetiva que se traduce en capturas
de cocaina, es asi como se estima que las capturas de cocaina en kilogramos
fueron de 1.749 en 2001; 4.292 en 2003; 22.909 en 2006 y 14,8 toneladas
métricas en 2010.

El trasiego de drogas origina problemas colaterales como la interaccion
de los narcotraficantes con pandillas y delincuentes comunes, asi como los
esfuerzos de infiltracion de las burocracias estatales para garantizarse protec-
cién, utilizando los mecanismos de la corrupcion de funcionarios publicos
que hasta el momento han sido esporadicos, sin que se haya podido compro-
bar la existencia de redes organizadas para la penetracién y control de secto-
res del Estado.

El uso poco refinado de la categoria de crimen organizado no ha facili-
tado la lucha contra estas organizaciones criminales, pues la constitucién de
este como un actor Unico en el imaginario colectivo, impide la diferenciacion
entres estos actores e impide un trabajo de inteligencia fino para identificar-
los y desarticularlos.

Por otra parte, el uso de una categorizacion indiferenciada y general ter-
mina por disolver el problema en una fantasmagoria que ve al mismo enemi-
go por todas partes.

VIOLENCIA JUVENIL

La inseguridad de los jovenes costarricenses es importante, es asi como en lo
relativo a la tasa de homicidios de personas entre 15 y 24 afios, ocupa el lugar
22 en el mundo, con 9,25 muertes por cada cien mil habitantes.
Como sefala el Banco Mundial: el desempleo juvenil estd asociado con una
probabilidad mas alta de conductas riesgosas, incluidos el delito y la violencia®.
En concreto, en Costa Rica, hay unos 900.000 jévenes de entre 15 y 24
anos, siendo su tasa de desempleo de cerca del 14%, mientras que el 15%

“ Ibid., p. 18.
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de dicha poblacién ni estudia ni trabaja. De entre los y las jovenes ocupados,
tan solo la mitad esta empleada con seguridad social en salud y pensiones.
La tasa promedio de desempleo es del 13%. En el caso de los hombres es del
9%, y en el caso de las mujeres del 18%. Esas tasas representan casi tres veces
las tasas de desocupacion a nivel nacional.

Las pandillas juveniles constituyen un problema en el tridangulo norte
de Centroamérica, donde adquieren no solo una dimensién interna sino tam-
bién transnacional, pues muchos de estos jévenes han sido deportados de los
EE.UU. Se estima que en Honduras, El Salvador y Guatemala los miembros
de las pandillas suman mds de 60.000 personas, mientras que en Costa Rica,
donde las pandillas no tienen caracteristicas transnacionales, su ndmero solo
llega a 2.660°.

POLITICA CARCELARIA: HACINAMIENTO CRECIENTE

El pais debate diferentes enfoques sobre la politica criminal. Para unos, se tra-
ta de mano dura y encarcelamiento, esencialmente aumentos de penas y dis-
minucién de garantias procesales. Mientras que para otros, se trata de man-
tener el esquema garantista tanto en el tratamiento carcelario como en los
procedimientos y en la prevencion.

A pesar de este debate, lo cierto es que el pais ha venido sufriendo una
inflacién punitiva y ello ha redundado en un aumento de la tasa de encarce-
lamiento que ha pasado de 125 por 100.000 habitantes hace una década, a
casi 250 por 100.000 hoy°®'.

El informe sobre derechos humanos del Departamento de Estado de
EE.UU. ha sefialado que existe hacinamiento, pobres condiciones sanita-
rias, ausencia de servicios de salud y violencia entre los internos, consta-
tando que las prisiones costarricenses exceden en un 22% su capacidad
instalada®.

% Banco Mundial, op. cit., p. 15.

1 Véase World Prison Population Rates per 100,000 of the national population, en http://charts-
bin.com/view/eqq.

2 US Dept. of State.
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PAPEL DE LA FUERZA PUBLICA EN LA REPRESION DEL CRIMEN
ORGANIZADO

El combate contra las criminalidades organizadas se reparte entre el Organis-
mo de Investigacion Judicial (Ol)), el Ministerio Piblico, ambos dependientes
del Poder Judicial; y la policia dependiente del Poder Ejecutivo (Instituto de
Control de Drogas, Policia de Control de Drogas).

El Ol es la policia mas técnica y con mayor autonomia, pues estd aleja-
da de los vaivenes politico electorales, dependiendo directamente de la Corte
Suprema de Justicia, aunque es poco el control directo que esta ejerce sobre
ella, lo que no es positivo, pues esta policia tiende a tener sus propias agen-
das y los mecanismos de control sobre ella son muy débiles, salvo el nombra-
miento de sus jerarcas.

Con el declinar del sistema de partidos como elemento coadyuvante es
importante introducir mecanismos de rendicion de cuentas y de control insti-
tucional mas fuertes sobre esta policia, so riesgo de configuracion de elemen-
tos autoritarios.

LA PRESION EXTERNA

El gran eje de la politica norteamericana en la regién mesoamericana ha sido
la llamada guerra contra las drogas. Para su ejecucién, EE.UU. ha pasado del
Plan Colombia a la Iniciativa de Mérida, y mas recientemente a la Iniciativa
Regional Centroamericana de Seguridad (CARSI, por sus siglas en inglés).

El gran actor a cargo de esta implementacién ha sido el Comando Sur
Norteamericano, organismo militar que se ocupa de cuestiones de seguridad
interna en Centroamérica, vedadas a los militares en los Estados Unidos por
el Posse Comitatus Act®.

Sin embargo, el Comando Sur, bajo la teoria de que las operaciones con-
tra narcoticos se enfrentan a una nueva forma de insurreccion, la «narcoinsur-
gency», que amenaza con apoderarse de Estados débiles, transformandolos

> Esta legislacién interna de 1878 prohibe la utilizacién del ejército o de la fuerza aérea en la re-
presion de disturbios civiles. En el fondo se introduce una distincién clara entre los roles policiales
y militares, los militares estdn hechos para pelear guerras, mientras que la policia debe contribuir
a la aplicacion de la ley. Para una discusion amplia del tema, véase George Withers, Lucila Santos
y Adam Isacson, Preach What you Practice.The Separation of Military and Police Roles in the Ame-
ricas, Washington Office on Latin America, noviembre 2010.
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en Estados fallidos, consideran que este es un problema de seguridad nacional
que amerita tratamiento militar: la guerra contra las drogas. Uno de los inte-
lectuales militares®* ha definido asi su vision.

«Vemos la evolucién de nuevas entidades privadas, no estatales, dedica-
das a la guerra (Zetas y otros) capaces de desafiar la estabilidad, la segu-
ridad y la soberania efectiva del Estado nacional. De esta manera vemos
la erosion de la democracia y la erosion del Estado. En estos términos,
la situacion de la seguridad interna de México va mas alla de un simple
problema de aplicacion de la ley (law enforcement). Es también un pro-
blema socio-politico, y un tema de seguridad nacional con implicacio-
nes mas alla de las fronteras de México».

Desde esta 6ptica, la seguridad nacional lo abarca todo, es imposible
introducir matices en el analisis. Por otra parte, si se trata de seguridad nacio-
nal, la existencia misma del Estado, se justifica de inmediato la intervencién
militar en rol defensivo. El problema policial desaparece y el Comando Sur ve
legitimada su accién para salvar a los Estados fallidos de un posible colapso.

Pero la vision totalizante de la seguridad va mds alla del narcotrafico y se
extiende hasta el fendmeno de las pandillas, este intelectual guerrero enfoca
el problema en la misma direccién anterior:

«Mas que tratar de deponer un gobierno con un golpe o con una gue-
rra revolucionaria prolongada, como algunos insurrectos han hecho, los
pandilleros y sus aliados (...) sutilmente toman control de un territorio
y su poblacién, calle por calle (coup d’street), o un negocio u oficina
gubernamental a la vez. En consecuencia, si una pandilla es una organi-
zacion criminal o insurgente deviene irrelevante. Su objetivo es neutrali-
zar, controlar o deponer gobiernos para asegurarse sus propios fines no
democraticos. Este objetivo es lo que define una insurgencia, una agenda
politica seria y un conflicto con respecto a la distribucion autoritaria de
valores en la sociedad»®.

mManwaring (2009), A «New» Dynamic in the Western Hemisphere Security Envi-

ronment: The Mexican Zetas and Other Private Armies, septiembre, en http://www.StrategicStu-
dieslnstitute.army.mil/.

% Max Manwaring, A Contemporary Challenge to State Sovereignty: Gangs and Other lllicit Trans-
national Criminal Organizations (TCOs) in Central America, El Salvador, Mexico, Jamaica, and Brazil,
http://www.strategicstudiesinstitute.army.mil/pubs/display.cfm?publD=837. La cursiva es mia.
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La intencion totalizante surge claramente; se trata de oponerse militar-
mente a todo aquello que signifique conflicto y que amenace el statu quo, se
trata de defender los gobiernos, los poderes establecidos, cualquiera que ame-
nace el gobierno es igual, independientemente de los motivos o causas por
los que lo haga. Toda inconformidad con la distribucién autoritaria de valores
es un problema de seguridad nacional.

La direccion de las operaciones contra los narcotraficantes, emprendida
desde esta optica, termina por el predominio de una estrategia militar en la
region. Frente a esta, Costa Rica, que carece de ejército, se ve continuamente
enfrentada a una dualidad: enfrentar un problema de seguridad publica desde
la optica militar de la seguridad nacional.

El peligro para sus libertades publicas es evidente, desde la éptica amigo-
enemigo no hay espacio para los grises, el enemigo no merece nada, ni siquie-
ra libertades civiles, se requiere de legislaciones de excepcion, que terminan
transformdndose en regla, para enfrentar el desafio de un enemigo supuesta-
mente descomunal y omnipresente; de paso, se justifican los presupuestos de
las organizaciones que libran la guerra.

Recientemente, con la publicacion de los cables de Wikileaks por el
diario La Nacion surgié con claridad este conflicto. La embajada de EE.UU.
invit6 en 2006 a funcionarios del sector seguridad costarricense a un semina-
rio organizado por la National Defense University, financiado por el militar
Comando Sur. El objetivo de este seminario era poner en contacto a los fun-
cionarios costarricenses con el personal militar de EE.UU., definir estrategias
y objetivos comunes y disminuir la «alergia» costarricense a los temas mili-
tares®®. Este cable relata también cémo la controversia terminé luego de una
maniobra del ministro de Seguridad para permitir que los policias costarricen-
ses asistieran al instituto de formacion del Comando Sur, venciendo la resis-
tencia del presidente Arias y logrando que los policias costarricenses recibie-
ran entrenamiento de los militares norteamericanos®’.

La lucha contra el narcotrafico enfrenta los serios retos de un cambio de
perspectiva en toda la region; la guerra contra las drogas, desde la perspectiva
militar es una guerra fallida, después de cuarenta afios no ha existido progre-
50, ni en disminuir el consumo en EE.UU., ni en eliminar la oferta.
Www.nacion.com/Generales/Subsitios/Investigacion/201 1/WikilLeaks/EntregaD/
WIKILEAK75455.aspx.

7 http://www.nacion.com/Generales/Subsitios/Investigacion/2011/WikiLeaks/EntregaD/
WIKILEAK75455.aspx.
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De continuar por esta ruta, Costa Rica enfrenta los riesgos de una milita-
rizacion de sus aparatos de seguridad y de pérdida de libertades, como con-
secuencia de la aprobacion de recientes legislaciones que modifican el pro-
ceso penal para combatir el crimen organizado, amenazando convertirse de
legislaciones de excepcién en legislaciones de normalidad, luego de aprobar-
se como medidas de emergencia.

INSERCION REGIONAL E INTERNACIONAL:
UN REPOSICIONAMIENTO FRENTE A LA GLOBALIZACION

En el contexto externo, Costa Rica experimenta una situacion compleja en su
entorno inmediato (Centroamérica) y una ampliacion de su frontera diploma-
tica en el espacio global.

En efecto, la integracion regional en el marco del Sistema de Integracion
Centroamericano (SICA) atraviesa un momento dificil, como lo demostré la
incapacidad de esta organizacion para jugar un papel en la resolucién de la cri-
sis hondurefia de 2009, y el constante antagonismo politico de Costa Rica con
Nicaragua, que impidié un funcionamiento fluido de las cumbres de presiden-
tes. Sin embargo, el pais logra jugar un papel relevante en el marco de la nego-
ciacion de un acuerdo de libre asociacién con la Unién Europea.

En el escenario planetario, el pais ha ampliado su frontera diplomati-
ca al establecer relaciones diplomaticas con China Popular (2006); trasladar
su embajada de Jerusalén a Tel Aviv, propiciando asi el acercamiento con
el mundo arabe; restablecer relaciones con Cuba; abrir embajadas en India,
Catar y acordar un tratado de libre comercio con Singapur.

Igualmente Costa Rica logré un asiento en el Consejo de Seguridad de la
ONU (2007) y promovi6 sus iniciativas Consenso de Costa Rica, Tratado Mar-
co de Comercio de Armas y Paz con la Naturaleza.

INTEGRACION REGIONAL E INTERNACIONAL

Costa Rica es miembro de la Organizacién de Estados Americanos, fue miem-
bro activo (no permanente) del Consejo de Seguridad de la ONU y participa
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en todas las actividades del Sistema de Integracion Centroamericano (SICA),
aunque no forma parte del Parlamento Centroamericano, de la Corte de Justi-
cia Centroamericana, ni de los organismos de seguridad en los que participan
los ejércitos centroamericanos.

Su ausencia del parlamento se explica por reticencias politicas; —temor a
verse participe en un parlamento con legisladores nombrados por un régimen
autoritario— mientras que su no integracion a la Corte y a la Defensa, por razo-
nes constitucionales, pues el tratado de adhesion a la Corte Centroamericana,
choca con su jurisdiccion constitucional interna y la relacién con los ejércitos,
con el articulo 12 de la Constitucién que proscribe el ejército como institucién
permanente.

Recientemente, el pais se ha incorporado como miembro pleno del
Comité de Derechos Humanos de la ONU.

La participacién activa en la Organizacién Mundial del Comercio es
también uno de los rasgos de la actividad internacional del pais.

LA ENERGIA EN EL PROCESO DE INTEGRACION

Costa Rica es parte del Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de
América Central (SIEPAC). Este proyecto consiste en el disefo, ingenieria y
construcciéon de una linea de trasmision de 1.793 kilémetros de longitud de
230 Kw a través de los seis paises del istmo y se construye bajo la responsa-
bilidad de la Empresa Propietaria de la Red (EPR) que integra instituciones de
seis paises y tres socios extrarregionales.

«Los proyectos (...) buscan lograr una mejora sustantiva en la seguridad
energética y la competitividad de la region mesoamericana a través del
fortalecimiento de su sector eléctrico y energético, con enfoque especial
en interconexiones eléctricas y energias renovables (...) y la consolida-
cién de un Mercado Eléctrico Regional (MER)»%.

Igualmente persigue la interconexion con México (la interconexion con
Guatemala se inauguré en octubre de 2009) y actualmente se trabaja en la
interconexién Panama-Colombia.

% Direccion Ejecutiva del Proyecto Mesoamérica, Hoja Informativa, www.proyectomesoameri-
ca.org. Actualizacién, 24 de mayo de 2011.
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Costa Rica es parte de este esfuerzo regional con una longitud de 493
kildmetros de su red de transmision e integra todos los organismos regionales
encargados de regulacion cooperacién y direccién del proyecto.

INTEGRACION Y DEFENSA

Por la circunstancia de no contar con ejército, Costa Rica enfrenta dificultades
constitucionales para la cooperacion en materia de defensa, no asi en materia
de cooperacioén policial®.

Costa Rica es parte de la Comisién de Seguridad de Centroamérica que:

«... se encuentra establecida en el Tratado Marco de Seguridad Democra-
tica en Centroamérica como instancia subsidiaria de ejecucién, coordina-
cion, evaluacién y seguimiento, de elaboracién de propuestas, asi como
de recomendaciones de alerta temprana, y cuando proceda, de pronta
accion, subordinada a la Reunién de Presidentes y al Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores.

El objetivo de la Comision de Seguridad de Centroamérica es dar
seguimiento a las propuestas en materia de seguridad regional, sustenta-
das en un balance razonable de fuerzas, el fortalecimiento del poder civil,
la superacion de la pobreza extrema, la promocién del desarrollo sosteni-
do, la proteccion del medio ambiente, la erradicacién de la violencia, la
corrupcion, el terrorismo, el narcotrafico y el tréafico ilicito de armas.

La Comisién de Seguridad de Centroamérica, esta integrada por los
viceministros de Relaciones Exteriores, viceministros de Defensa y vice-
ministros de Seguridad Publica y/o Gobernacion, presidiendo los prime-
ros las delegaciones de cada pais miembro del SICA.

En virtud del Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centro-
américa y para desarrollar sus funciones, la Comision de Seguridad de Cen-
troamérica organiza sus trabajos a través de las subcomisiones de Defensa,
Juridica y Seguridad Publica; forma parte de esta Gltima la Comisién de
Jefes/as de Policia de Centroamérica y del Caribe, desde la XXV Reunién
de la Comision de Seguridad de Centroamérica.

Costa Rica toma parte activamente en la Comisién Centroamericana Permanente para la Erra-

dicacién de la Produccion, Trafico, Consumo y Uso llicitos de Estupefacientes y Sustancias Psico-
trépicas y Delitos Conexos (CCP).
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Ademds, para impulsar las iniciativas regionales en materia de
seguridad, la Comision de Seguridad de Centroamérica tiene como ins-
tancia de coordinacion, a la Presidencia Protémpore, la cual es ejercida,
cada seis meses, por los paises miembros de la Comision, la Secretaria
General del SICA de acuerdo al orden rotativo del Sistema, establecido
en el Protocolo de Tegucigalpa. Su Secretaria Técnica la ejerce de forma
permanente la Secretaria General del SICA»°.

Actualmente, en el marco del Sistema de Integracién Centroamericano
(SICA), el pais participa en operaciones coordinadas contra diversas formas de
delincuencia organizada. Costa Rica colabora con el Centro Operativo de Segu-
ridad Regional”' de los paises del SICA, con sede en la ciudad de Panamg,
siguiendo la Estrategia de Seguridad de Centroamérica y su Plan de Accion.

NICARAGUA

Las relaciones con el pais vecino estan condicionadas por el peso de una
historia conflictiva de diferencias territoriales y por una migracién de nicara-
glienses que ha llegado a representar el 10% de la poblacién en Costa Rica.

La cuestion territorial data desde los dias inmediatamente posteriores a
la independencia cuando el partido de Nicoya, hoy provincia costarricense
de Guanacaste, tomé la decisién de anexarse a Costa Rica y Nicaragua vio
esta decision como una pérdida territorial.

Aunque ya Nicaragua no reivindica oficialmente esta provincia como
territorio propio, lo cierto es que en el imaginario nicaragliense esta cuestion
permanece viva como sentimiento de pérdida, que se reactiva cada vez que
el conflicto territorial en torno al rio San Juan se presenta entre ambos paises.

El conflicto fluvial ha sido resuelto por los Tratados Internacionales y por
la Corte Internacional de Justicia (2009 y 2011), sefialando que la soberania
sobre el rio San Juan pertenece a Nicaragua con respeto a derechos de nave-
gacion y a la ribera sur, asignados a Costa Rica. Sin embargo, persiste un con-
flicto en cuanto a una isla en el delta del rio (Isla Portillos), del cual conoce la
Corte en estos momentos.

70 http://www.sica.int/csc/csc_breve.aspx?IdEnt=330.
7' Inaugurado el 19 de abril de 2001.Véase La Republica, 20 de abril de 2011, San José, Costa Rica.
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Una fuente potencial de desavenencias se puede encontrar en la indefi-
nicion de limites maritimos, tanto en el océano Atlantico como en el Pacifico,
siendo la situacién mas delicada con respecto al primero, pues se une con la
cuestion del rio San Juan y con la posible presencia de recursos petroleros en
la plataforma continental.

La cuestion migratoria, provocada por las asimetrias en el desarrollo de
ambos paises y por las guerras en Nicaragua, ha provocado un importante
flujo migratorio hacia Costa Rica y reacciones xenofébicas por parte de algu-
nos costarricenses ante la Ilegada de extrafos que vendrian a disputar pues-
tos de trabajo y con actitudes culturales diferentes. Sin embargo, lo cierto
es que estas actitudes no han generado reacciones tipo «pogrom», pues las
diferencias culturales no son profundas, la participacion econémica de los
migrantes ha sido complementaria, y han venido a desempenarse en funcio-
nes (construccion, servicio doméstico, recoleccion agricola) que los traba-
jadores costarricenses han dejado de realizar para ubicarse en otras tareas
productivas.

La cuestion territorial ha generado enfrentamientos politicos entre ambos
Estados, siendo el Gltimo de finales de 2010. El tema migratorio ha provocado
roces entre ambos paises, pero no ha sido fuente de conflictos interestatales
abiertos, ya que la economia costarricense ha logrado absorber esta migra-
cién y hasta la misma Sala Constitucional ha reconocido derechos en el cam-
po de la salud y la educacion a los migrantes indocumentados. Sin embargo,
la inestabilidad politica interna nicaragliense siempre se cierne como fuen-
te de potenciales conflictos, pues su recrudecimiento amenaza con nuevas
corrientes migratorias o con oleadas de nacionalismo por la recuperacién de
las pérdidas en su imaginario colectivo.

Hacia el futuro, han de tomarse acciones preventivas que eviten el
recrudecimiento de estos conflictos, gracias a la activacién de los encuentros
binacionales y a la cooperacién entre las comunidades fronterizas de ambos
paises.

ESTADOS UNIDOS

La relacion con los Estados Unidos de Norteamérica se encuentra marcada
por los flujos de comercio y por el tema de la seguridad.
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Estados Unidos es el primer destino de las exportaciones costarricenses’
y el primer origen de sus importaciones”. La aprobacién de un Tratado de
Libre Comercio generé un movimiento de oposicion significativo, derrotado
en un referéndum nacional el 7 de octubre de 2007 (51% por la aprobacion,
48% en contra).

El otro gran espacio de la cooperacion con Estados Unidos esta sefialado
por la lucha contra el narcotrafico. Costa Rica y el istmo centroamericano se
han transformado en un puente del trafico de drogas desde Sudamérica hacia
Estados Unidos, lo que ha motivado una fuerte reaccién del Estado norteame-
ricano desde hace mas de treinta anos para controlar la oferta de drogas diri-
gida hacia su pafs.

El concepto de defensa avanzada, desplazando el esfuerzo prohibicio-
nista mds alla de sus fronteras territoriales, ha sido la guia de la accién norte-
americana, cristalizada recientemente en las Iniciativas de Mérida y de Cen-
troamérica (Central American Security Initiative-CARSI)™.

Desde 1999, Costa Rica suscribié un acuerdo de patrullaje maritimo
conjunto con los Estados Unidos para controlar el trafico de drogas y la cola-
boracién del pais ha sido intensa en el esfuerzo de prohibir el trafico de dro-
gas por su territorio y aguas territoriales. Sin embargo, recientemente se han
presentado desacuerdos con Estados Unidos, pues en la renovacién de los
permisos para el atraque de buques norteamericanos, algunos sectores poli-
ticos se han mostrado reticentes ante la solicitud de la embajada de los Esta-
dos Unidos, aduciendo que el acuerdo no contempla el arribo de naves mili-
tares, tan solo el de buques pertenecientes al servicio de guardacostas de ese
pais.

72 Las exportaciones hacia EE.UU. representan el 38% de las exportaciones de Costa Rica, http://

www.comex.go.cr/estadisticas/Paginas/exportaciones.aspx. Datos preliminares para el 2010.

7> Segln el Ministerio de Comercio Exterior, EE.UU. representa un 46,7% de las importaciones
de Costa Rica, véase http://www.comex.go.cr/estadisticas/Paginas/importaciones.aspx.

7 las actividades de este programa incluyen actividades como equipo y entrenamiento para
el cumplimiento de las leyes, apoyo a las fuerzas aéreas, apoyo al control naval, control del
territorio (325.000 ddlares para Costa Rica), controles del flujo de armas, mejoramiento de
fronteras y puertos, intercambio de huellas, creacién de unidades policiales de investigacion,
reduccion de la demanda, reforma del sector justicia, técnicas forenses, policia comunal, mejo-
ras en la gestién de carceles, prevencién del delito, unidades antipandillas. Véase Peter Meyer
y Clare Ribando, Central America Regional Security Initiative: Background and Policy Issues for
Congress, Congresional Research Service, 30 de marzo de 2011, http://www.fas.org/sgp/crs/row/
R41731.pdf.

272



Costa Rica

UNION EUROPEA

El aspecto mds importante de la relacién con la Unién Europea es la participa-
cién de Costa Rica en la negociacién concluida de un Acuerdo de Asociacion,
proceso en el cual Costa Rica se destacé por su experiencia en la negociacién
de acuerdos de libre comercio y por la importancia de la participacién de Cos-
ta Rica en el comercio con Europa, dado que el 60% de las exportaciones de
Centroamérica hacia el viejo continente se originan en Costa Rica”.

La originalidad del acuerdo de asociacion estriba en que no se trata de
una cuestion meramente comercial sino que abarca espacios como la coope-
racion para el desarrollo y el didlogo politico.

CHINA

En 2007 Costa Rica rompe con Taiwan vy establece relaciones diplomaticas
con la Republica Popular China’.

El presidente Oscar Arias aduce motivos de geopolitica mundial y
pronto la Republica Popular China desarrolla una generosa politica de coo-
peracion que pasa por la donacion de un estadio, regalo de vehiculos para
la policfa, compra de bonos de la deuda costarricense, donacion reciente
de fondos para la construccién de una nueva escuela de policia y la suscrip-
cién de un tratado de libre comercio entre ambas naciones.

En el terreno politico, China apoy¢ el ingreso de Costa Rica en el Con-
sejo de Seguridad en 2007.

OTROS ACTORES EXTRARREGIONALES

La ampliacién de la frontera diplomatica, durante la administracién del pre-
sidente Oscar Arias, incluy6 el desplazamiento de la embajada de Costa Rica

75 Las exportaciones hacia la UE representan el 17,8% de las exportaciones totales, mientras que
las importaciones europeas representan el 8%, ibid.

76 Véanse Riordan Roett y Guadalupe Paz (2008), China’s Expansion into the Hemisphere. Im-
plications for Latin America and the United States, Washington DC, Brookings Institution Press;
Cynthia J. Arnson y Jeffrey Davidov (eds.) (2011), China, Latin America, and the United States: The
New Triangle, The Wilson Center Washington DC.
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de Jerusalén hacia Tel Aviv y el reconocimiento de Palestina como Estado. Con
estas Costa Rica mantiene una embajada en Catar y fue uno de los primeros

paises en reconocer la independencia de Kosovo.

CONCLUSIONES

A.

274

Costa Rica ha experimentado, a partir de los afos ochenta, una profunda
transformacién socioeconémica, al pasar de una sociedad rural, dedica-
da a la exportacién de pocos productos agricolas, a una sociedad urba-
nizada con una estructura de su produccién y exportaciones diversifica-
da. Los cambios sociales (educacion) y culturales (insercion en el mundo
de las telecomunicaciones) han provocado procesos de movilizacion
sociopolitica que repercuten y interactian con los procesos politicos.

A partir de 2002, un sistema bipartidista que habia funcionado con esta-
bilidad durante casi dos décadas, empieza a transformarse y aparece un
sistema multipartidista, caracterizado por una fuerte tendencia a la frag-
mentacion. El predominio de las fuerzas centrifugas dificulta la goberna-
bilidad, pero también representa el acceso de nuevos sectores al sistema
politico, que, sin embargo, tienen capacidades de veto, pero no de nue-
va creacion politica.

Paralelamente, ante la neutralizacién de poderes que ha engendrado el
fenémeno del gobierno dividido, el Poder Judicial ha cobrado un nuevo
protagonismo que se traduce por el gran peso que ha adquirido la juris-
diccién constitucional como también en una judicializacién de la politi-
ca, mds alld del ambito constitucional, especialmente en lo que concier-
ne a la criminalizacion de hechos politicos que pasan directamente a la
orbita de la jurisdiccion penal.

El desarrollo del Estado de bienestar tuvo sus éxitos en lo relativo a la
orbita de la politica social pero ha dejado un residuo no querido en
la burocratizacién de las organizaciones publicas y la mala calidad de
algunos de sus servicios.

En el futuro electoral las elecciones de 2014 han empezado a ejercer
alguna atraccién gravitacional, pero lo mas importante pareciera ser las
posibilidades de alternabilidad politica que se dibujan sobre el escena-
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rio, como consecuencia de la alianza parlamentaria entre cinco partidos
que lograron la conquista del directorio legislativo el pasado 1 de mayo.

F.  Se han descrito las caracteristicas de las acciones colectivas de los ulti-
mos afios, acciones que revelan una capacidad importante de movili-
zacion politica, potenciada por discursos antineoliberales y antiaper-
turistas.

G. A la vez se ha sefialado el deterioro de algunas dimensiones del Estado
de bienestar (baja inversion publica en la educacién secundaria), tam-
bién hemos podido comprobar que el esfuerzo estatal ha continuado en
otros (salud publica).

H. A pesar del aumento en la desigualdad y el estancamiento en la reduc-
cién de la pobreza, el pais ha logrado implementar programas focaliza-
dos para combatir la ausencia de pensiones y el abandono de la edu-
cacién secundaria. Sin embargo, persisten problemas claves en lo que
respecta a la educacion técnica y al desarrollo de las ingenierias y cien-
cias basicas en la educacién superior.

I.  El pais ha sido exitoso en la atraccion de inversion extranjera directa,
particularmente en el terreno de las tecnologias de informacién y tele-
comunicaciones”.

J.  Entérminos generales, el pais ha logrado un retroceso de las politicas esta-
tistas de épocas anteriores (nacionalizacién bancaria, seguros y telecomu-
nicaciones) y ha mostrado una mayor apertura econémica. Sin embargo,
actualmente vive una crisis fiscal importante (5% del PIB) que ha genera-
do debate publico y confrontacion politica parlamentaria, junto con una
discusion sobre la politica cambiaria (desempleo versus inflacion).

K. Lainseguridad es la principal preocupacién de la poblacién y esto plan-
tea un reto a varios gobiernos sucesivos. Sin embargo, el panorama es
complejo, pues la inseguridad surge de varias fuentes. Las profundas
transformaciones de los dltimos afios han generado anomia endégena,
la geografia del narcotrafico ha provocado otras y la espectacularidad
mediatica ha potenciado el problema. El problema es de largo plazo y
continuara generando dificultades a los gobiernos.

L. La politica comercial externa ha sido exitosa, el pais ha suscrito una
amplia cantidad de acuerdos de libre comercio con varias regiones del
mundo y eso abre multiples posibilidades a una economia abierta.

77 Segun el Banco Mundial, Costa Rica ocupa el cuarto lugar en el mundo en esta materia.

275



CONSTANTINO URCUYO

M. La politica exterior ha logrado ampliar las fronteras diplomaticas del pars,
siendo de resaltar el establecimiento de relaciones con la Republica Popu-
lar China, en el marco de esta diversificacién de sus relaciones exteriores.

La colonia pobre y olvidada se transformé en el siglo XIX, con el café, y
en la segunda mitad del XX siguio la trayectoria del Estado de bienestar, que
hubo de alterar (afios ochenta) para adaptarse tanto a la crisis interna del ante-
rior modelo como a los nacientes retos de la globalizacién.

La «desestatizacién», unida a la apertura interna y externa, gener6 una
nueva trayectoria en la que subsisten capas de los modelos precedentes con
capas de lo nuevo. Las relaciones entre estas dimensiones son multiples y
complejas y persiste la incertidumbre sobre la direccién de la nueva trayecto-
ria. El conglomerado de fuerzas sociales y politicas, aunque en un ambiente
de estabilidad, no logra un acuerdo bdasico sobre el rumbo del pais.
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CUBA:
EL LEGADO FIDELISTA,
LA SUCESION Y LA CIUDADANIA

Por
Marifeli Pérez-Stable
Florida International University Miami

A lo largo de mas de cinco décadas la dirigencia cubana ha recurrido a dos
formas de gobernar: una movilizadora y la otra institucional. La primera pre-
dominé en los anos sesenta cuando la revolucién atn conservaba su brillo y
la mayoria de los cubanos habian abrazado sus ideales. La creacion del la-
mado hombre nuevo —para el cual la Patria valdria mas que los intereses terre-
nales— impuls6 las movilizaciones a los campos para cortar cana y a la plaza
para escuchar a Fidel. «jLos diez millones van!» proclamaban vallas a lo largo
y ancho de la isla, refiriéndose a las toneladas de azicar que se producirian en
1970. Pero la zafra fue de 8,5 millones y los cubanos —al decir de Carlos Rafael
Rodriguez, lider del viejo Partido Comunista y dirigente destacadisimo después
de 1959- manifestaban una «resignacion de apoyo» que poco tenia que ver
con la conciencia solidaria que se buscaba’. La politica de movilizaciones des-
calabré la economia, subvirtié la institucionalidad vy, sobre todo, malgast6 la
buena voluntad y la confianza que el pueblo le habia brindado a la revolucion.

En la década de los setenta surgié el modelo institucional, aunque con
Fidel Castro al frente la institucionalidad siempre fue precaria. Asi y todo no
debe menospreciarse el saldo positivo que, relativo a los anos sesenta, le

! Frase dicha a la autora el 6 de junio de 1984 en respuesta a una pregunta sobre los afos sesenta.
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representé al cubano comun por la mejoria de los estandares de vida y la
relajacién de las presiones movilizadoras. La vida diaria fue adquiriendo un
cierto orden gracias a la adopcién de lo que Rudolf Bahro Ilamara el socialis-
mo real y existente. Por primera vez, la economia fue sometida a las normas
de planificacién otrora vigentes en el campo socialista que, si bien plagadas
de fallas insuperables, introdujeron un sistema donde habia reinado el caos.
El Partido Comunista de Cuba se organizé segtn el patrén de sus homélogos
en el poder en aquellos tiempos, amplié su militancia de unos 100.000 a mas
de 500.000 ciudadanos y celebré su primer congreso en 1975. Las organiza-
ciones de masas —tales como los sindicatos, la Federacién de Mujeres, las de
los campesinos, los estudiantes y los comités de barrio— también regulariza-
ron su funcionamiento, ampliaron el nimero de afiliados y convocaron con-
gresos. A mediados de la década, se constituyeron las asambleas del Poder
Popular (cuasi legislaturas). La nueva institucionalidad no admitia, claro esta,
un toma y daca democratico, pero si era mas comprensiva que la heterodoxia
revolucionaria de los sesenta: no le exigia la heroicidad diaria al cubano de a
pie. Cuba parecia encaminarse hacia una normalidad socialista (Mesa-Lago,
1974; Dominguez, 1978; Pérez-Stable, 2012).

A mediados de los afos ochenta, sin embargo, el Comandante —alarma-
do por el viraje que Mijail Gorbachov le daba a la Unién Soviética y el hecho
de que la mayoria de los cubanos se preocupara mds por satisfacer sus necesi-
dades cotidianas que por los ideales revolucionarios— retomé la brdjula de los
sesenta. Una cierta liberalizacion de la economia habia abierto oportunidades
de ganar y gastar mas y la poblacion las aprovechaba con creces (Mesa-Lago,
1988). Cuando se planted la necesidad de profundizar las relaciones mercanti-
les, Castro reemprendié el tema de la conciencia. En 1986, se aborté la modes-
ta liberalizacién y se proclamé la politica de «rectificacién de errores y ten-
dencias negativas». La sabiduria popular la tildé de «ratificacion de errores».

Si bien reavivé el repudio al socialismo de mercado, la rectificaciéon no
desestimé las instituciones politicas y sociales de los setenta. El giro pretendia
corregir las desviaciones de la «década perdida» (1976-1986), calificativo que
resalta una verdad chocante: con el Comandante a la cabeza la cispide cuba-
na nunca le concedi6 al bienestar material una sostenida y debida prioridad.
sComo explicar si no que unos politicos desdefen asi el periodo post-1959 que
mayor provecho econémico le ha representado a la poblacién? Fidel Castro
siempre recel6 a ultranza de la normalidad socialista, bien en la desaparecida
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variante de Europa del Este o la adoptada por China y Vietham en décadas
recientes. Ambas descartaron la ortodoxia ideolégica y colocaron el progre-
so material en el centro de la politica. Los llamamientos de Janos Kadar en
Hungria (;Comamos chorizos!) y de Deng Xiaoping en China (jA enriquecer-
se!) fueron emblematicos de los nuevos rumbos. El Comandante, sin embargo,
nunca fue capaz de convocar a la ciudadania en torno a una consigna que
proclamara jPan con lechén para todos! (Pérez-Stable, 1999).

Por lo demas, la rectificacion ofrecia férmulas manidas y fracasadas, sen-
deros trillados sin otro paradero que el mismo callején sin salida. El socia-
lismo se agotaba no sélo en Europa del Este, también en la Isla, aunque sus
origenes fueran autéctonos. Empero, la dirigencia se empenaba en gobernar
como si el pueblo de fines de los ochenta fuera el mismo de 1959 cuando
la revolucion gozaba de un apoyo extraordinario. Aunque el cubano tenia su
propio imprimatur, compartia con el socialismo real y existente unas estruc-
turas econdmicas y politicas que también se habian enquistado. Los afios
sesenta proclamaron una utopia pero, al menos al principio, no fueron pocos
los cubanos que se afanaron por ella y los que luego lamentaron su fracaso.
En los ochenta no eran muchos los que aln crefan como antes y los demas
lamentaban la tozudez de la dirigencia ante la realidad. La posterior desapa-
ricién de la Unién Soviética agravé sensiblemente la crisis pero de ninguna
manera la ocasiond. La depauperaciéon del socialismo cubano habia comen-
zado con anterioridad a 1989.

Ante la incertidumbre y el desasosiego que el fin de la Guerra Fria desaté
en Cuba se desvelaron propuestas que buscaban abrir nuevos horizontes. No
sorprendentemente, la maxima instancia las desestimé. El conjunto de estas
propuestas hubiera conformado una alternativa mds atenta al cubano de a pie
y al futuro del pais que el camino tomado hasta 2006. A saber, éstas fueron: la
legalizacién de las pequenas y medianas empresas nacionales, la separacion
de funciones con el nombramiento de diferentes titulares en la presidencia y
la secretaria general del Partido Comunista asi como la creacién del cargo de
primer ministro, la integracién de algunos opositores a la Asamblea Nacional
del Poder Popular y el cambio de nombre del partido tnico al de Partido de
la Nacién Cubana.

Tan sélo una aplicacién parcial de estas reformas también hubiera favo-
recido un ambiente internacional menos tenso y de mayor beneficio para
Cuba. Era lo que perseguian la Espafia de Felipe Gonzélez y las primeras
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Cumbres Iberoamericanas a principios de los noventa: que el propio Fidel Cas-
tro condujera la transformacién hacia un nuevo patron de desarrollo mas acor-
de con las nuevas realidades nacionales e internacionales. Ademds, una Cuba
que hubiera dado indicios de apertura real le hubiera dificultado —quizas no
impedido- a Estados Unidos el reforzamiento empecinado del embargo que
sucedié con las leyes Torricelli (1992) y Helms-Burton (1996). Las pequenas
y medianas empresas (PYMES) y la inclusién de opositores en la Asamblea
Nacional, por ejemplo, podian haber posibilitado la politica de «pasos calibra-
dos» que nunca cobré vida en el primer mandato de Bill Clinton.

En consecuencia, el Comandante condujo a Cuba en los afos noven-
ta como lo habia hecho siempre hasta que su salud lo postrara. Aceptd unas
modestas reformas econémicas —p. €j., la legalizacion del délar, la liberali-
zacién de las cooperativas agricolas, la autorizacion del empleo por cuen-
ta propia en un némero restringido de actividades y la apertura a las inver-
siones extranjeras— que detuvieron la contracciéon de un 35-50% luego de la
desaparicion de la URSS. A mediados de la década, sin embargo, el gobier-
no se vio ante una coyuntura parecida a la que antecedi6 a la rectificacion:
o se ampliaban las reformas o se detenian. A mediados de 1995, Castro le
dio el toque de queda a la liberalizacién: «Toda apertura nos ha traido ries-
gos. Si hay que hacer mas reformas, las haremos. Por el momento, no son
necesarias».

A partir de 2000 Fidel subié el volumen politico en consonancia con
la movilizacion de masas que invariablemente prefirié. El concepto de ciu-
dadanos y los derechos politicos que le acompafian nunca le asenté. Lanzé
un nuevo frenesi movilizador bajo el lema de la Gran Batalla de Ideas. Las
movilizaciones en la Plaza de la Revolucion, o a lo largo del Malecén haba-
nero, recuperaron intensidad y frecuencia. Cada fin de semana se celebraba
una Tribuna Abierta de la Revolucién en un pueblo o ciudad del interior de la
isla. Unas Brigadas de Vigilancia Revolucionaria, integradas por jévenes por-
tadores de teléfonos celulares, recorrian la isla de punta a cabo vigilando e
informando. En los municipios de La Habana se crearon unas Comisiones de
Fidelidad. Un juramento se circulé en fabricas y barrios, escuelas y oficinas,
comprometiendo a los firmantes a defender el honor de la Patria hasta sus Glti-
mas consecuencias. Asimismo, el Comandante emprendié una recentraliza-
cién de la economia que —al igual que en el pasado- trajo como consecuen-
cia peores resultados econémicos. En noviembre de 2005 Castro pronuncié
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un discurso en el Aula Magna de la Universidad de La Habana sobre el futuro
de la revolucién y el socialismo. Estos se perderian solamente si los propios
revolucionarios desestimaran el valor de las ideas, cedieran ante el mercado y
se rindieran ante Estados Unidos (Castro, F., 2005).

Esta apretada sintesis sirve, pues, de prélogo a los sucesos en Cuba a
partir del 31 de julio de 2006, cuando el Comandante dejé el poder de mane-
ra interina y luego permanentemente por razones de salud. Raul Castro y los
otros historicos —la generacion que hizo la revolucion— estan atrapados. Por
un lado, no quieren ser ellos los que pierdan el poder y por otro, quieren sal-
var el legado de Fidel que, después de todo, también es el de ellos. Sin embar-
go, por Fidel, por su incapacidad de gobernar con los intereses de los cubanos
y las cubanas de a pie, las reformas tardias emprendidas a partir de 2007 v,
sobre todo, las aprobadas por el congreso del Partido Comunista de Cuba en
abril de 2011 se quedan cortas por el tiempo perdido, por la descomposicién
social y, en particular, por la desesperanza de la ciudadania.

LA CUBA DE RAUL CASTRO

El 31 de julio, Fidel Castro emitié6 una proclama en la que temporalmente
transferia el poder a la par que ofrecia una insdlita visién a la forma como
lo habia ejercido?. Radl asumié sus responsabilidades como lider del parti-
do, comandante en jefe (titulo que jamas ha usado) y presidente de Cuba.
Sus deberes en cuanto a los programas de salud, educacion y energia fueron
asignados a cuatro personas. Otras tres manejarian la transferencia de fon-
dos —que él supervisaba personalmente— a estos programas claves. ;Como era
posible que un solo hombre, no obstante sus talentos, hubiera podido coordi-
nar asuntos tan centrales para su gobierno y la ciudadania? El hecho de haber
concentrado tanto poder sin cortapisa explica en buena medida los vaivenes
de las politicas econémicas a lo largo de décadas. Ni las Fuerzas Armadas
Revolucionarias (FAR) ni el PCC le llevaron la contraria una vez que decidia
cambiar de rumbo. A diferencia de los lideres chinos que habian restringido a
Mao Zedong a comienzos de la década de los afios setenta, los de Cuba siem-

2 Proclama del Comandante en Jefe al pueblo de Cuba, en http://www.granma.cubaweb.cu/sec-
ciones/siempre_con_fidel/art-021.html.
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pre se plegaron a Castro. EIl Comandante sencillamente no supo vivir segln
la perspectiva que le expresé al periodista estadounidense Lee Lockwood en
1965: «Todos nosotros deberiamos retirarnos relativamente jévenes».

Dicho sea de paso, la proclama de Castro no hizo mencién alguna de
la economia.

El 13 de agosto de 2006, Raul aparecié en publico por primera vez
como presidente interino. Llegd al aeropuerto internacional José Marti para
darle la bienvenida a Hugo Chdvez. Era el ochenta cumpleafios de su her-
mano, pero la celebracién se habia suspendido. No obstante, Chavez llegé,
trayendo regalos: una taza que habia pertenecido a Napoleén, un pufal del
arsenal de Simén Bolivar y un cuadro de un artista venezolano. Los medios
cubanos publicaron fotografias cuidadosamente seleccionadas. Una de ellas
mostraba al hermano mayor vestido de rojo en su lecho en el hospital, char-
lando alegremente con Chavez, también de rojo. En otra, Radl, Fidel y Cha-
vez admiraban un dibujo del joven Comandante del artista mexicano David
Alfaro Siqueiros. El presidente interino, sin embargo, no estaba de rojo. Sin ser
carismdtico ni visionario, Radl entendia a los cubanos comunes y corrientes, y
a sus necesidades mundanas. Siempre habfa sido un forjador de instituciones,
aunque bajo un régimen unipartidista éstas no fueran ni auténomas ni demo-
craticas. En los viejos tiempos se habia sentido comodo en la aburrida forma-
lidad del socialismo real y existente.

En los Gltimos meses de 2006, Raul alzé su voz. A mediados de sep-
tiembre el Movimiento de los No Alineados se reunié en La Habana. Los
enemigos inveterados de Estados Unidos —en primer lugar, Chavez y el lider
irani Mahmoud Ahmadineyad- capturaron los titulares en todo el mundo.
También lo hizo un Fidel Castro fragil, quien otorgé audiencias individua-
les a siete jefes de Estado, al entonces secretario general de Naciones Uni-
das, Kofi Annan, y a un diputado argentino. Sin demasiado alarde, Raul
también se reunié con jefes de Estado y otros dignatarios extranjeros. Lue-
go, los lideres de los No Alineados viajaron a Nueva York para asistir a la
Asamblea General de Naciones Unidas. Los radicales nuevamente acapa-
raron los titulares. Aunque Ahmadineyad arremetié contra Washington vy
contra el Consejo de Seguridad de la ONU, Chavez se rob6 el show. Llamé
«diablo» a George W. Bush y dijo que todavia se sentia el olor a «azufre»
en el podio. La payasada le costé a su pais uno de los escafos rotativos en
el Consejo de Seguridad. Después de una batalla de 47 rounds, Venezuela
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y Guatemala transigieron, seleccionando a Panama como el candidato de
América Latina. Rall y el cuerpo diplomatico de Cuba se debieron sentir
exasperados.

A finales de septiembre, Raul habl6 ante la Central de Trabajadores de
Cuba (CTC). Aunque sin mucha gracia, su discurso se refirié a la historia
de los sindicatos después de 1959. Reiter6 el papel de las organizaciones
obreras como correas de transmision de doble via: del PCC a la base y de
los trabajadores al partido. Luego de casi cinco décadas, el dilema era el
mismo: cémo lograr ambas cosas de manera efectiva, cémo enfocarse solo
en asuntos concretos y no en los correspondientes a la maxima dirigencia,
coémo ganar la batalla contra la indisciplina laboral, la corrupcién y el robo.
El tiempo no habfa ayudado al trabajador o a la trabajadora promedio a con-
siderarse el sentirse duefios de los medios de produccién. Y, sin embargo,
éste siempre habia sido y seguia siendo la tarea ideolégica primordial de la
CTC. Radl destac6 como ejemplar el congreso de la CTC de 1973. Enton-
ces Lazaro Peha —cacique sindical del viejo Partido Comunista— habia pro-
clamado que el sindicato le pertenecia a todos los obreros y no solamente
a los trabajadores de vanguardia que tanto entusiasmaban al Comandante.
Actualmente, Radl puso como ejemplo al Sindicato Nacional de Trabajado-
res Civiles de la Defensa, pues ofrecia lecciones dtiles a los demas sindica-
tos. Después de fuertes criticas y autocriticas, seis grupos interdisciplinarios
y ocho meses, los trabajadores civiles del sector de la defensa lograron un
detallado plan de accién para mejorar su funcionamiento. El PCC, las FAR
y el Ministerio del Interior supervisaron el proceso. Si bien sin dar porme-
nores, Rall describi6 el proceso paso a paso. El lider interino enviaba un
mensaje clarisimo llamando al orden, aunque no a la transparencia (Castro,
2006).

;:MAS DE LO MISMO?

El 24 de febrero de 2008 la Asamblea Nacional nombré a Radl Castro —que
entonces contaba con 76 anos— presidente del Consejo de Estado y del Con-
sejo de Ministros. Anteriormente Radl habia desmantelado las redes fuera de
la institucionalidad establecida que su hermano habia usado para supervi-
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sar las burocracias del partido y del gobierno®. Ninglin consejo o ministerio
jamas habia impedido que Fidel estableciera e implementara politicas a su
gusto, especialmente en temas econémicos y de politica exterior. A partir de
2006, Radl no se cansaba de enfatizar la importancia de la institucionalidad,
la nocion de que la toma de decisiones fluye mediante procesos instituciona-
les. Aunque no estaban a la vista cambios econémicos radicales semejantes
a los de China o Vietnam, incluso modestas aperturas al mercado se alejaban
del legado del Comandante. Para él, el socialismo de mercado era apenas un
poco menos objetable que el capitalismo en si.

Al nombrar a José Ramén Machado Ventura como primer vicepresiden-
te del Consejo de Estado y del Consejo de Ministros, Rall escogi6 la lealtad
y la historia por encima del relevo generacional. Durante casi dos décadas
Carlos Lage (1951) habia supervisado la economia y el propio Fidel lo habia
incluido en su proclama de 2006. La generacion menor de sesenta afios lo
favorecia por su conocimiento y su honestidad. Lage perdi6 frente a Macha-
do (1930) y un afo después cay6 en desgracia del todo*. Machado pertene-
cia a la linea dura; era uno de los colaboradores mas cercanos de Raul desde
los afios cincuenta. Habia sido el componedor y guardian de la ideologia de
larga trayectoria en el Partido Comunista. La vieja guardia no estaba lista para
dejar el poder en ese momento, ni tampoco mas tarde durante el congreso
partidista en abril de 2011. Contaban con lo que crefan que era su legitimidad
para lograr los cambios a la par que salvaguardaban el socialismo. Dada su
avanzada edad, a los histéricos les quedan pocos anos para dejar su huella y
legarle a la siguiente generacién un pais mas ordenado y con menos aprietos
econémicos que aquel que les habia dejado el Comandante.

Ante un pleno del Comité Central en abril de 2008, Radl declaré el fin
de la provisionalidad y anunci6 la creacion de una especie de comité ejecu-
tivo del Burd Politico, siete personas con responsabilidades colegiadas. En
esencia, la comisién puso fin a décadas en las que la voluntad de un solo
individuo primaba sobre la de los demds. También anuncié la celebracién del
congreso del partido para el segundo semestre de 2009, si bien el PCC no se

* A mediados de los afios ochenta esta red —~denominada Grupo de Coordinacién y Apoyo del
Comandante en Jefe- fue reconocida oficialmente cuando algunos de sus integrantes aparecieron
como miembros del Comité Central.

4 Segun la versién oficial, Lage y Pérez Roque fueron defenestrados en marzo de 2009 por pre-
suntos nexos ilicitos con Conrado Hernandez, representante del gobierno vasco en la isla, y con
la inteligencia espafiola.
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reuniria sino hasta abril de 2011 (Castro, 2008). En julio, Radl pronuncié un
discurso en la Asamblea Nacional que diferia notablemente en cuanto a sus-
tancia y estilo de los de su hermano mayor, especialmente en cuanto al tema
de igualitarismo y la necesidad de premiar a los trabajadores con base en el
desempefio. El presidente anoté:

«Que el trabajador se sienta duefio de los medios de produccién, no
depende sélo de explicaciones tedricas —en eso llevamos como 48 afos—
ni de que su opinién se tenga en cuenta en la actividad laboral. Es muy
importante que sus ingresos se correspondan con el aporte personal y el
cumplimiento por el centro de trabajo del objeto social para el que se
constituyo, es decir, alcanzar la produccién o la oferta de servicios que
tiene establecido» (Castro, 2008).

Asimismo hablé de eliminar servicios gratuitos indebidos y subsidios
excesivos asi como de establecer un sistema tributario que incluyera contri-
buciones individuales. Habia que acabar con el paternalismo, decia Raul, si
bien el propio gobierno lo habia engendrado y practicado durante décadas.

Los derechos humanos han sido tema sensible en las relaciones interna-
cionales de La Habana. Los gobernantes cubanos no admiten la legitimidad
de una oposicion politica o que las libertades civiles constituyan derechos
ciudadanos. Asi'y todo, el 28 de febrero, Cuba firmé el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econ6mi-
cos, Sociales y Culturales, ambos patrocinados por las Naciones Unidas. Aun-
que Cuba se reservo el derecho a emitir futuras reservas o declaraciones inter-
pretativas, no se podia negar el simbolismo de la firma oficial, o que la firma
tuviera lugar cuatro dias después de que Radl formalmente asumiera la pre-
sidencia®. En diciembre de 2007, el periédico Granma habia publicado una
entrevista con el Comandante celebrada en abril de 2001 en la que de plano
rechazaba la idea de que Cuba aceptara dichos tratados (Castro, F., 2007). Un
significado mas sustantivo podria inferirse mdas adelante si La Habana refor-
mara el cédigo penal eliminando el crimen de peligrosidad, un cargo fun-
damentado en lo que la Seguridad del Estado considerara que un individuo
podria hacer, pero que todavia no se habia realizado.

5 Estos pactos requieren que el Poder Legislativo ratifique la firma del Ejecutivo y permiten que
los paises signatarios lo hagan con reservas o aclaraciones.
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En 2010, La Habana se enfrenté a circunstancias graves que trajeron
consecuencias internacionales. Orlando Zapata Tamayo —prisionero de con-
ciencia— muri6 el 23 de febrero, luego de 80 dias de huelga de hambre. Al
dia siguiente, Guillermo Farifias Herndndez se declaré también en huelga.
Otros opositores estaban listos para seguir a Farifas si éste también moria. Las
huelgas de hambre son tacticas no violentas de resistencia. Mahatma Gandhi,
sufragistas britanicas y americanas, César Chavez, Bobby Sands y otros presos
del Ejército Republicano Irlandés, algunos detenidos en Guantdnamo después
del 11 de septiembre de 2001 y exiliados del Tibet, han acudido a ellas con
la esperanza de corregir injusticias. Ya sea en la carcel o afuera, nadie arriesga
su vida sin tener convicciones profundamente arraigadas.

Poco después, las Damas de Blanco —cuyos familiares habian sido encarce-
lados en la Primavera Negra de 2003— organizaron manifestaciones durante sie-
te dias para conmemorar el séptimo aniversario de la redada. Cada dia, entre el
17 y el 24 de marzo, las sefioras iban a misa a una iglesia diferente en La Haba-
na; luego caminaban por las calles, vestidas de blanco, llevando un gladiolo
color coral en sus manos. Durante afios habian seguido el mismo ritual en Mira-
mar, un suburbio de La Habana, yendo a misa en Santa Rita y luego caminando
por la Quinta Avenida pidiendo la libertad de sus seres queridos. Durante los sie-
te dias de la protesta pacifica, agentes de la Seguridad del Estado y sus turbas
derramaron insultos y golpizas sobre las mujeres. En abril, el régimen impidi6 su
ritual dominical en Miramar. El cardenal Jaime Ortega medi6 en la crisis, y por
una vez, el gobierno respondié. La muerte de Zapata habia abierto las compuer-
tas. El Parlamento Europeo, el gobierno y el senado de México, el presidente chi-
leno Sebastian Pifiera y el Partido Socialista, ahora en la oposicién, Canada, Esta-
dos Unidos, Francia, el senado brasileno, Amnistia Internacional, la Comision
Inter-Americana de Derechos Humanos, todos exigieron que La Habana respe-
tara la vida. Imdgenes de las fuerzas de la seguridad forzando a las sefioras a
subir a unos autobuses anadieron combustible a la indignacion. Después de
celebrar la misa en Santa Rita el 3 de mayo, Ortega se dirigi6 a los medios inter-
nacionales. «Funcionarios de alto nivel han ofrecido garantias de que no se usa-
ra represion contra las mujeres», dijo el cardenal. En palabras de Laura Pollan,
lider de las Damas de Blanco, ésta era una pequefia victoria: «Ha ganado el
amor. Si no quieren que sigamos caminando, deben liberar a nuestros seres
queridos»®. A fines de junio, Farifas abandoné la huelga de hambre.

¢ Larevista Espacio Laical (octubre-diciembre 2010) recoge documentos y andlisis referentes a la
mediacion de la Iglesia, www.espaciolaical.org.
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El dialogo entre el gobierno y la Iglesia se mantiene hasta la fecha con la
participacion de Raul Castro, por un lado, y por el otro, del cardenal y monse-
fior Dionisio Garcia, arzobispo de Santiago de Cuba y presidente de la Confe-
rencia de Obispos Catélicos de Cuba. Para junio de 2011, ciento quince pre-
sos politicos habian sido liberados, aunque la mayoria fueron obligados a salir
del pais. Desde 2004, Espafa habia liderado en la Unién Europea (UE) el fin
de las sanciones impuestas luego de la Primavera Negra. En 2009, la UE habia
normalizado relaciones con La Habana. No fue hasta la muerte de Zapata
que La Habana respondié con seriedad al reclamo internacional. Espaia tam-
bién buscaba el levantamiento de la Posicion Comdn, una politica de la UE
que condicionaba los acuerdos de cooperacién econémica a que La Habana
progresara en asuntos de derechos humanos. Sin embargo, La Habana habia
hecho muy poco, aparte de liberar presos de conciencia, un gesto positivo sin
duda pero insuficiente para persuadir a los escépticos de la UE sobre Cuba,
tales como Gran Bretana, Alemania y Suecia. La Posicién Comun permane-
ceria vigente hasta un nuevo dia. Para que la Unién Europea la cancelase, La
Habana tendria que hacer mas con respecto a los derechos humanos. ;Podria
modificarse el cédigo penal para retirar el crimen orwelliano de peligrosidad?

Lo que podria, o deberia, ocurrir es una nueva politica de parte de Cuba
que le permitiera entenderse con el mundo sin el reproche constante sobre
los derechos humanos. El antiguo modus operandi ya no esta funcionando. En
las Naciones Unidas, el nuevo Consejo de Derechos Humanos requiere que
todos los Estados miembros se sometan a evaluaciones periddicas. Lejos estan
los dias en que La Habana podia montar una campafa contra Estados Unidos
por sefialarla para un reproche especial ante la antigua Comisién de Dere-
chos Humanos que consideraba solo a los miembros que violaban estos dere-
chos. La Unién Europea prefiere el didlogo al enfrentamiento. Si se levantara
la Posicion Comun, el gobierno cubano podria anotarse una victoria impor-
tante. El siguiente paso seria un pacto econémico con la UE que incluiria una
clausula estandar aunque no obligatoria sobre democracia, derechos huma-
nos y el Estado de derecho. Vietnam, por ejemplo, firmé tal pacto. Esa era la
bifurcacién internacional en el camino que enfrentaba La Habana si realmen-
te buscaba relaciones normales con la Unién Europea.

Luego de un clamor internacional sin precedentes por la muerte de
Orlando Zapata, La Habana respondié al llamamiento del cardenal Ortega.
Castro reconocio a la Iglesia catélica como interlocutor para tratar asuntos
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humanitarios. En dos ocasiones anteriores las autoridades habian negocia-
do la liberacién de presos politicos. A comienzos de la década de los afos
sesenta, el gobierno estadounidense y un grupo de exiliados cubanos habian
buscado la libertad para los invasores de Bahia de Cochinos. El Comandan-
te los liber6 a cambio de alimentos y medicinas valorados en 53 millones de
délares. Después de haberse reunido con cubanos de la didspora en 1978, La
Habana liberé a 3.600 presos politicos. En 2010, Radl y los obispos —cuba-
nos todos— comenzaron a conversar sobre problemas nacionales en un dia-
logo sin precedente después de 1959. Aunque quizds también hubiera acep-
tado el gesto de Ortega, el hermano mayor sélo se abria al didlogo cuando
llevaba la delantera, como en 1961 al derrotar a los invasores y en 1978 en
medio de la distension con Washington propiciada por el gobierno de Jimmy
Carter. El hecho es que el gobierno de Raul Castro ha emprendido un toma 'y
daca con una instituciéon cubana independiente que podria traer otros resul-
tados positivos en el futuro. Este segundo aspecto hubiera sido mas dificil de
digerir por el Comandante.

REFORMAS ECONOMICAS

Antes de asumir oficialmente la presidencia, Rail Castro ya habia dejado su
impronta convocando a discusiones francas, dejando de lado las moviliza-
ciones de masas que habian sido fundamentales para su hermano y aflojando
algunas restricciones en la economia. El 26 de julio de 2007 pidi6é «cambios
estructurales» (Castro, 2007). El discurso posteriormente se discutié en asam-
bleas laborales y de vecinos. Su recepcion en las asambleas mismas abarcé
un amplio espectro: «una catarsis nacional», «agotamiento y escepticismo»,
«la gente no dejaba de hablar» y «los cubanos menores de cuarenta afos en
general estaban desinteresados y no comprometidos» (Mestre, 2007; Vicent,
2007; Alcides, 2007; Campos, 2007). Las expectativas populares se dispara-
ron, lo que conllevaba un riesgo politico considerable si no ocurrian con rela-
tiva prontitud algunas mejoras modestas en la calidad de vida.

Radl orientaba la economia en direccién contraria a la que su hermano
le habia dado en afios recientes. Al igual que en ocasiones anteriores, cuando
se regresaba a una apertura luego de descalabros econémicos, el incremen-
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to de alimentos se perfil6 como un asunto de seguridad nacional y urgencia
inmediata. Cuba gastaba alrededor de 1.500 millones de délares en alimentos
e importaciones agricolas cada ano, incluyendo 500 millones de délares de
Estados Unidos en 2007 (Grogg, 2008; Cancio, 2008). El hecho de que Cuba
gastara escasas divisas en estas importaciones no puede ser sino un enjuicia-
miento durisimo a sus politicas agricolas de vieja data: a pesar de que la pro-
duccién de alimentos disminuia afo tras ano, el Comandante no cedia frente
a los mercados y el control local. Radl, sin embargo, era mas pragmatico en
cuanto a la descentralizacion y el mercado. En 2008 la naturaleza le propiné
un duro golpe a Cuba con tres grandes huracanes —Gustavo, lke y Paloma—
que causaron dafos por 10.000 millones de délares y afectaron a las cosechas
para el consumo nacional (Arreola, 2008).
Entre 2006 y 2008 se aplicaron las siguientes reformas.

e Agricultura. El Estado pagd deudas antiguas a cooperativas agricolas y a
campesinos independientes, increment6 precios de muchos productos agri-
colas y comenzé a vender herramientas agricolas y otros insumos en CUCs
(pesos cubanos convertibles), los cuales, a diferencia de pesos corrientes,
se compran con moneda dura como délares estadounidenses o euros. Des-
pués de los huracanes, comenz6 el arrendamiento de tierras -mas de la
mitad, terrenos baldios— a cooperativas y campesinos. El Ministerio de
Agricultura abrié despachos locales con la autoridad necesaria para tomar
decisiones que afectaban el sector en sus jurisdicciones’.

e Bienes de consumo. A partir de mayo de 2007, la Aduana ha permitido
que los ciudadanos cubanos traigan cantidades limitadas de equipos de
video y repuestos para automdviles con impuestos reducidos. En abril de
2008 se abrieron tiendas especiales para vender computadores, teléfonos
celulares, alarmas para automéviles, hornos microondas, televisores y
otros bienes de consumo en CUCs. El acceso a Internet seguia siendo res-
tringido debido al embargo de Estados Unidos, lo cual, segln el gobier-
no, entorpecia la conectividad de calidad® (Diaz, 2008; Vicent, 2008).

mrno comienza a vender insumos en pesos convertibles a los campesinos», Encuentro

en la red, 18 de marzo de 2008; «Decreto-Ley No. 259 sobre la entrega de tierras ociosas en usu-

fructo», Granma, 18 de julio de 2008; «Se inicia proceso de entrega de tierras estatales ociosas
en usufructo para incrementar la produccion de alimentos», Granma, 15 de septiembre de 2008.

8 «Nuevas regulaciones aduaneras», Encuentro en la red, 11 de mayo de 2007; «Nota informati-
va de la Empresa de Telecomunicaciones de Cuba», Juventud Rebelde, 12 de abril de 2008; «Cuba
descarta acceso a internet para particulares», El Nuevo Herald, 13 de mayo de 2008.
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Establecimientos sélo para extranjeros. Ahora los cubanos podian usar
hoteles y supermercados que antes habian estado reservados sélo para
extranjeros. Asi y todo, estos establecimientos aceptarian solamente CUCs
para el pago de bienes y servicios (Bachelet y Robles, 2008).

Propiedad de vivienda. Aquellos trabajadores que alquilaban su vivienda
a través de su lugar de trabajo recibirian titulos de propiedad si habian
vivido en las casas o apartamentos durante veinte afios por lo menos.
Con estas escrituras en mano, los ciudadanos podian solicitar una licen-
cia para alquilar habitaciones (y pagar impuestos) e incluir sus casas en
sus testamentos (Weissert, 2008).

Levantamiento a los topes de salario. Durante mucho tiempo el gobierno
cubano habia promovido la idea de la igualdad para mantener una estre-
cha gama en la escala de los salarios ademas de que éstos eran relativa-
mente bajos. A partir de mayo de 2008, sin embargo, los salarios ya no
se limitarfan y la productividad seria el tnico determinante de los suel-
dos. Los funcionarios de los tribunales y las fiscalias, por ejemplo, reci-
bieron aumentos que promediaban un 55%, un incentivo importante a
los profesionales esenciales para combatir la corrupcion y la criminali-
dad (Franc, 2008; Pérez Navarro, 2008).

Empresas extranjeras. A los cubanos que trabajaban en estas empresas
ahora se les permitia recibir sus sueldos en CUCs —una prdctica clandes-
tina establecida por mucho tiempo- pero con deducciones por impues-
tos de entre el 10 y el 50% (Vicent, 2008).

La seguridad social y el bienestar social. Los jubilados con pensiones de
hasta 400 pesos y los ciudadanos bajo el régimen de asistencia social
recibirian un incremento del 20% en sus estipendios. Si bien todos los
trabajadores debian pagar un impuesto sobre sus salarios destinado a la
seguridad social de hasta el 5%, hasta entonces s6lo a aquellos pertene-
cientes al sistema de perfeccionamiento empresarial y a la flota de pes-
cadores les habian aplicado la deduccién. De ahora en adelante los tra-
bajadores que recibieran aumentos salariales se les rebajaria el valor del
impuesto de sus sueldos. Se fraguaba una nueva ley de seguridad social®
(Morales, 2008).

9 «Decide el gobierno revolucionario el incremento de las pensiones de la Seguridad y la Asis-
tencia Social», Juventud Rebelde, 27 de abril de 2008.
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La mayor parte de estas medidas eran poco mds que maquillaje pues-
to que el cubano promedio no podia permitirse gastar sus CUCs en bienes
de consumo u hospedarse en un hotel en Varadero. Las necesidades basicas
como los alimentos absorbian cualquier fondo en moneda dura que pudieran
tener. Pero el impacto psicolégico de ser potencialmente un consumidor no
se puede subestimar. La posibilidad de que ahora los cubanos pudieran aho-
rrar algunos CUCs para celebrar un aniversario de bodas en un buen hotel o
para darle a una hija o un hijo un teléfono celular por su graduacién no era
nada despreciable. Vistos en el contexto cubano, estos cambios estaban lejos
de ser intrascendentes.

Las incipientes reformas agricolas sugerian alguna disposicién oficial
para lidiar con los problemas fundamentales de la economia. La agricul-
tura cubana habia languidecido durante décadas, mejorando algo durante
la breve liberalizacién del comienzo de los afios ochenta y nuevamente a
mediados de los noventa. Posteriormente, todas las reformas generales se
estancaron hasta que el Comandante las cercené entre 2002 y 2003. Entre
los afios 2001 y 2008, Cuba importé cerca de 2.600 millones de délares
en alimentos de Estados Unidos. Durante esos afios hasta el 50% de la tie-
rra cultivable de la isla se encontraba abandonada. Entre 2008 y 2010, el
gobierno arrendé mas de un millén de hectareas a campesinos y coopera-
tivas; no obstante, sélo el 46% estan siendo cultivadas o utilizadas para la
cria de ganado (Pérez Sdez, 2010). Aunque 800.000 hectdreas contintan
a la espera de los lentos procedimientos de arrendamiento, las tierras no
darfan mayor rendimiento ni habria incrementos en la produccién sin que
los campesinos y las cooperativas tuvieran acceso regular a créditos y a
insumos como herramientas y maquinaria. Sin mencionar que ser realmen-
te propietarios de la tierra o arrendarla a perpetuidad les daria a los cam-
pesinos y a las cooperativas el orgullo y la seguridad para hacer su mejor
esfuerzo. Cuba carece de los recursos para continuar importando alimentos
de Estados Unidos al ritmo de 2001-2008. Pero, para estimular la produc-
cion interna de alimentos, el gobierno tendria que lidiar con algo mas que
arrendar tierras ociosas.

«Hay que borrar para siempre la nocién de que Cuba sea el tnico pais del
mundo en que se puede vivir sin trabajar», le dijo Castro a la Asamblea Nacio-
nal del Poder Popular el 1 de agosto de 2010 (Castro, 2010). Nadie que hubiese
leido ese discurso con cuidado debié haberse sorprendido por la declaracién

293



MARIFELI PEREZ-STABLE

de la CTC publicada el 13 de septiembre en todos los medios de comunica-
cién'. No obstante, cundia cierto grado de incredulidad con respecto a que

reformas sustanciales —La Habana las llamaba actualizacion del modelo econé-

mico cubano- finalmente vieran la luz del dia. El pronunciamiento de la CTC
esbozaba lo que esperaba a los cubanos y las cubanas.

Para fines de marzo de 2011, no menos de 500.000 trabajadores del
infladisimo sector estatal quedarian sin empleo. La palabra disponibles
—usada inicialmente a finales de los afos setenta para denominar a aque-
llos trabajadores despedidos por el esfuerzo de entonces por reducir las
néminas estatales— nuevamente estaba en boga. A finales de 2011, casi
400.000 ciudadanos serian trabajadores por cuenta propia, lo que signi-
fica que 250.000 se unirian a los 150.000 que ya engrosaban estas filas'
(Martinez, 2010).

Los trabajadores despedidos recibirian sus salarios hasta por un ano. Esto
significaba un cambio con respecto a la politica anterior, que permitia
que a los trabajadores desplazados se les pagaran sus salarios sin fecha
final o para que estudiaran mientras recibian sus sueldos.

Las fuentes alternativas de empleo como las cooperativas y el trabajo por
cuenta propia absorberian a cientos de miles. Casi todos los reglamentos
que entorpecieran el trabajo por cuenta propia serfan derogados.

La CTC hizo eco a lo que Radl Castro, el entonces ministro de Econo-
mia y Planificacién, Marino Murillo, y otros habian enfatizado: reducir
el gasto social y eliminar servicios gratuitos (por ejemplo, hogares para
ancianos), subsidios excesivos (por ejemplo, quitar items tales como
cigarrillos y café de la libreta), pagarles a los trabajadores despedidos
para estudiar y jubilacién anticipada. El aumento de la productividad,
la mejora de la calidad y el crecimiento de la economia: éstos eran los
nuevos medios para salvar el socialismo cubano.

La CTC y el PCC en féabricas y oficinas tenian que asegurar el consenso
sociopolitico necesario para lograr la actualizacion exitosa del modelo
econémico.

Para el ano 2015, el modelo econémico estaria totalmente actualizado
sin haber desgastado la red de seguridad social.

10 «Pronunciamiento de la Central de Trabajadores de Cuba», Granma, 13 de septiembre de 2010.

""" Informacion sobre el reordenamiento de la fuerza de trabajo, en http://www.penultimosdias.
com/wp-content/uploads/2010/09/info-sobre-reordenamiento-de-la-fuerza-de-trabajo.pdf.
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Como sucedié con las reformas agricolas lanzadas en 2008, el programa
esbozado en la declaracién de la CTC dependia de factores complejos'.

e ;Podra el Estado cubano montar un sistema tributario para cobrar impues-
to e impedir que los cubanos subestimen sus ingresos en las declaracio-
nes al fisco? ;Podra establecer un fondo de seguridad social para los tra-
bajadores por cuenta propia? ;Entienden Radl Castro y la alta dirigencia
que los impuestos excesivos —que podrian llegar a més de la mitad de las
ganancias— obstaculizan las reformas?

e ;Podra el sistema bancario proporcionar més pronto que tarde los présta-
mos que la gente necesitaria para desempenarse en el trabajo por cuenta
propia y en las cooperativas? El sacar préstamos y pagarlos con intere-
ses conduciria a los cubanos de a pie y al sistema bancario por territo-
rio desconocido.

e ;Confiaria la ciudadania en la actualizacién del modelo econémico?
;Cuanto tiempo esperarian los ciudadanos que se habian ganado la
vida en el mercado negro para incorporarse al sistema, si acaso algin
dia lo hicieran? Sea cual fuere su discurso publico en cuanto al apoyo
que los cubanos y las cubanas supuestamente les brindan, Radl Castro
y los altos dirigentes tendrian que saber que su credibilidad estaba
fuertemente lastimada por las erraticas politicas econémicas a lo largo
de medio siglo.

e ;Cémo organizarian sus vidas aquellos individuos despedidos? ;La
mayoria se acogerian a la legalidad empresarial y pagarian sus impues-
tos sobre la totalidad de sus ingresos? Probablemente no. Los cubanos
no estan acostumbrados a pagar impuestos y romper la ley es una nece-
sidad cotidiana. Los ya desplazados, o los que pronto lo estarian, se sien-
ten aturdidos ante la perspectiva (Vicent, 2010).

e  ;Es capaz el Estado de responder a las medidas anunciadas con flexibi-
lidad y finura? Si los lideres cubanos ejercieran su habitual mano dura y
torpe en combatir las supuestas ganancias excesivas no solamente soca-
varfan la Ilamada actualizacién sino que reforzarian en los cubanos vy las
cubanas la desconfianza arraigadisima por la inconstancia en las politi-
cas econémicas.

12 Proceso de reduccion de plantillas, La Habana, 24 de agosto de 2010. Segtn este documento,

la capital cortaria de las néminas a 134.248 trabajadores para finales de 2011, www.penultimos-
dias.com/2010/09/14/la-reforma-que-viene/.
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En abril de 2011, el congreso del partido aprobé un programa social y
econémico que elaboré mas profundamente la direccién que Cuba estaba
tomando™. Semanas antes del congreso, sin embargo, el PCC ya habia des-
acelerado el ritmo de los despidos. Evidentemente el proceso habia generado
un profundo descontento popular asi como resistencia burocratica. Durante
décadas, la maxima dirigencia habia arremetido contra los burdcratas y tec-
nocratas por considerarlos poco dados a las exigencias revolucionarias. La
actualizacion en ciernes también enfrentaba resistencia de parte del aparato
administrativo estatal que bien queria conservar sus privilegios o que simple-
mente carecia de los medios para implementar los despidos de 500.000 per-
sonas. Las posibilidades de trabajo por cuenta propia —en menos de 200 acti-
vidades, sobre todo aquellas no calificadas o semicalificadas— eran escasas y
los recursos necesarios para emprenderlas eran adin mds exiguos. En breve, la
alta dirigencia debiera saber que la implementacién de reformas, asi fuera en
camara lenta, al menos abria la puerta a un nuevo contrato social.

EL SEXTO CONGRESO DEL PCC

A primera vista, el congreso del PCC daba la impresion de que la politica serfa
como la siempre. La vieja guardia seguia mandando, aunque solo quedaba
uno de los hermanos Castro al timén; Radl se convirtié en el primer secretario
del partido. La edad promedio de los miembros del Buré Politico —14 hom-
bres y una mujer— era de 67 afos. El 53% tenia 70 afios o mas. La reunion
estuvo cargada de simbolismo. Tuvo lugar entre el 16 y el 19 de abril, el quin-
cuagésimo aniversario de la invasion de Bahia de Cochinos, y se inauguré6 en
la Plaza de la Revolucion con una revista militar. Un Fidel Castro vestido de
civil asisti6 a la sesién de cierre como un militante mas del partido. El Buré
Politico incluia seis generales y un comandante histérico. Los militares cons-
tituian el 19% de un Comité Central de 115 miembros.

A pesar de reclamar el manto del patriarca José Marti, ni los hermanos
Castro ni los demas histéricos jamds habian prestado atencién a las palabras
de Maximo Gémez, el general dominicano que luché por la independencia de

3 Proyectos de lineamientos de la politica econdémica y social, www.cubadebate.cu/noti-
cias/2010/11/09/descargue-en-cubadebate-el-proyecto-de-lineamientos-de-la-politica-economi-
ca-y-social-del-pcc.
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Cuba: «No se funda una Nacién, General, como se manda un campamento».
Si el sexto congreso resultaba ser el Gltimo de los histéricos, seria responsabi-
lidad de las generaciones siguientes gobernar como civiles, bien fuera como
sucesores de sus mayores o como fundadores de una Cuba democratica.

Sin embargo, es un error descalificar el congreso como si hubiera sido
mas de lo mismo. Por primera vez la alta dirigencia enfrenta limites en el de-
sempeno de sus cargos: dos términos consecutivos, es decir, diez afios. Sin
duda, hubiera sido realmente trascendental que se hubieran impuesto limites
a los términos hace una década, cuando el histérico por excelencia todavia
tenia las riendas y restringia o suprimia las reformas econémicas. De todas
formas, el reconocimiento de que los cargos mas altos no eran vitalicios era
saludable.

El Comité Central se redujo de 150 a 115. Las mujeres ahora constituian
casi el 42%, triplicando su participacién anterior. La de los negros y mulatos
crecié modestamente a un poco mas del 31%. Dada la representacion respec-
tiva en la poblacion, la participacion de ambos grupos, especialmente la de
los negros y los mulatos, se quedaba corta. Casi en tono de disculpa Raul Cas-
tro anot6 que los histéricos retenian un lugar en el liderazgo debido a su pro-
pia falla en preparar a cubanos mas jévenes que les sucedieran. Vienen a la
mente Carlos Lage, Roberto Robaina y Felipe Pérez Roque: el primero, un lla-
mado zar econémico o primer ministro no oficial a partir de los aflos noventa
y los otros dos, ex ministros de relaciones exteriores. El reconocimiento por
parte de Raul de una falla de tal magnitud era insélito.

En su discurso de clausura, Radl arrojé algo de luz sobre la toma de
decisiones por parte de la direccion. El Comité Central se reunia por lo menos
dos veces al afio. Los comités ejecutivos del Buré Politico y el Consejo de
Ministros se reunian por separado semanalmente. Los ministros invitaban a
observadores del partido, de la Asamblea Nacional, de los sindicatos, de la
Juventud Comunista y de los gobiernos provinciales a sus reuniones mensua-
les (Castro, 2011). Bajo Radl, la decisién de actualizar el modelo econémico
de Cuba surgié institucionalmente. Si la alta dirigencia decidiera acelerar o
detener reformas, se seguiria el mismo proceso. El pais nunca mas volveria a
sufrir cambios abruptos por los vaivenes de un solo hombre.

La actualizacion econémica propuesta sélo arafaba la superficie. Pero
si se lefa entre lineas, se trataba de un enjuiciamiento a los Gltimos cincuenta
anos afios. No habia casi nada nuevo: los problemas habian estado presentes
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durante décadas. Raul y los histéricos estaban decididos a sostener el legado
del Comandante. De todas formas, se acercaban a una bifurcacién doméstica
entre ese legado y el derrotero iniciado por China y Vietnam. Y sélo este lti-
mo ofrecia una vida mejor para los cubanos y las cubanas de a pie.

A principios de los afios noventa, Radl Castro fue el primero en hablar
publica y duramente sobre una realidad conocida por todos: la doble moral
que llevaba a la gente a decir una cosa en publico y creer otra en privado
y que el sexto congreso pasé por alto. El 28 de enero de 2012 —cuando se
conmemorara el 159 aniversario del nacimiento de José Marti- se fij6 como
fecha para una vez mas actualizar las practicas politicas del partido a fin de
cumplir mejor su rol de vanguardia. Para realmente mejorarlas, los histéricos
tendrian que acoger la admonicién de Marti sobre como se debe gobernar al
pais. Aunque poco probable, se debe recordar que la politica entrafia lideraz-
go civil y libertades civiles. Mientras que no sea asi, el doble discurso perma-
necera en el meollo de la politica en Cuba.
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CHILE:
DE LA CONCERTACION
A LA COALICION

Por
Genaro Arriagada Herrera
Inter American Dialogue

En los primeros dias de 2010, Chile fue el origen de lo que habria de ser, en
América Latina, una de las principales noticias politicas de ese ano: la derro-
ta de la Concertacién de Partidos por la Democracia a manos de una coali-
cién de fuerzas conservadoras (la Alianza por Chile). Se creyé que este hecho
podria tener influencia en la regién, marcando un vuelco hacia la derecha,
pues la Concertacion habia sido durante largo tiempo un ejemplo de una coa-
licién de centroizquierda exitosa; sin embargo, no hubo tal y la politica lati-
noamericana, en las elecciones de ese ano, continué girando hacia el centro.

LA CONCERTACION: EL IMPULSO

En Chile existe un relativo acuerdo en que las dos décadas de gobierno de la
Concertacion (1989-2009) se cuentan entre las mas exitosas que el pafs haya
conocido en mas de un siglo largo. De partida, es la mas prolongada coalicién
de gobierno que el pais hubiera tenido, eligiendo sucesivamente a cuatro presi-
dentes de la Repdblica (Patricio Aylwin, Eduardo Frei, Ricardo Lagos y Michelle

301



GENARO ARRIAGADA

Bachelet), y una que habia enfrentado, siempre unida, todas las elecciones presi-
denciales, parlamentarias y municipales que tuvieron lugar en esos veinte anos.

Al término de los gobiernos de la Concertacién, Chile aparecia como el
pais mds desarrollado y estable de América Latina, afirmacién que encontra-
ba fundamento en casi todos los indicadores que se consideraran. Su ingreso
per capita era el mas alto (siempre que se haga una comparacion sera con los
paises latinoamericanos) de la regién (13.030 délares) superando a Argentina
y Uruguay'. En cuanto a su desarrollo humano, de nuevo figuraba en el lugar
nimero 40, siendo el mds alto?. El porcentaje de su poblacion viviendo bajo
la linea de pobreza era el mds bajo, un 13,7% y lo mismo si se considera-
ba a los que vivian en condiciones de extrema pobreza’, estimandose como
pobres a los que tienen ingresos que no alcanzan a pagar dos canastas basicas
de alimentos y extremadamente pobres a aquellos cuyos ingresos no alcanzan
a pagar una canasta basica de alimentos®.

En lo que respecta a la calidad de la politica y el Estado, la situacion
del pais era también satisfactoria. Chile figura entre los paises menos corrup-
tos del orbe, ocupando el lugar nimero 40, lo que lo ubica sobre todos los
demds de la region®. Como «Estado fallido» es uno de los menos, ubicandose
en el lugar 155, donde el mejor se encuentra en la posicién 177°. A juicio de
Freedom House, y considerando tanto la vigencia y calidad de los derechos
politicos como de las libertades civiles, Chile, junto con Uruguay y Costa Rica,
son los Gnicos paises latinoamericanos que se ubican en la mas alta categoria
(1,0 puntos)’. En este campo es interesante considerar el trabajo de la Bertels-
mann Stiftung que hace una evaluacion de 125 paises, construyendo dos indi-
ces. Uno, el Status Index, que procura medir el nivel de avance de los paises
para alcanzar la democracia, bajo el Estado de derecho, y la economia de mer-
cado en un marco de proteccién social. En este indice se atiende a la calidad
del Estado, la participacién politica, el respeto a la ley, la estabilidad de las

' PIB a Paridad de Poder Adquisitivo; Banco Mundial, World Development Indicators, 2008.
2 PNUD, Indice de Desarrollo Humano, 2009.

*  Banco Mundial, World Development Indicators, 2007 .

4+ OCDE, Latin American Economic Outllook 2009.

5 Transparency International, /ndice de Percepcion de la Corrupcién, 2007 (1 es menos corrupto;
179 el mas).

® The Fund for Peace, Failed States Index, 2009 (1 el mas fallido con indice 114,7 y 177 el menos
con indice 18,3).

7 Freedom House, Combined Average Ratings, 2008. En una escala de 1 a 7, el indice considera
«libres» (1 a 2,5); «parcialmente libres» (3,0 a 5,0) y «no libres» (5,5 a 7,0).
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instituciones democrdticas, y la integracion social y politica. Acorde a ese ran-
king, Chile figura como el octavo pais mas adelantado. Segun el criterio con
que Bertelsmann Stiftung ha elaborado este indice, en Latinoamérica s6lo Chi-
le y Uruguay serian democracias efectivas en el sentido que no sélo tienen pro-
cesos electorales sino que en ellos los derechos politicos y civiles y una efecti-
va independencia del Poder Judicial estan asegurados®.

El segundo indicador elaborado por la Bertelsmann es el Management
Index y alude a la direccién y manejo del proceso de desarrollo y cambio que
hace una sociedad en la bisqueda de la democracia y una economia de mer-
cado. De modo importante es un indice de gobernabilidad pues considera el
liderazgo para manejar las politicas, la calidad en el uso de los recursos, la
capacidad de construir consensos por parte de los gobiernos y su cooperacion
con organizaciones internacionales. En este campo, Chile aparece como el pri-
mero entre las 125 naciones consideradas’. Incluso en areas donde tradicional-
mente los gobiernos de centroizquierda muestran retrasos, como la seguridad
ciudadana, los datos indicaban un progreso sostenido, como lo muestra que la
victimizacién bajara de 43 a 33,6% entre los afos 2003 y 2009'°.

Si se consideran los indicadores de gobernanza elaborados por el Banco
Mundial, de nuevo la situacion de Chile es notable. Estos intentan medir seis
materias: «voz y responsabilidad», que alude a varios aspectos del proceso
politico, libertades civiles, incluida la de prensa y derechos politicos; la segun-
da alude a la estabilidad politica y la ausencia de violencia; la tercera a la efec-
tividad del gobierno; la siguiente, a la calidad de las regulaciones; la quinta, al
Estado de derecho; y la Gltima, al control de la corrupcion. Chile sélo aparece
superado por Uruguay en dos campos (voz y estabilidad politica), en tanto que
es clara su superioridad en efectividad del gobierno, calidad de las regulacio-
nes, Estado de derecho y control de la corrupcién'. También hemos incluido
—aunque ello pudiera ser tanto una razén de éxito como una de las causas de
los problemas de la Concertacién— el «Indice de Libertad Econémica», elabo-

8 Bertelsmann Transformation Index, Status Index, 2008. En este indice estan excluidas las naciones
mas desarrolladas como Estados Unidos y Canadad en América del Norte, Australia y Nueva Zelanda
en Oceania, y las naciones de Europa Occidental, del Sury del Norte, pero si las de Europa Oriental
como Polonia, la Republica Checa o paises como China e India.

% Bertelsmann Transformation Index, Management Index, 2008.

10 Respuesta a la pregunta: «Durante los Gltimos doce meses, ;usted o algtin miembro de su hogar
fue victima de algin delito?». Instituto Nacional de Estadistica, VIl Encuesta Nacional Urbana de
Seguridad Ciudadana; 2010. £/ Mercurio, 6 de abril de 2011.

" Banco Mundial, Governance Matter 2009; Worldwide Governance Indicators, 2008.
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rado por The Wall Street Journal y la Heritage Foundation, que evalda las poli-
ticas de liberalizacion econémica desde una perspectiva ideolégica conserva-
dora, donde Chile figura como el pais mas destacado de América Latina'?. Una
economia muy abierta, por lo demas, que al término del gobierno de Pinochet
no habia suscrito un solo tratado de libre comercio y que veinte anos después,
en 2009, habia firmado 24, en tanto que el total de las exportaciones se habia
elevado en ese mismo lapso de 8.000 a 53.000 millones de délares.

Al mirar a la economia, Chile se ubica muy por encima de la media en
la década de los afios noventa pero, como veremos mas adelante, perdiendo
dinamismo en la medida en que los gobiernos de la Concertacién se suceden.
Al respecto, hemos hecho una comparacion con otros paises del area, concre-
tamente Argentina, Brasil y Per('. En la década de los noventa el dinamismo
de la economia chilena supera, de lejos, a todas las otras economias conside-
radas. En el lustro siguiente (2000 a 2005), duplica las tasas de crecimiento de
Argentina y Brasil, pero es igualado por Perd. A partir de 2006, y hasta el afo
2010, es superado por Pert y Argentina y Brasil.

Pero més all4 de estas consideraciones lo que esta claro es que, con esas altas
tasas, durante veinte anos, el pais cambié dramdticamente. Su ingreso per capita
se multiplicé por tres y corregido por paridad de compra subi6 de 4.542 délares
en 1989 a 14.299 ddlares en el ano 2009; el parque automotriz se elevé en un
porcentaje similar, al pasar de 970.000 vehiculos a 3.025.000 en 2009. Las vivien-
das sociales entregadas anualmente eran 74.301 en 1989 y 218.912 en 1990. El
ndimero de estudiantes universitarios pasé de 250.000 a 810.000, y en el principal
aeropuerto del pais el nimero de pasajeros se elevé de 1,7 a 10 millones'.

2 Heritage Foundation y The Wall Street Journal; «Indice de Libertad Econémica. 2009».
13

Crecimi Econémico (Tasas anuales)
1990-2000 2000-2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Argentina 4,3 2,2 8,5 8,7 6,8 0,7 7,5 4,0
Brasil 2,9 2,2 4,0 5,7 5,9 0,6 7,5 4,1
Chile 6,6 4,3 4,3 5,1 3,8 -1,8 5,0 6,0
Perd 4,7 4,3 7,7 8,9 9,8 0,8 8,3 6,0

Los promedios de crecimiento para los afios 1990-2000 y 2000-2005 corresponden al Banco
Mundial, World Development Indicators, 2007. Las tasas de crecimiento para los afios 2006-2009
han sido extraidas de CEPAL, Balance Preliminar de las Economias de América latina y el Caribe,
2009. Las proyecciones de crecimiento para los anos 2010 y 2011 son las del Fondo Monetario
Internacional, World Economic Outlook, octubre 2010.

4 Datos sacados de £/ Mercurio; edicién del 11 de marzo de 2010. La cifra del ingreso per capita
es levemente distinta que la sefalada en la nota 1, lo que se debe a que la anterior es de 2007 y
la dltima una estimacion del FMI para el afio 2009.
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Y ENTONCES... ;POR QUE?

La pregunta obvia es, si las cosas iban tan bien, entonces ;por qué la Concer-
tacion perdié las elecciones presidenciales de 2010 y el pueblo la sustituyd
en el poder por una alianza de derechas?

La respuesta no es facil y, a mi juicio, contradictoria, pues la derrota de
la Concertacién fue, a la vez, por un escaso margen de votos pero también
muy profunda, lo que la hacia casi inevitable.

En la segunda vuelta, Pifiera obtuvo un 51,6% de los votos y Frei un 48,4.
Esta es una diferencia de apenas 3,2 puntos porcentuales. Dicho de otro modo,
si 112.000 electores —en un universo electoral de 7,2 millones— hubieran pasa-
do de Pifera a Frei, este Gltimo seria hoy el presidente de la Republica. Una
diferencia verdaderamente insignificante si se considera que ésta ocurri6 des-
pués de veinte afos de gobierno.

No obstante lo anterior, tengo la impresion de que la derrota de la Con-
certacién era inevitable.

De partida, en materia econémica, el impulso que habfia sido muy fuerte
en los primeros afos, se fue agotando como lo muestra el que la tasa prome-
dio de crecimiento fuera cayendo gobierno tras gobierno (7,8% bajo Aylwin;
5,5% con Frei; 4,3% con Lagos y un magro 2,9% con Bachelet). En lo social,
a pesar de la notable reduccién del porcentaje de la poblacién viviendo en
condiciones de pobreza, el patrén de distribucién de la riqueza permanecié
inalterado, pero dada la multiplicacion del producto las injusticias sociales se
hicieron aliin mds ostensibles y ofensivas.

Pero, a mi juicio, la principal causa de la derrota de la Concertacién no
se encuentra ni en la economia ni en lo social, sino en el ambito que le era
mas propio, el de la politica. A ella la fue dahando un malestar con la politica
que se expresaba en un inusual desorden en sus filas: para la dltima eleccion
presidencial, del Partido Socialista surgieron tres candidatos presidenciales
que corrieron al margen de la Concertacion (Arrate, Navarro y Enriquez-Omi-
nami); y uno de la DC (Adolfo Zaldivar, quien después se pasaria a la dere-
cha). En otro plano, de 19 senadores con que contaba la Concertacion, 5 de
ellos, aunque por distintos motivos, abandonaron sus partidos.

Tal vez la mayor expresién de este cansancio fue la irrupcion de la can-
didatura de Marco Enriquez Ominami (ME-O), un joven diputado socialista
de 35 afios, cineasta, sin mayor experiencia politica, que tuvo un gran éxito
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en la opinion publica con una imagen de frescura, renovacion, algunas pocas
ideas, no nuevas, pero puestas en envoltorios llamativos.

Se dice que en los sistemas electorales donde hay una segunda vuelta
en la primera los electores votan de acuerdo a sus sentimientos, en tanto que
en la segunda lo hacen por el mal menor. En la primera vuelta, la candidatura
presidencial de la Concertacién obtuvo una magra votacién: apenas un 29%
de los sufragios. La gran pregunta es: ;por qué?

De partida, la razén no estuvo en que la derecha hubiera presentado un
proyecto atractivo, una gran campana o un nuevo y motivador suefio de pais;
asi lo prueba el que, no obstante la baja de Frei, ella mantuvo la misma vota-
cion de siempre: el 44% de Pifiera en la primera vuelta es el resultado mas
bajo de ese sector en las tres Gltimas primeras vueltas presidenciales (47,5% de
Lavin en 1999; 48,6% la suma de Lavin y Pifera en 2005). Por tanto, referido
a elecciones anteriores, ni uno solo de los 14 puntos de diferencia que hubo
entre Pifera y Frei los explica el éxito del primero. El descenso de Frei tampo-
co lo explica el surgimiento de una alternativa a su izquierda, pues Arrate —a
pesar de su buena campafa- obtuvo el voto levemente mejorado que tradicio-
nalmente ha obtenido la [lamada «izquierda extra parlamentaria» (un 6,2%
que se compara con un 5,4% de Hirsch en 2005).

El mal desempefio de la Concertacién en la primera vuelta se explica por
factores que vienen de su interior y de las fuerzas que la componen.

El primero de ellos fue la propia candidatura de ME-O, que no significo,
como la derecha, un proyecto alternativo, sino mas bien una forma de protesta
que, surgida de las entrafias de la Concertacion, expresé el hastio y cansancio
con una coalicién que al cabo de veinte anos se mostraba desgastada y caren-
te de renovacién. Tampoco fue particularmente agresiva, ni encarné «el voto
bronca» del que hablan los argentinos. Frente a la Concertacién, su grito no
fue «jVayanse!», sino un relativamente cortés «jEsta bien, pero es suficiente!».
Una protesta no radical, sino «light». Un malestar que no era tan profundo
como para ir a apoyar a la derecha o a la izquierda radical, pero suficiente para
no votar por la Concertacién. Un castigo pero no una repulsa. Porque ésta fue
su naturaleza es entendible que, no obstante el notable 20% obtenido por
ME-O, no haya elegido un solo diputado.

Otro factor que explica el mal desempeno de la candidatura concertacio-
nista fueron los errores en su comando. Entre ellos, el predominio de criterios
publicitarios sobre los politicos; la ausencia de un jefe de campana; la presen-
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cia en su interior de una multiplicidad de actores («rostros», voceros, «Océa-
nos Azules», una suerte de ONG a la que Frei externalizé la construccion de
su programa de gobierno, publicistas y comentaristas de la propia campana,
etc.), lo que creé la imagen de un comando sumido en la pelea menor, aje-
no a los temas y asuntos sustantivos que importaban al pais y a las personas,
arrastrado a luchas de poder e intrigas. A ello se agrego la baja consideracion
por los partidos que se proyecté desde esa instancia. Una imprudencia, por-
que como probé la primera vuelta, los partidos tenfan mas fuerza que la propia
candidatura, pues mientras el candidato obtuvo el 29%, las listas parlamenta-
rias de sus partidos sumaron el 44%; esto es, 15 puntos porcentuales mas.

Sin embargo, los errores de la candidatura de Eduardo Frei no deben ni
pueden ocultar las graves limitaciones de su adversaria. El resultado caracte-
ristico de las democracias es que las votaciones de gobierno y oposicién son
un juego de suma cero —lo que sube una equivale a lo que baja la otra—, aqui
no se dio. Si bien la candidatura de gobierno bajé fuertemente, la de la opo-
sicion no crecié. Subieron sus partidos, pues entre 2005 y 2009 la Alianza
aumento su votacion de diputados en casi cinco puntos (del 38,7 al 43,4%),
lo que no es poco. Pero la candidatura presidencial, entre esos mismos afios
—considerando la primera vuelta—, bajé 4,6 puntos porcentuales.

EL PODER DE PINERA

En estas condiciones lo que recibié Pifera, tras su triunfo en las presidencia-
les, fue un poder con claros limites. Por una parte, su poder es muy grande,
porque la presidencia de la Republica es el corazén del sistema politico chi-
leno. Ahi se concentra la totalidad del Poder Ejecutivo y es, a la vez, el princi-
pal poder colegislador. Maneja la administracion publica, las relaciones exte-
riores, la defensa. Pero también es un poder bastante acotado por la forma
que, en las estructuras de poder de los préximos cuatro afos, se expresaran
las actuales fuerzas electorales.

En términos concretos, los hechos que configuran esta realidad de equi-
librio —pesos y contrapesos de poder— son basicamente cinco.

Primero, el presidente Pifiera tuvo un triunfo indiscutido en la contien-
da por la presidencia. Pero es cierto, también, que lo hizo por un estrecho
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margen. Obtuvo un 51,6% de los votos, esto es un punto y medio mas que la
mayoria absoluta.

Segundo, la coalicién que apoya al presidente es minoritaria en el Sena-
do, como lo prueba que esta Camara estara presidida, durante todo su periodo,
por un miembro de la oposicion.

Tercero, la coalicion del presidente es también minoritaria en la Cadma-
ra de Diputados y para ser mayoria requiere contar con los tres congresistas
de un mindsculo partido (PRI) que, ademas, se ha definido como opositor al
gobierno. Es la alianza con el PRI, puramente instrumental como la ha defini-
do esta colectividad, la que ha puesto en la presidencia de la Camara a una
militante del PRIy a un vicepresidente de la UDI y otro de RN.

Cuarto, salvo la Contraloria sobre cuyo titular pesa la duda de una fuer-
te inclinacién hacia el nuevo Gobierno, los demds poderes del Estado (Corte
Suprema, Tribunal Constitucional, Banco Central, etc.) tienen hoy una com-
posicién pluralista y equilibrada, que asegura su independencia respecto del
Poder presidencial. Ellos no estaran en la oposicién a Pifiera, pues traiciona-
rian su sentido y misién, pero ya no seran el apéndice del Poder Ejecutivo que
fueron bajo la dictadura. Esta independencia es otro factor de equilibrio de
poder y una garantia esencial del Estado de derecho.

Pero la mas pesada limitacién con que Pifiera debera gobernar no la da
la precariedad de su poder parlamentario sino algo que aparece como una
ironfa de la historia.

Los redactores de la Constitucién de 1980 —todos ellos pertenecientes a
las fuerzas politicas que hoy apoyan a Pifera— la hicieron a la medida de un
temor. Pensaron que llegado el momento del sufragio universal, el pueblo ele-
giria a alguien contrario «a la obra del régimen militar» y, por tanto, decidie-
ron crear un mecanismo para impedir que una mayoria electoral, que ocupara
la Presidencia y el Parlamento, pudiera gobernar sin la autorizacion de ellos.
Tal fue el sentido de una institucién tan burda como los senadores designa-
dos y, también el propdsito del sistema electoral binominal. Pero, a los efectos
del analisis que aqui se hace y que se refiere al poder del gobierno de Pifera,
lo que realmente importa es la cualificacion de las mayorias en el Congreso.

Desde el punto de vista democratico es posible sostener que para apro-
bar, derogar o reformar las leyes, el que tiene un voto mas manda; pero ése
no fue el espiritu de quienes redactaron la Constitucién de 1980. Ellos esta-
blecieron que con una mayoria absoluta de la Camara de Diputados y el
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Senado (61 y 20 votos, respectivamente) debia ser muy poco lo que pudiera
hacer: aprobar, en general, leyes sin importancia; pero para aprobar las deci-
sivas era necesario contar con el respaldo de bastante mas. Concretamen-
te, casi todas las leyes mds importantes, las leyes orgdnicas constitucionales
(LOC), requieren, para su aprobacién, modificaciéon o derogacién del voto
favorable de los cuatro séptimos (4/7) de los diputados y senadores en ejerci-
cio, lo que significa 68 votos en la Cadmara y 22 en el Senado. Esta limitacion
a la mayoria para gobernar era tan extrema en los redactores del texto original
que establecié que para aprobar, reformar o derogar las LOC se requeria de
un quérum de los dos tercios, esto es, de 80 de los 120 diputados y de 25 de
los 38 senadores, y sélo fue la insistencia de la Concertacion la que permitio
bajar esos quérum en la reforma de 1989, que se negocid y aprobd después
del plebiscito y antes que asumiera Aylwin.

La ironfa es que hoy las fuerzas que aprobaron esa Constitucién, encon-
trardn su mayor freno en las limitaciones a la mayoria que ellas mismas crea-
ron e impusieron —un «amarre»— cuando no imaginaban que alguna vez iban
a llegar a ocupar el Poder Ejecutivo. Concretamente el gobierno piferista,
para aprobar leyes importantes, debe salir a buscar diez votos, que no tiene,
en la Cadmara de Diputados, y cuatro que le faltan en el Senado.

PARECE QUE TIENE ARGUMENTO... PERO NO TIENE

El gobierno de Pifiera nacié marcado por el terremoto y posterior tsunami que
asol6 la parte central de Chile, apenas veinte dias antes de su asuncién al poder,
y que provoco en el siguiente mes de marzo una caida del PIB de mas del 2%y
de la produccién industrial de un 17%. Sin embargo, el pais —demostrando soli-
dez institucional y econémica- se ha ido recuperando rapidamente a tal punto
que la tasa de crecimiento en 2010 fue de un 5,2%. La cifra es altamente satis-
factoria, pues multiplica por dos la tasa promedio de crecimiento del gobierno
de Bachelet. También lo es que los empleos destruidos por la catéstrofe han sido
recuperados registrandose 400.000 nuevos puestos de trabajo, que es dos veces
la meta que se propuso el gobierno en los dias de su inicio.

Sin embargo, un analisis mds detenido de estas cifras lleva a cierta caute-
la. A juicio de Hernan Buchi, tal vez el mas destacado economista de derecha,
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el crecimiento de 2010 es recuperacion y advierte sobre el peligro de «llenar-
nos de espejismos de corto plazo»'; ain mds prudente es David Gallagher,
firme partidario de Pifiera, quien se pregunta si esa tasa «se debe a aumen-
tos de productividad, o simplemente al viento de cola que nos ha brindado la
recuperacion mundial»*®. Esta posicion dubitativa se extiende a la creacion de
empleos, donde en el dltimo trimestre de 2010 habfa 510.000 ocupaciones
creadas con apoyo fiscal, decisién que siendo necesaria para paliar los efec-
tos del terremoto no es algo que se pueda mantener.

Mds alla de esos resultados y de la explicacién cautelosa de ellos, una de
las preguntas que se hacen los observadores de la actual situacion chilena es
si el gobierno de Pifera esta impulsando o no una nueva politica econémica.

La respuesta es no.

Los que esperaban una politica de derecha se sienten crecientemente frus-
trados pues el gobierno no ha recogido el tradicional discurso econémico de
ese sector: bajadas de impuestos, reduccion del Estado, flexibilidad laboral,
mayor desregulacion de la economia; y si el afio 2011 va a tener un superavit
sera mas el resultado de la coyuntura que de una austeridad fiscal, pues des-
contado el alto precio del cobre y supuesto que la economia estuviera crecien-
do a su ritmo potencial, Chile tendria en 2011 un déficit estructural’.

Esta negativa —o incapacidad- para acoger esas ideas encuentra una expli-
cacioén no menor en una suerte de «contraciclo ideoldgico» que, curiosamente,
se da tanto al inicio de los gobiernos de la Concertaciéon como en el de Pifie-
ra. Con Aylwin llega al poder un proyecto mas cercano a la socialdemocracia y
las politicas del Estado de bienestar, pero en ese momento reinan, sin contrape-
so, las ideas del neoliberalismo y el «Consenso de Washington»; cuando Pifie-
ra asume, veinte afios después, estas Ultimas concepciones estan superadas y
predomina una vision critica de los mercados desregulados, de un capitalismo
sin restricciones, a la vez que una validacién de politicas activas para la reduc-
cion de las desigualdades y la creacién de oportunidades, dicho de modo mas
directo, el «ciclo ideolégico» apunta mas bien hacia un Estado de bienestar y
en contra de las politicas econémicas de derecha.

15 Exposicion en el Seminario «Inversiones 2011: 15 afios después», organizado por Compass
Group. La Tercera, 18 de marzo de 2011.

16 Columna El Mercurio, 16 de marzo de 2011. Gallagher ironiza: «El crecimiento actual de Chile
se debe a nuestros propios méritos, o a que los chinos estén trabajando para nosotros pagando una
fortuna por nuestro cobre...».

7 Rolf Luders, columna en La Tercera, 1 de abril de 2011.
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Pero, cualesquiera que sea la explicacion, esta claro —al menos hasta
hoy— que el gobierno de Pifiera no ha significado un quiebre con las politicas
econémicas de la Concertacién y no aparece como paradigma de una nueva
politica de derecha. Lo que ha impulsado son ajustes y rectificaciones meno-
res, especialmente microeconémicas que pueden ser convenientes —y creo
que lo son— pero que s6lo una demasia retérica podria calificar de un vuelco
en la politica o el inicio de una nueva etapa; medidas del tipo de la reduc-
cién de los tramites para constituir sociedades o el otorgamiento de créditos
tributarios para promover la investigacion en las empresas. Otras propuestas
demasiado genéricas —-modernizacién del Estado, reformas medioambienta-
les— no se han expresado en proyectos concretos y se ubican en areas larga-
mente transitadas en los Gltimos afios como para hacer posible un analisis.

Pero mas alla de si su politica econémica es o no de derecha, o una mera
continuacion de la de la Concertacion, el pais observa con relativa tranquili-
dad el futuro econémico. No espera tasas de crecimiento muy superiores —de
hecho para este afo las expectativas la ubican en alrededor de un 5%- pero
tampoco un desastre o un retroceso.

Sin embargo, un campo donde el gobierno de Pinera estd mostrando
una peligrosa ineptitud es el sector de la energia, lo que puede tener reper-
cusiones graves. Chile es el pais energéticamente mds débil de América del
Sur, y desde los cambios impulsados por Eduardo Frei (integracion gasifera
con Argentina, cierre de las minas de carbén de Lota, aprobacion de la hidro-
eléctrica de Ralco) y Ricardo Lagos (incorporacién del GNL a la matriz) poco
o nada se ha hecho, lo que ha agravado peligrosamente la situacion. Frente a
ello, el gobierno de Pifiera ha mostrado carencia de ideas y contradicciones:
partié haciendo gestos a la energia nuclear que apresuradamente abandono;
ha sido ambiguo ante los grandes proyectos hidroeléctricos de Aysén; se ha
comprometido en una cuestionable politica de subsidios a los hidrocarburos;
and last but not least, atropellé de modo flagrante la institucionalidad medio-
ambiental para impedir una termoeléctrica a carbon (Barrancones) para lue-
go comprometerse activamente en la aprobacion de otra (Central Castilla),
creando no sé6lo una grave inseguridad entre los inversionistas, sino gene-
rando dudas sobre si en estas decisiones se respet6 al principio de igualdad
ante la ley'.

% Vivianne Blanlot, ex secretaria ejecutiva de la Comisién de Energia, La Tercera, 10 de marzo
de 2011.
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Saliendo del plano de la economia para entrar en el de las politicas
sociales, Pifera, de nuevo, se ubica fuera de los parametros caracteristicos de
las politicas de derecha: no ha revertido ninguna de las politicas sociales
de sus antecesores —lo que parece acertado y prudente- sino que ha aumen-
tado el nimero de beneficios entregados por el Estado. S6lo durante el primer
trimestre de este ano el gobierno ha propuesto cinco iniciativas de este tipo.
La primera es el llamado «ingreso ético familiar», que es una asignacion a
grupos familiares mas vulnerables. La segunda, el bono «bodas de oro», un
beneficio, por una sola vez, de unos 500 ddlares a quienes hayan cumplido
50 o més afios de matrimonio. La tercera, la extensién del postnatal desde tres
a seis meses. La cuarta, la reduccion del 7% de cotizacién en salud que paga-
ban los jubilados. La quinta, la atribucién de una mayor discrecionalidad para
el otorgamiento de subsidios que permitan mitigar las alzas de precio de los
combustibles.

Este ritmo y variedad de anuncios de beneficios ha llevado a muchos a
plantearse si estamos en presencia de un populismo de derecha. La pregunta,
aunque aluda a una preocupacion vélida —junto a los populismos de izquier-
da son cada vez mas frecuentes los de derecha—, puede llevar a un debate
desvirtuado donde campeen las descalificaciones y el doble estandar: unas
mismas politicas distributivas se calificarian de inobjetables si las impulsa la
Concertacion, y de populistas si lo hiciera la Alianza.

Con todo, algunas observaciones deben ser formuladas. Una, muy obvia,
es que en un pais con tan fuertes desigualdades en la distribucién de la rique-
za, una actitud proactiva del Estado para disminuir la injusticia social y proteger
a los sectores débiles y vulnerables es loable. Luego, afirmar la necesidad de
juzgar la calidad de estas politicas, pues hay algunas que distorsionan los pre-
cios (subsidios a los combustibles); o avanzan hacia la destruccién del caracter
contributivo del sistema de proteccién social (eliminacién gradual del 7%)';
o crean dificultades al empleo femenino (extensién del postnatal); o son trans-
ferencias monetarias no vinculadas al empleo; y ninguna tiende a estimular
aumentos en la productividad. Efectos como los mencionados, aunque algunos
sean aceptados como un sacrificio necesario, deben ser cuidadosamente anali-
zados en su racionalidad y conveniencia. Estd, también, el problema del costo
de estas medidas, pues pasado cierto limite las politicas redistributivas pueden

9 Eduardo Engel, Dante Contreras, Cristobal Huneeus y Andrés Velasco, «Chile: 7% peor», La
Tercera, 3 de abril de 2011.
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afectar el crecimiento. Finalmente, esta el tema, no menor, de si es posible con-
tinuar aumentando el gasto social sin elevar la carga tributaria, que en Chile es
muy baja, pues es absurda la idea de que se pueda acceder a beneficios distri-
butivos propios del primer mundo con los niveles de impuestos que se pagan
en América Latina.

Como todos los gobiernos, los de Pifera y los de la Concertacién, han
sido asediados por la tentacién populista; sin embargo, estos ultimos pare-
cian tener mejores frenos. La primera razén fue la preocupacién de ellos
por las elevadas tasas de inflacion con que asumieron (18,7 y 8,9% el primer
ano de Aylwin y Frei, respectivamente); pero ademas, el aumento de gasto
que demandaban esas politicas encontraba una fuerte critica tanto de los parti-
dos de derecha como de los gremios empresariales que las acusaban de arries-
gar los equilibrios fiscales, y provocar aumentos de impuestos. Dado que para
la Concertacion la confianza de los empresarios era un bien escaso, la critica
de estos grupos era altamente considerada, incluso temida. Ninguno de estos
frenos opera en el caso de un gobierno de derecha como el de Pifiera: la tasa
de inflacién, al afio de haber asumido, ha sido de 2,5% y atin mas importante,
el dltimo ano de gobierno de la presidenta Bachelet, 2009, la tasa de inflacion
fue negativa, esto es -1,4%°; los partidos de oposicién —hoy, la izquierda y
la Democracia Cristiana— no sélo no critican esas politicas sino que las acusan
de que son mezquinas; y los gremios empresariales deben aceptar a regafa-
dientes y en silencio aquello que antes rechazaban y que hoy propone desde
la presidencia uno de sus miembros mdas conspicuos.

En este marco, el pais —gobierno y oposicion— parecen caminar hacia
politicas sociales que tienen rasgos asistencialistas y populistas, y lo hace
representando una suerte de sainete en varios actos. El primero, es el anun-
cio del presidente, con enorme despliegue comunicacional, de un subsidio
que es presentado como amplio y generoso. Segundo, el completo respaldo
de la oposicién que, de paso, suele hacer un acto de contricién por no haber
aprobado estas medidas en los veinte afios que estuvo en el poder. Tercero,
el gobierno envia al parlamento el proyecto en el que, al materializar esa
promesa, fija limites que el presidente en su anuncio inicial no mencioné o
simplemente se cuidé de ocultar. Y final, la oposicion acusa al presidente de
engafo diciendo que sus propuestas tienen siempre una «letra chica» que nie-
ga lo principal de la promesa.

20 CEPAL, Balance Preliminar de las Economias de América latina y el Caribe, 2010.
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Esta generosidad gubernamental, asociada al elevado precio de los ali-
mentos, ha dado una preocupante sefial de aumento de la inflacién que el
Banco Central, en su mas reciente estimacion, la ha ubicado en el orden del
4,3% para este ano 20112,

PERSONALISMO Y MICROMANAGEMENT

Como hemos visto, el gobierno de Pifiera no tiene un relato claro de lo que
quiere, ni en lo econémico ni en lo social. Es dificil encontrar en él principios
ordenadores e ideas fuerzas que le den una especificidad, rasgos distintos que
lo proyecten como una experiencia que pudieran renovar la politica e inspi-
rar un proyecto de una derecha —o centroderecha— moderna, creativa y dis-
tinta. En su manejo de la economia estd mas cerca de la continuidad con los
gobiernos de la Concertacion y en lo social, como hemos visto, lo atraviesan
tentaciones populistas y «el riesgo del asistencialismo».

Sin embargo, en su forma y estilo es claramente un gobierno distinto.
Pero curiosamente, estos rasgos especificos le crean —tanto a juicio de sus par-
tidarios como detractores— no pocos problemas y escasos beneficios.

Pifiera, como ha dicho uno de los columnistas chilenos mas destacados y
quien fue firme partidario de su candidatura, ha hecho «un gobierno poco ins-
titucionalizado y de sello mas bien personalista»??, y este rasgo de su caracter
la ciudadania lo estd castigando, cansada de un presidente que «se ha estado
pasando de listo, con grados de ubicuidad (estar en todas), de sobreexposicién
(no perderse una) y de protagonismo (hablando mas de la cuenta)»?, su ten-
dencia a improvisar en exceso, segtin otro de sus partidarios, lo lleva a come-
ter demasiados errores, haciéndolo «ya conocido por sus pifericosas (citas mal
hechas, fechas cambiadas, chistes poco apropiados)...»**. Pocos ejemplos mas
certeros de este dafno que se autoinflige el presidente es lo sucedido con el res-
cate de los mineros. Pifiera merece un gran crédito por la forma decidida con
que comprometié todos los recursos necesarios del Estado, en esta operacion
21 Exposicién del Consejo del Banco Central en la Comisién de Hacienda del Senado, 4 de abril
de 2011.

22 Héctor Soto, «Pinera: El Gobierno de la Impaciencia», La Tercera, 11 de marzo de 2011. «El
personalismo es un rasgo que esta en su ADN mas profundo», agrega.

2 1bid., «<Por donde pecas, pagas», La Tercera, 9 de enero de 2011.
24 Andrés Benitez, «Prohibido Improvisar», La Tercera, 26 de marzo de 2011.
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de salvataje que conmocion6 al mundo entero, y en la que su compromiso
personal le granjed el mds amplio y justificado elogio. El pais reconocié este
hecho y las encuestas mostraron un notable incremento en el respaldo al pre-
sidente; sin embargo, la majadera insistencia con que se refirié al asunto dila-
pid6 en el lapso de unas pocas semanas el notable respaldo que habia acu-
mulado; hoy de eso no queda nada®. Existe, asi mismo, consenso en que el
presidente ha manejado mal asuntos como sus conflictos de intereses, toman-
dose un tiempo excesivo para resolverlos (dicho en su honor, aunque tardia-
mente, los enfrentd en el caso de las ventas de sus paquetes accionarios en
la principal linea aérea del pais, el tercer canal de television abierta y el mas
popular equipo de fatbol) lo que dafié su credibilidad. Este mal manejo comu-
nicacional ha sido, sin duda, una contribucién a la continua caida del respaldo
al presidente en las encuestas y peor, el aumento de su rechazo.

Fuera del ambito comunicacional, el personalismo del presidente lo
ha llevado a una relacién conflictiva con los partidos que lo apoyan, siendo
constantes las declaraciones de sus maximos dirigentes que acusan a Pifiera
de marginarlos en la adopcion de importantes decisiones que, dicen, no les
son informadas con antelacion y menos consultadas. No es exagerado decir
que, a un afo de haber llegado al poder, el gobierno de Pifiera muestra un
grado de conflictividad con sus partidos —y entre sus partidos— que la Concer-
tacion llegd a tener al cabo de quince afios de ejercicio del poder.

Pero tal vez el mas grave riesgo de este personalismo es que esta llevando
la presidencia de Pinera a aquel defecto que los manuales de administracion
describen como micromanagement y que se puede definir como la accién
desorbitada de un jefe por controlarlo todo, negarse a delegar y preocuparse
incluso por los detalles menores. £l micromanagement es la negacion del lide-
razgo; no empodera a los subordinados; hace al jefe preocupado de lo acceso-
rio en vez de mirar al gran disefo; desalienta a los subordinados a tomar deci-
siones pues estan en constante riesgo de ser contradichos o desautorizados por
el jefe; destruye el sentido de equipo; dafia las lineas de comunicacién en el
interior de la organizacién, y aun otros males. Obviamente el jefe que sufre
de esta falla nunca se reconocera a si mismo como un «micromanager» sino
como un «perfeccionista», un ser altamente inteligente capaz de retener en su
cabeza todos los detalles de su empresa y de cada uno de sus proyectos.

% Producto de ese hecho, en octubre de 2010, Pifiera llegé a un 63% de aprobacion; tres
meses después esa cifra habia caido en 20 puntos Iporcentua]es, ubicéndose en el 42%, donde ha
permanecido hasta hoy. Encuesta de Opinion Pdblica Adimark CfK.
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Esta forma de gestion, que es muy negativa para las empresas, si se aplica
a los gobiernos es simplemente ruinosa. La primera y fundamental razén es que
el gobierno no es como una gran empresa privada, sino una organizacién ente-
ramente distinta y enormemente mas compleja. De partida, la administracion
del Estado es s6lo una de las varias funciones principales de un jefe de Estado
en un sistema presidencial; el presidente es, ademas, y de modo igualmente
insustituible, el principal actor internacional del pais; el gran articulador con las
fuerzas politicas propias y adversarias; el mds importante «medio de comuni-
cacion» y el representante ceremonial del Estado. Pero aun si su tnica funcion
fuera administrar el Estado, y se asimilara al presidente a la condiciéon de CEO
y a sus ministros a la de gerente, vale la pena decir que este es un organigrama
del «tipo peineta» donde existen 22 ministros y no menos de otras diez reparti-
ciones 0 agencias que son tanto o mas importantes que varios ministerios.

Un presidente omnipresente comprometido en el micromanagement de su
gobierno o, dicho mas suavemente, de un presidente 24 x 7 (24 horas los 7 dias
de la semana) mas que una «nueva forma de gobernar» es un absurdo que se
paga caro y ademds un despropésito de antigua data. Si hay algo cuestionado
en materia de manejo del Estado son las «presidencias gerenciales» en donde el
jefe de gobierno —estableciendo prioridad sobre todas las demas tareas— procu-
ra tener bajo completo control las funciones de administracién. Enfrente de esta
concepcion estd la de una presidencia que pone el acento en las tareas politicas,
sin perjuicio de una necesaria preocupacion por el control de la administracion.
Esta idea considera al presidente no el jefe administrativo sino el jefe politico de
la nacién. Asume que el rol principal del presidente es decidir en asuntos que
son basicamente politicos. Obviamente, en lo administrativo y en todo lo que es
esencial para el gobierno el jefe de Estado no puede abdicar a resolver, esto es la
aprobacién de la propuesta final y la definicion de la linea politica.

;HACIA DONDE VA...?

En Chile los periodos presidenciales son breves: cuatro afos; y en términos
generales se puede decir que lo que un presidente no pueda desplegar como
su programa de accién en los dos primeros afos ya no lo podrd hacer en
el tercero, en tanto que en el cuarto deberd ceder protagonismo a quienes
luchan por su sucesion.
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Como hemos dicho, el gobierno de Pifiera en su primer afo ha estado
caracterizado por el continuismo econémico, el asistencialismo en las politi-
cas sociales y el personalismo en el manejo del poder politico del gobierno.
Sus resultados econémicos fueron satisfactorios en 2010 y se proyectan razo-
nablemente bien en 2011 con tasas del orden del 6%, permitiéndole una com-
paracion favorable con su antecesora. En las politicas sociales no habra regre-
siones sino que es probable que algunas areas en las que ha habido una larga
inversion acumulada, educacion por ejemplo, los indices registren avances.

Las reformas que el gobierno intente, dada su situacion minoritaria en
ambas camaras del Congreso, se veran dificultadas en la medida en que con-
tinde el tono confrontacional que el gobierno impulsa en sus relaciones con
la oposicion (la oposicién, en este marco, no es menos agresiva, pero la crea-
cién de una distension y de un buen clima es normalmente el objetivo -y la
conveniencia— de quien estd en el poder) y es probable, también, por el pro-
pio desorden de los partidos oficialistas. En el actual estado de esas relaciones
politicas no es de esperar grandes reformas o modernizaciones si ellas requie-
ren acuerdos parlamentarios significativos.

Los niveles de aprobacién del actual gobierno, siendo bajos —un 42%-
no debieran preocupar, si se considera que la presidenta Bachelet oscil6 en
porcentajes similares durante los dos primeros anos de su gobierno, produ-
ciéndose un rdpido crecimiento de esos indices sélo a partir de los Gltimos
quince meses de su mandato?®. Mas preocupantes son los indices de desapro-
bacién del gobierno, que en marzo de este afio llegaron al 49%, cifra a la que
Bachelet no Ileg6 ni aun en su peor momento.

Respecto al tema de la sucesion de Pifera, este es un asunto prematuro
de analizar. Mirado el gobierno por su actual desempefio no parece garanti-
zar su continuidad. Pero, para ser francos, vista la oposicion desde la misma
manera, nada asegura que pueda desplazar del Ejecutivo a sus actuales ocu-
pantes. Sobre esta materia, lo prudente es ver lo que ocurra en este ano 2011
y especialmente el resultado de las elecciones municipales, que tendran lugar
en octubre de 2012.

26 Segun la encuesta de Adimark, que hemos citado, la presidenta Bachelet, treinta y dos meses
después de haber asumido, en noviembre de 2008, tenfa una aprobacion del 46%. Es en los dlti-
mos quince meses de su periodo cuando rapidamente su aprobacién escala del 50 al 84%, que es
la exitosa forma como termina su mandato.
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ECUADOR:
INSTITUCIONES Y PRACTICAS
POLITICAS EN LA REVOLUCION
CIUDADANA

Por
Simoén Pachano
FLACSO-Ecuador

INTRODUCCION

Desde 1996 ningln presidente ecuatoriano pudo cumplir el periodo de cuatro
anos establecido para su gestion. Los tres presidentes elegidos en las urnas en
1996, 1998 y 2002 fueron derrocados por medio de procedimientos incons-
titucionales en 1997, 2000 y 2005, respectivamente. En promedio, cada uno
de ellos pudo gobernar solamente 21 de los 48 meses que les correspondia
de acuerdo a las disposiciones constitucionales, dentro de un rango de seis
meses para el de menor duracion y de casi 40 meses para el que mas tiempo
permanecié en el cargo. Esta manifestacion de inestabilidad se hace mas evi-
dente cuando se considera que a lo largo de once afios (entre 1996 y 2007)
se sucedieron nueve gobiernos —algunos de los cuales duraron apenas pocas
horas—, lo que arroja un promedio de catorce meses para cada uno de ellos'.

' Ademds de los tres gobiernos surgidos de elecciones, se cuentan dos de facto, un interino y tres
vicepresidentes que ejercieron la presidencia por sucesién constitucional. En orden cronolégico, el
primero fue la breve sucesién constitucional a cargo de la vicepresidenta (que apenas permanecié tres
dias en el gobierno) después del golpe del 6 de febrero de 1997. El segundo fue el presidente interino
que, como solucién a ese mismo episodio, provino de un acuerdo dentro del Congreso (al margen de
las disposiciones constitucionales) para un periodo de 18 meses. En enero del afio 2000 se sucedieron,
durante un mismo dia, dos juntas civiles-militares que se conformaron al amparo de un golpe de Estado
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La permanencia de Rafael Correa por cuatro afios en su cargo podria
tomarse como una sefial del fin de este largo periodo de inestabilidad politica.
Sin embargo, hay varios hechos que ponen en duda esa interpretacion y que lle-
van a sostener que la estabilidad en el nivel gubernamental no equivale necesa-
riamente a la regularizacién o normalizacién de la situacion en el nivel general
de sistema politico. En efecto, cuando el andlisis se desplaza hacia el conjun-
to de los componentes de éste, se encuentran claras evidencias de la persisten-
cia e incluso de la profundizacion de los factores que llevaron a aquella situa-
cion irregular?. En efecto, el déficit que se observa en la expedicion de las leyes
necesarias para armar la estructura institucional definida en la nueva Constitu-
cién y la presencia de autoridades provisionales en los organismos fundamenta-
les del Estado, son demostraciones claras de que la relativa estabilidad presiden-
cial no da cuenta de la situacion real del conjunto del sistema politico®.

Ciertamente, la situacion actual difiere en muchos aspectos de la que se
vivié a lo largo de los once anos anteriores. Hay varios elementos que mar-
can una ruptura con ella y que ofrecen pistas sobre la posible evolucién futu-
ra. En primer lugar, la escena politica ha quedado practicamente abandonada
o vacia, sin la presencia de los partidos politicos y de los movimientos socia-
les que desempenaron un papel fundamental desde el inicio de la transicion al
final de la década de los setenta. En segundo lugar, y como contrapartida a esa
desaparicion de los actores politicos, se instauré un liderazgo fuerte y Gnico
que paso a concentrar las definiciones de la agenda politica y a predominar en
la escena nacional. En tercer lugar, desde su primer mandato el gobierno vie-

protagonizado por un grupo de militares. De inmediato, y como solucién a ese mismo hecho, se pose-
siond el vicepresidente, quien ejercié el cargo por 37 meses. Finalmente, como consecuencia del gol-
pe efectuado el 20 de abril de 2005, ejercio el vicepresidente por un periodo de 21 meses. En total, los
presidentes elegidos gobernaron 1.900 dias (63,3 meses), frente a 1.909 dias (63,6 meses) de los otros.
2 Aln mads, en términos estrictos, esos cuatro anos en el cargo no pueden ser tomados como
expresion de la continuidad presidencial debido a que el presidente Correa no cumplié el perio-
do para el que fue elegido (2007-2011). Este fue interrumpido por las disposiciones emanadas
de la nueva Constitucion, aprobada en noviembre de 2008, que establecieron la realizacion de
una nueva eleccion, en la que él fue reelegido. Por tanto, en estos Gltimos cuatro afios se deben
contabilizar dos gobiernos, independientemente de que ambos hayan estado encabezados por la
misma persona.

* Finalmente, para completar este complejo panorama, el presidente de la Republica ha con-
vocado a un plebiscito-referendo que tendra consecuencias significativas en el orden juridico y
politico. Entre las diez preguntas que seran sometidas a la ciudadania se encuentran cuatro que
apuntan a alterar la composicion de los 6rganos maximos de la Funcién Judicial, a reemplazar los
procedimientos establecidos en la Constitucion para su conformacién, practicamente a anular la
facultad de seleccion de autoridades que tiene el Consejo de Participacién Ciudadana y Control
Social (CPCCS) y a producir la intervencién directa del Ejecutivo en otras funciones del Estado.
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ne impulsando un proceso de cambios constitucionales, politicos y econémi-
cos (a los que ha denominado la revolucion ciudadana), que buscan implantar
un sistema politico diferente al que ha tenido vigencia durante todo el perio-
do democratico, que a su vez permita establecer un modelo econémico que
reemplace al que se instaur6 desde el final de la década de los noventa®.

Este conjunto de elementos lleva a considerar al presente momento de
Ecuador mas como una etapa de transicion que como una fase de superacién
de la inestabilidad. Las principales caracteristicas de ésta no han sido total-
mente superadas y alin no se han consolidado las que expresarian una situa-
cion diferente. Por ello, para analizar este momento de transicion politica y su
proyeccion hacia el futuro es necesario, en primer lugar, destacar los aspec-
tos centrales de la situacion anterior y, en segundo lugar, identificar las prin-
cipales caracteristicas de la etapa actual. Esas dos tareas son las que guian al
presente texto. En la primera seccién describo los elementos que contribuye-
ron a la inestabilidad asi como las consecuencias que se derivaron de ella. En
la segunda seccion destaco los principales componentes del actual periodo
de transicion. En la tercera seccién hago algunas reflexiones con respecto a
la posible evolucién en el mediano plazo, que tienen el caracter de hipéte-
sis mds que de conclusiones. El analisis se inscribe en una perspectiva que da
importancia a los factores institucionales y a los célculos estratégicos de los
actores. Fstos aportan explicaciones mds satisfactorias que las que se encuen-
tran al privilegiar los elementos estructurales.

ANTECEDENTES: EL EQUILIBRIO INESTABLE

Cinco factores pueden destacarse como causas o como precipitantes de la
inestabilidad. En primer lugar, la fragmentacion del sistema de partidos, que
hizo practicamente imposible la conformacién de mayorias parlamentarias
y, consecuentemente, llevé a la constitucion de gobiernos de minoria. En
segundo lugar, la generalizacion de practicas clientelares, que encerraron a la
accion politica en los reducidos espacios de redes acotadas territorialmente y
en un horizonte de plazos sumamente cortos. En tercer lugar, la traslacién de

4 Durante los primeros meses de gestién, en las filas gubernamentales se utilizé con frecuencia
la denominacioén de socialismo del siglo XXI para este proceso. Sin embargo, y a pesar de alguna
reflexion oficial en esa linea, ese apelativo pronto fue cayendo en desuso.
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las diferencias regionales al dmbito de la representacion politica, que dificul-
t6 enormemente la formulacién y aplicacién de politicas publicas de interés
general. En cuarto lugar, la presencia de poderosos actores con poder de veto,
que pudieron imponer sus condiciones mas alla de su propio peso proporcio-
nal y de su representacion politica. Finalmente, la transformacién del ambito
constitucional y normativo en arena de disputa politica, que ponia a las reglas
del juego en permanente incertidumbre®.

Esos factores estuvieron estrechamente ligados y se alimentaron mutua-
mente hasta configurar un circulo muy dificil de romper. El resultado de mayor
significacion fue el ya mencionado de la dificultad —e incluso, en determina-
dos momentos, la imposibilidad- de formular politicas de largo alcance y
que rebasaran los margenes estrechos de los intereses de grupos especificos.
A diferencia de la mayor parte de paises latinoamericanos, que definieron su
rumbo econdmico y social a partir de la disputa entre los sectores que apo-
yaban la apertura de la economia (ligados a los lineamientos del Consenso
de Washington) y los que buscaban mantener una mayor presencia del Esta-
do, en Ecuador no se dibujé con precision esa linea divisoria (Thoumi y Grin-
dle, 1992; Conaghan et al., 1990). Los actores sociales y politicos transitaron
indistintamente de una posicién a la otra, motivados por célculos —general-
mente de cardcter electoral- que ofrecian rendimientos inmediatos (Pachano,
2007b: 12-28). Por ello, un mismo partido politico podia impulsar politicas de
ajuste y de apertura de la economia cuando ejercia el gobierno, pero se opo-
nia radicalmente a éstas cuando se encontraba en la oposicion.

El resultado fue la configuracion de un modelo econémico hibrido, que
tenia elementos propios de la orientacién proteccionista y de fuerte interven-
cién del Estado asi como los que correspondian a la orientacion aperturis-
ta. Ciertamente, en si misma esa convivencia no podria considerarse como
un problema insoluble, pero si puede volverse inmanejable —como en efecto
ocurrié— cuando ha sido un resultado fortuito o no buscado, que se ha deriva-
do del juego politico de corto plazo y no de la voluntad explicita de los acto-
res sociales y politicos.

La principal expresion politica de esta orientacion de los partidos, y en
general de los actores politicos, fue la confusa imagen que ellos proyecta-
ron hacia la ciudadania. La ausencia de propuestas claramente definidas y la

> Estas caracteristicas del sistema politico ecuatoriano han sido analizadas, desde diversas pers-
pectivas, por Basabe et al. (2010), Conaghan (1995), Freidenberg (2000; 2006), Ibarra (1996),
Mejia (2002; 2009), Ledn (2001), Pachano (2007a; 2007b).
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indiferencia con respecto a la toma de posiciones en los temas econémicos y
sociales produjo el aislamiento paulatino y creciente de las fuerzas politicas.
La dnica relacién con la sociedad estaba dada por las relaciones clientela-
res que cada partido o cada organizacion establecia con sectores claramente
delimitados de la poblacién. Su implantacién en la sociedad tendia a debili-
tarse, con la parcial y poco significativa excepcién de quienes se beneficia-
ban de las practicas particularistas por su participacion en las redes corres-
pondientes.

Adicionalmente, a causa de la combinacién entre la fragmentacién del
sistema de partidos, los bajos rendimientos econémico-sociales de los diver-
sos gobiernos (producidos a su vez por la mencionada ausencia de defini-
ciones acerca de los temas fundamentales y por los bloqueos de los actores
con poder de veto), los electores fueron buscando en cada ocasién una nue-
va alternativa. Esto significé que antes de que se cumplieran veinticinco afios
de vigencia del régimen democratico ya habian gobernado directa o indirec-
tamente todos los partidos significativos (Freidenberg, 2011). Asi mismo, en
el balance general de todo el periodo, todos ellos aparecieron indistintamen-
te como responsables del desempeno —siempre evaluado negativamente— del
Congreso nacional. Se hacia evidente, entonces, que para el elector medio
resultaba muy dificil identificar las responsabilidades de cada uno de ellos en
la administracién de los asuntos pablicos y en el trabajo legislativo.

La consecuencia inevitable fue el rechazo generalizado a la politica. Lo
que habia comenzado como la desconfianza hacia un partido especifico se fue
trasladando al conjunto de actores politicos y finalmente a la politica en si mis-
ma. A ello contribuyé ademas la percepcién de corrupcién que, si bien tenfa
bases concretas, fue magnificada ya que las acusaciones entre politicos se con-
virtieron en una de las armas mas utilizadas en las contiendas electorales y en
una de las principales formas para hacer oposicién a los gobiernos o, desde
éstos, para debilitar a los opositores. Finalmente, como correlato a este deterio-
ro de la politica y a la erosion institucional que ella conllevaba, se hizo evidente
la profundizacién de la tendencia a la personalizacién de la politica. Esta, que
contaba con antecedentes de larga data y que tenia fuertes raices en la politica
ecuatoriana (De la Torre, 1984), se manifesté fundamentalmente en la bisque-
da de un lider fuerte que pudiera sustituir a los partidos. Los resultados de las
elecciones presidenciales, por lo menos desde el anho 1996, fueron indicadores
muy claros de esa orientacién que iba ganando terreno en la poblacién. Aunque
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los partidos politicos continuaban recibiendo el apoyo en las elecciones par-
lamentarias, en la contienda presidencial se hacia evidente la bisqueda del
liderazgo fuerte y tendia a predominar el voto por personas que venian desde
fuera del sistema politico (outsiders) o que se manifestaban claramente con-
trarios a éste.

Paralelamente, una de las caracteristicas de todo el periodo, pero en
particular de los dltimos quince anos, fue el alto grado de movilizacién de la
sociedad. Los movimientos sociales desempefiaron un papel fundamental en
la definicion de la agenda politica y tuvieron notoria incidencia en la orien-
tacion de las politicas publicas (Cordero, 2008; Van Cott, 2004). Mas alla de
sectores sociales con intereses especificos, fueron actores politicos de prime-
ra importancia, en un nivel que en ocasiones rebasé a los partidos. Por ello,
buena parte de las soluciones a los problemas de bloqueos del sistema politi-
co provinieron de acuerdos realizados al margen de las instituciones estable-
cidas para viabilizar el intercambio politico (de manera especial el Congreso
nacional, pero también las entidades provinciales y municipales). Estas dlti-
mas debieron adecuarse en muchas ocasiones al ritmo y a las definiciones de
los sectores sociales movilizados, dentro de una dindmica de informalizaciéon
de la politica, que llevaba a la erosion institucional.

Una situacion de esta naturaleza pudo desarrollar mecanismos de super-
vivencia que le permitieron mantenerse durante un periodo relativamente lar-
go. Las mismas practicas clientelares y los arreglos no explicitos —acertada-
mente denominados alianzas fantasmas (Mejia, 2009)- a los que debieron
acudir todos los gobiernos minoritarios, fueron algunas de las estrategias que
aseguraron la permanencia del equilibrio inestable. Sin embargo, desde el
inicio se hizo evidente la proximidad de una crisis de mayores proporcio-
nes que las que podian ser solucionadas con esos recursos. Los problemas de
gobernabilidad y los de representacion fueron las manifestaciones mas claras
en ese sentido. Los primeros se presentaron bajo la ya mencionada incapa-
cidad de los gobiernos para responder a las demandas de la sociedad y para
arrojar rendimientos positivos en lo econémico y lo social. Los problemas de
representacion tomaron la forma de la fragmentacion y de la territorializa-
cion de los partidos y en general de las organizaciones politicas (Ledn, 2001;
Pachano, 2007b). No hubo, en este Gltimo aspecto, exclusién de determina-
dos sectores ni barreras que impidieran el acceso a las instancias de represen-
tacion politica. El problema fue mas bien la apertura indiscriminada que satu-
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ré la escena politica con organizaciones minusculas despojadas de cualquier
representacion y de responsabilidad.

Finalmente, la contienda politica giré en gran medida en torno a los aspec-
tos normativos, incluida la Constitucion. Con inusitada frecuencia se reformaron
leyes fundamentales, como las de elecciones (hasta el punto de que nunca se
realizaron dos contiendas seguidas bajo las mismas disposiciones) y algunas de
caracter econémico (Pachano, 2007b). Desde 1983, esto es, antes de que se cum-
pliera el primer periodo presidencial y legislativo desde el retorno a la democra-
cia, la Constitucion fue sometida a reformas en varias ocasiones. En 1997-1998
y en 2007-2008 se instituyeron asambleas constituyentes que expidieron nuevos
cuerpos constitucionales. Adicionalmente, en los afios 1986, 1994, 1995, 1997,
2006, 2007 y 2008 se realizaron consultas populares convocadas por los gobier-
nos del momento para aprobar reformas legales y constitucionales o para convo-
car a las mencionadas asambleas constituyentes. Por lo general, independiente-
mente del procedimiento utilizado, todas las reformas se guiaron por intereses de
corto plazo de grupos especificos y por el afan de los gobiernos o de las mayorias
parlamentarias por incrementar sus recursos politicos.

De esta manera, el ambito normativo se convirtié en un terreno en dis-
puta, lo que a su vez llevé a la conformacién de una institucionalidad flexible
e incoherente. El cambio constante en las normas que regulan los procedi-
mientos politicos produjo una ruptura entre esas normas y las practicas de los
actores. Estos debieron escoger entre actuar fuera de cualquier elemento de
regularidad o construir un espacio alternativo por medio de la reiteracién
de sus conductas. Utilizando cualquiera de las dos alternativas se llegé al
vaciamiento de las instituciones propias del sistema politico, ya que los pro-
cesos de intercambio y negociacién politica tendian a ocurrir principalmente
fuera de ellas o a adaptarlas a las conveniencias especificas. Los actores poli-
ticos utilizaron indistintamente cada una de ellas de acuerdo a las situaciones
que debian enfrentar, en un pragmatismo que condujo al debilitamiento de
las instancias politicas y a la pérdida de vigencia de las propias normas. En
sintesis, al encontrarse estas Gltimas en constante disputa perdieron su condi-
cién de reglas de juego que deben ser observadas por todos los actores y
pasaron a convertirse en una mas de los espacios —quizas el mds importante—
en que ocurrian las contiendas politicas.

Eran minimas las posibilidades de supervivencia de un sistema amorfo
como el que se fue conformando por la incidencia de todo ese conjunto de
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presiones. El encierro de los actores politicos —en especial los partidos, pero
también los movimientos sociales y los grupos de presién-en un horizonte de
plazos extremadamente cortos chocaba frontalmente con las expectativas
de una sociedad que esperaba rendimientos positivos en términos de sus con-
diciones de vida. La insatisfaccion a la que he aludido antes se manifesté no
solamente en la busqueda de liderazgos fuertes, sino también en el intento
reiterado de encontrar las soluciones fuera del ambito politico.

El derrocamiento de los tres presidentes elegidos entre 1996 y 2002 fue
la expresion mds clara de los niveles que habia alcanzado esa insatisfaccién.
Las manifestaciones callejeras, fundamentalmente de sectores de las clases
medias urbanas, rebasaron a la débil institucionalidad que demostraba su
incapacidad para procesar los conflictos sociales y politicos. En las tres oca-
siones fue necesaria la actuacién a posteriori del Congreso para darles un
matiz de solucién institucional a unos hechos que claramente significaron
la ruptura de los procedimientos establecidos. Con ello —con la intervencién
legitimadora del Congreso— se configuré una forma bastante particular de gol-
pe de Estado que se repitié en cada una de esas ocasiones. A diferencia de
los golpes tradicionales, que abundaron en la historia previa a este periodo
democratico, los de 1997, 2000 y 2005 no tuvieron como actor principal a
las fuerzas armadas (excepto por la participacion de un sector de ellas en el
del afio 2000), ni produjeron la ruptura del orden constitucional. Mas bien,
aprovechando esa institucionalidad flexible e incoherente y contribuyendo a
alimentarla, se encontraron los procedimientos adecuados para mantener una
ficcion de continuidad constitucional®.

En esas condiciones se arribé a las elecciones generales (presidencia-
les y legislativas) del afio 2006. Los cuatro partidos que habian constituido
el nidcleo del sistema de partidos venian perdiendo votacion desde el afo
2002’. Los candidatos presidenciales presentados o apoyados por ellos obte-
nian votaciones bajas frente a los outsiders o a los candidatos que asumian
©  Cabe destacar, como aspecto positivo dentro de esta situacién cadtica, el caracter pacifico con el
que se desenvolvieron los hechos y también con el que fueron procesados para llegar a las solucio-
nes mencionadas. En general, ésa fue una caracteristica de la politica ecuatoriana a lo largo de todo
el periodo democratico, lo que no deja de ser sorprendente si se considera el alto grado de movili-

zacion social y politica y si se toman en cuenta también las condiciones estructurales generadoras
de diversas formas de exclusién social.

7 Los partidos Social Cristiano (PSC), Izquierda Democratica (ID), Roldosista Ecuatoriano (PRE) y
Democracia Popular-Unién Demécrata Cristiana (DP-UDC) obtuvieron en conjunto el 84,6% de
los escafios de la legislatura en el ano 1998. En el afio 2002 esa proporcién se redujo al 62% y en
el 2006 al 31%.
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una posicién antisistema. Podia decirse que la consigna que se vayan todos,
coreada en las manifestaciones que llevaron a los derrocamientos de los pre-
sidentes, se habia trasladado a la esfera de la politica institucional.

LA REVOLUCION CIUDADANA EN MARCHA

Una de las consecuencias del derrocamiento de Lucio Gutiérrez, en abril de
2005, fue la apertura del debate sobre la reforma politica como tema central
de la agenda. Aunque no se concretaron como propuestas especificas, las
demandas de diversos actores sociales y politicos apuntaban a cambios en el
Poder Judicial, en el sistema electoral, en los organismos de control y en las
competencias de los érganos subnacionales (provincias, cantones y parro-
quias). Se veia a la reforma institucional -y de manera particular a la reforma
constitucional- como la solucién a los problemas que habian afectado al pais
en el decenio precedente. La intervencion en la Corte Suprema de Justicia,
que fue el detonante para el derrocamiento del presidente, constituy6 un fac-
tor de enorme importancia en este sentido, ya que demostré con crudeza el
grado que habia alcanzado la erosién institucional®.

Pero el convulso escenario politico no reflejaba lo que sucedia en la
economia. Esta mostraba las tasas de crecimiento més altas desde el fin del
auge petrolero de los setenta y se producia una considerable reduccién de la
pobreza®. La eliminacién de la moneda nacional y su sustitucién por el délar
norteamericano, decretadas el 9 de enero del afio 2000, doce dias antes del
derrocamiento de Jamil Mahuad, contribuyeron parcialmente a la estabilidad
de los precios y a generar un ambiente de certidumbre que no existia pre-
viamente. Esto se reflej6 en el comportamiento de la economia a partir del
afno 2002, cuando se controlé la inflacion y se estabilizaron los precios. Sin

¢ Endiciembre de 2004, el presidente Lucio Gutiérrez convocé a un congreso extraordinario con el
objetivo de reemplazar a los miembros de la Corte Suprema de Justicia, del Tribunal Constitucional
y del Tribunal Supremo Electoral. El procedimiento de remocién y de nombramiento fue claramente
inconstitucional y generd las protestas que cuatro meses mds tarde acabaron con el gobierno. La
crisis institucional determiné que durante un afo el pais no contara con Corte Suprema de Justicia.
° La incidencia de la pobreza mantuvo una tendencia decreciente desde el afio 2003, cuando
se redujo del 49,1% de la poblacion al 43,8% en 2004, al 41,9% en 2005, al 37,4% en 2006, al
36,6% en 2007 y al 35,1% en 2008. La distribucion del ingreso mostré un significativo avance, ya
que al medirsela por el coeficiente de Gini se redujo de 0,580 en el afio 2000 a 0,499 en el afio
2009, habiendo tenido un incremento de hasta 0,600 en el ano 2001 (Acosta, 2010).
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embargo, se hizo evidente que cuatro afos de relativa bonanza resultaban
aln insuficientes para remontar los efectos de dos décadas en que el produc-
to per capita no habia crecido y la calidad los servicios sociales habia decai-
do. La percepcién de las personas seguia siendo pesimista, por lo que junto a
los cambios politicos buscaban también cambios en la economia. Por ello, en
la campafa electoral del afio 2006 se observé una competencia inusual por
apropiarse de la bandera del cambio y finalmente triunfé la opcién que pro-
ponia una ruptura radical en términos politicos y econémicos. Por ello, mas
que como un apoyo decidido a la propuesta de Rafael Correa, su triunfo debe
verse como el resultado del rechazo a los partidos y a la politica'.

Con esos elementos a su favor, desde el inicio de su mandato, en ene-
ro de 2007, el presidente Correa reiter6 su decision de impulsar una pro-
funda reforma econémica y politica, que comenzaria con la convocatoria a
una Asamblea Constituyente. A pesar de que en el ano 1998 otra asamblea
expidié una Constitucién, que a su vez reemplazé a la de 1978, los grupos
que lo apoyaban consideraban que ése seria el Gnico camino para lograr la
transformacion integral que suponia su proyecto de revolucion ciudadana.
Asi, después de intensas pugnas con el Congreso, en abril de 2007 el pre-
sidente convocé a un referéndum en el que se aprobé (con el 82% de los
votos) la instalacion de la asamblea y en septiembre del mismo afio se eli-
gi6 a sus integrantes''. El Movimiento Alianza Pais (AP), constituido para la
campafa presidencial apenas un afio antes, obtuvo el 56,2% de los escanos.
De esta manera, se configuré una situacion desconocida en los treinta afios
de vigencia del régimen democratico, en que una sola fuerza politica obtu-
vo la mayoria absoluta de un ente legislativo. De esta manera, y por obra de
la persistente insatisfaccion a la que he hecho referencia antes, la tradicional

10 El triunfo de Rafael Correa se produjo en la segunda vuelta, después de revertir el resultado de
la primera, en la que ocup6 el segundo lugar. Su votacién no superé la media de los triunfadores
en las elecciones anteriores. Asi mismo, los resultados de la primera vuelta no se diferenciaron de
las anteriores. Al igual que en aquellas, fue evidente la debilidad de los candidatos, que se expresé
en el magro 26,8% que obtuvo Alvaro Noboa y el 22,8% de Rafael Correa, que ocuparon los dos
primeros lugares. Con esos resultados, se situaron practicamente en el mismo nivel de la media de
los candidatos que habian ocupado esos puestos en el conjunto de elecciones anteriores.

""" Para llegar a la convocatoria a consulta, el gobierno recurrié (por medio del Tribunal Supremo
Electoral) a la destitucién y sustitucién inconstitucional de 57 del total de 100 diputados. Se pro-
dujo asi una nueva intervencion de un poder en otro, similar el que realizé Gutiérrez en diciembre
de 2004. Esto estuvo antecedido por el enfrentamiento entre el gobierno y el Congreso, que tomé
las mismas caracteristicas de los permanentes bloqueos (la denominada pugna de poderes) que
caracterizaron al periodo anterior. La diferencia en este caso la marcé la negativa presidencial a
negociar y la disposicién del Tribunal Electoral para romper la Constitucién.
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fragmentacion de la representacion fue reemplazada por la hegemonia de un
solo partido. En un tiempo extremadamente corto se habia pasado de un ex-
tremo a otro en términos del sistema de partidos y del peso relativo de las fuer-
zas politicas.

Con ese cémodo resultado y apoyandose en la disposicion que esta-
blecia la mayoria absoluta (y no los dos tercios como es usual) como requi-
sito para la aprobacién de cada uno de los articulos, y de la Constitucién en
su conjunto, no fue dificil para el gobierno elaborar una carta constitucio-
nal adecuada a sus objetivos. Esta orientacién se tradujo, en primer lugar, en
el fortalecimiento de las atribuciones presidenciales y en la correspondiente
reduccion de las que tradicionalmente correspondian al legislativo (que pasé
a denominarse Asamblea Nacional). En segundo lugar, se expreso en la crea-
cién de dos nuevas funciones del Estado, la de Participacién Ciudadana y
Control Social (que asumi6 varias de las atribuciones del legislativo) y la Elec-
toral. En tercer lugar, enmarcada en la corriente del neoconstitucionalismo, la
nueva carta amplié y profundizé los derechos, especialmente los colectivos
que ya habian sido incorporados en la de 1998.

La conclusién de ese proceso de cambio institucional debia consolidar-
se con la realizacion de las elecciones presidenciales, legislativas y de orga-
nismos subnacionales y con la expedicién de un conjunto de leyes que daria
forma final al disefo institucional. Con la Constitucion ya en vigencia, en
abril de 2009 se realizaron las elecciones generales para elegir presidente y
vicepresidente de la Republica, 124 asambleistas, 23 prefectos provinciales,
221 alcaldes municipales, 1.039 concejales urbanos, 542 concejales rurales y
5 diputados para el Parlamento Andino. Por tanto, se renovaron todos los car-
gos de eleccién popular y se dio inicio al que, segin las disposiciones acerca
de la reeleccion, serfa considerado como el primer periodo de gestién de cada
una de las autoridades'. Los resultados de esta eleccién dibujaron un escena-
rio politico que presenta algunos cambios con respecto al que se mantuvo en
los anos previos, aunque muestra también algunos elementos de continuidad.

El primer resultado de estas elecciones fue el alto nimero de escafos
obtenido por el movimiento gubernamental Alianza Pais, que ocupé 54 de
los 124 puestos de la Asamblea (43,6% del total). Se situd, por tanto, en una
2 La nueva Constitucion establece el limite de una sola reeleccién (consecutiva o no) para todos
los cargos de eleccion popular (Articulo 114). Sin embargo, al considerar a ésta como la primera

eleccion, quienes se reeligieron (entre ellos el presidente de la Republica y varios alcaldes y pre-
fectos) podran optar por la reeleccién al finalizar este periodo en el afio 2013.
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posicién bastante comoda, pero sin la mayoria absoluta que tuvo en la Consti-
tuyente. Por consiguiente, aunque se mantuvo como partido hegeménico, vio
descender su votacion, asi como el nimero de escanos obtenidos, lo que vino
a dificultar la aprobaciéon de las leyes que se consideraban esenciales para el
impulso de la revolucion ciudadana. De cualquier manera, ese primer puesto
con un alto nlimero de escanos hace que éste, a diferencia de la mayor parte
de sus antecesores, no sea un gobierno de minoria. Su situacion es relativa-
mente similar a la que tuvo el gobierno de Rodrigo Borja, en 1988, cuando
Izquierda Democratica obtuvo el 42,3% de los escafos. Sin embargo, como
se vera de inmediato, las condiciones para la conformacién de coaliciones
estables y basadas en acuerdos programaticos son mas limitadas debido a
otros factores, como la conformacion de la Asamblea.

El segundo resultado fue la profundizacién de la tendencia de transfor-
macion integral del sistema de partidos, ya que los que conformaron el nicleo
central a lo largo del periodo previo apenas lograron sobrevivir. Su represen-
tacion en la Asamblea Nacional se restringié a 16 escanos, distribuidos de
manera irregular entre tres de los cuatro partidos. El mayor de ellos, el Partido
Social Cristiano, obtuvo 11 escanos, en parte gracias a la adopcion de una
nueva denominacion (Madera de Guerrero). El Partido Roldosista Ecuatoriano
consigui6 3 escafios (2,4%) vy la lIzquierda Democrdtica 2 escanos (1,6%). El
cuarto de los partidos tradicionales, la Democracia Popular-Unién Demdcrata
Cristiana, no obtuvo representantes y los dos partidos menores que acompa-
fiaron a éstos a lo largo del periodo, Movimiento Popular Democrético y
Pachakutik, consiguieron 4 y 3 asambleistas (3,2 y 2,4%), respectivamente.
Los dos partidos que surgieron en las elecciones de 2002 y que parecia que
tomarian la posta de los primeros, Sociedad Patriética y Partido de Renova-
cién Nacional Institucionalista, alcanzaron 18 y 6 asambleistas (14,5 y 4,8%),
respectivamente. Por tanto, se confirmaba la tendencia dibujada desde el afio
2002 y claramente expresada en las elecciones previas (de asambleistas cons-
tituyentes) de eliminacién de los partidos como los actores fundamentales de
la representacion politica.

El tercer resultado, vinculado al anterior, fue la reaparicién de indicios
de la fragmentacién en la representacion politica. Pero, a diferencia de lo que
sucedié bajo gobiernos anteriores, frente al partido de gobierno no aparecen
organizaciones politicas relativamente fuertes y estructuradas, sino agrupacio-
nes pequefias y de reciente conformacién, que en buena parte de los casos
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tienen su base en una sola provincia'®. Por consiguiente, rompiendo la tradi-
cién largamente establecida, no se estructuré una oposicién que lograra capi-
talizar la fragmentacién. Sin embargo, eso no constituye un factor favorable
para el gobierno, ya que para obtener los votos que le hacen falta para contar
con la mayoria legislativa debe negociar con muchas agrupaciones pequenas
que, al representar intereses acotados a espacios territoriales muy delimita-
dos, colocan en la agenda politica temas que generalmente no tienen alcance
nacional. De la misma manera que ocurria en periodos anteriores, éstas plan-
tean el intercambio de sus votos por obras en sus provincias, lo que tiene fuer-
tes costes politicos y resulta engorroso para un gobierno que sostiene como
principio bésico la planificacién centralizada.

El cuarto resultado fue la ruptura de la tradicion imperante desde 1979
de la necesidad de ir a una segunda vuelta para definir la eleccién presiden-
cial. Desde que se introdujo la modalidad del balotaje, siempre habia sido
necesaria la realizacion de las dos vueltas previstas en la Constitucion e inclu-
so en tres ocasiones se produjo la reversion del resultado de la primera vuelta
(la dltima de ellas precisamente en la primera eleccién de Rafael Correa, en
el 2006). La debilidad de las candidaturas presidenciales fue una constante a
lo largo de todo ese periodo, lo que se refleja en una media de apenas 27,8%
para los candidatos que ocuparon el primer puesto en la primera vuelta, entre
1978 y 2006 (la votacion mas alta fue de 34,9% en 1988). La fragmentacion
del sistema de partidos, el rechazo a la politica y la volatilidad electoral fue-
ron factores determinantes para llegar a esos resultados. En esta ocasién, por
el contrario, la votacién se concentr6 en la candidatura del presidente que
buscaba la reeleccion después de 27 meses de gestion. Asi, Rafael Correa
obtuvo el 52,0% de los votos, a una distancia de 25,2 puntos porcentuales
de su competidor mas cercano. El efecto mas importante de este resultado
se materializ6 en el fortalecimiento de su legitimidad de origen, que ha sido
constantemente reivindicada por el presidente. Pero a la vez ese resultado se
manifiesta de una manera negativa para la consolidacién del proceso de la

3 Un total de 18 asambleistas (14,5% de los 124 que conforman la Asamblea) fueron elegidos
por organizaciones de base uniprovincial. El sistema electoral ecuatoriano permite presentar can-
didatos en una sola provincia con el apoyo del 1% de los inscritos en el padrén electoral de la
provincia, lo que abre la puerta para que lleguen a la Asamblea organizaciones minusculas, que
solamente se forman para la contienda electoral y desaparecen en cuanto termina ésta. Su condi-
cién de representantes de intereses estrictamente acotados y la ausencia de una organizacién ante
la cual ellos deban rendir cuentas les da un amplio margen de accién para negociar puntualmente
su apoyo al gobierno y contribuye a la reclusion de la accién politica en los niveles subnacionales.
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revolucion ciudadana, ya que constituye uno de los alicientes para la perso-
nalizacion.

El otro factor de consolidacion del nuevo esquema institucional, ademas
de las elecciones, debia ser la aprobacién de las leyes calificadas como priori-
tarias. Fstas, que estaban consignadas en la Constitucién (de manera que con-
stitufan un mandato obligatorio para la Asamblea Nacional), incluian las que
regirian a algunos organismos del sector puiblico (Corte Constitucional, Defen-
soria Publica), asi como las que orientarian a la definicién y ejecucion de poli-
ticas publicas (como las de administracién publica, recursos hidricos, educa-
cion, cultura, deporte, registro de datos, registro civil), junto a otras que estaban
dirigidas a dar forma a las nuevas instituciones y procedimientos que se intro-
dujeron con el nuevo marco juridico (como las de comunicacién, descentrali-
zacion territorial, participacion ciudadana).

En efecto, de acuerdo a la primera disposicién transitoria de la Constitu-
cién, en el plazo de ciento veinte dias desde su entrada en vigencia la Asam-
blea Nacional debia aprobar cinco leyes y en el plazo de un afo doce leyes
adicionales'. Cuando han pasado ya mas de dos afios de vigencia de la Cons-
titucion, de las cinco primeras solamente se han aprobado dos y de las otras
doce han sido aprobadas ocho. Se debe considerar que entre las leyes que no
han sido tratadas se cuentan varias de enorme importancia para el proceso de
institucionalizacién del pafs, como las de la Funcién Judicial, del Consejo
de la Judicatura y de la Defensoria del Pueblo. Asi mismo, se encuentran algu-
nas que son de primera importancia para las politicas publicas, como las de
recursos hidricos, comunicacién y educacién.

Las dificultades en la aprobacion de esas leyes, y en general en el des-
empeno de las actividades de la Asamblea Nacional, se derivan fundamen-
talmente de lo sefialado antes acerca de su integracion. La necesidad de esta-
blecer alianzas no encuentra la contraparte necesaria, que es la presencia
de fuerzas politicas consolidadas y claramente definidas en términos ideo-
[6gicos y programaticos. Ademas, inciden en esto dos factores propios de
la manera en que el gobierno conduce la politica. Por un lado, su aleja-
miento de los movimientos sociales y en general de las organizaciones que

4 Las cinco primeras leyes eran las de soberania alimentaria, electoral, de la Funcién Judicial, del
Consejo de la Judicatura y de Consejo de Participacién Ciudadana y Control Social. Las otras leyes
eran las de la Corte Constitucional, de los recursos hidricos, de participacion ciudadana, de comu-
nicacion, de educacién, de educacion superior, de deporte, del servicio piblico, de la Defensoria
Pdblica, de registro de datos, de descentralizacion territorial, penal y de seguridad publica.
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podrian ofrecerle un sustento social y politico. Con ello, limita seriamente la
posibilidad de establecer acuerdos parlamentarios con los representantes de
aquellos sectores o con las fuerzas que son afines a ellos. Por otro lado, el
liderazgo personalizado del presidente —transformado en el Gnico elemento
aglutinador de Alianza Pais— ha llevado a que los representantes de su movi-
miento en la Asamblea actden en total dependencia del Ejecutivo. Su gra-
do de autonomia ha sido minimo, lo que entre otros efectos ha tenido el de
ceder la iniciativa de la legislacion al Ejecutivo. Asi, de los 148 proyectos
de ley presentados hasta febrero de 2011 en la Asamblea, 23 (15,5%) fue-
ron de iniciativa del presidente de la Repuiblica y 119 (80,4%) de diversos
asambleistas, pero solamente 14 de estos ultimos (11,8%) tomaron la forma
definitiva de ley, mientras que 12 de los que se originaron en la Presidencia
(52,2%) cumplieron ese ciclo. Por consiguiente, la legislacion que se ha ido
elaborando a la luz de la nueva Constitucion ha sido basicamente de iniciati-
va del Ejecutivo, mientras la Asamblea ha cumplido el papel de instancia de
tramitacion con escasa capacidad de deliberacion.

Este papel subordinado del 6rgano legislativo ha tenido consecuencias
negativas no sélo para los objetivos de construccién de una nueva institucio-
nalidad politica —ya que se constituye en un obstaculo para que la Asamblea
se consolide como la instancia legislativa—, sino también en términos de la
construccién de consensos en torno al proceso de cambios. El predominio de
la iniciativa del Ejecutivo alimenta la percepcion del liderazgo personal del
presidente como el Gnico elemento de impulso al proceso, lo que cierra las
vias para posibles acuerdos con otros sectores. Asi mismo, la sujecién de los
asambleistas de Alianza Pafs a las disposiciones del gobierno —en realidad, del
presidente— ha sido ya motivo de ruptura de acuerdos previamente estableci-
dos y ha llevado los problemas a niveles de gravedad que pudieron haberse
evitado. Los enfrentamientos con las organizaciones indigenas por el intento
de imposicion de la ley de recursos hidricos (o ley del agua), con los maestros
por la ley de educacién y con los policias por la ley de servicio pablico fue-
ron las muestras mds claras y dramaticas de ello™.

15 Los maestros mantuvieron movilizaciones durante més de nueve meses en el aio 201 0, llegan-
do en algunos momentos a la paralizacién de actividades, hasta que obligaron al gobierno a arribar
a un acuerdo que era claramente favorable a ellos. Con ello ademds el gobierno perdié el apoyo del
Movimiento Popular Democratico, que fue un factor fundamental en sus primeros meses de ges-
tién, especialmente cuando destituy6 a los diputados y convocé a la Constituyente. La CONAIE, la

mayor organizacion indigena, protagonizé varios enfrentamientos con el gobierno, tanto por la ley
del agua —en la que el gobierno se vio obligado a dar marcha atrds— como en otros temas. También
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Un factor adicional en la consolidacién del nuevo esquema institucional
debia ser la plena vigencia de la Constitucién. Se entendia que ésta no sola-
mente estableceria un nuevo ordenamiento juridico-politico, sino que favorece-
ria la adopcion de nuevas practicas, radicalmente diferentes a las que se habian
implantado anteriormente. La revolucion ciudadana se planteaba no solamente
como un cambio en las normas, en las instituciones y en las politicas piblicas,
sino fundamentalmente como una nueva orientacion ética y un abandono de
las practicas politicas que predominaron en la situacién anterior. Sin embargo,
en sentido contrario a esos objetivos, y mas bien siguiendo las pautas tradicio-
nales de la politica ecuatoriana, desde el inicio de este proceso se reprodujeron
los comportamientos que eran usuales. La ya referida destitucién inconstitucio-
nal de los diputados mostraba, incluso con mayor alcance que el de sus ante-
cesores, la utilizacién de recursos que violaban todas las normas establecidas.
Si bien es cierto que podia tener alguna validez la alusién a la inexistencia de
una normatividad vigente ya que se trataba de un sistema politico agdnico, no
tenia asidero en cambio la violacién de la nueva Constitucion que constituia el
nicleo del nuevo ordenamiento. Esta fue objeto de la primera violacién el mis-
mo dia en que entrd en vigencia, cuando el Tribunal Constitucional —-nombrado
por la Asamblea Constituyente dentro de lo establecido por la anterior Consti-
tucion— se arrogd las funciones que en la nueva carta politica corresponden a
la Corte Constitucional™. Ese paso inicial fue seguido posteriormente por otros
similares, tanto en el procesamiento de leyes como en las acciones desplegadas
desde el Ejecutivo, lo que dio validez a la observacién de varios académicos
acerca de la permanencia de las viejas practicas politicas dentro de los nuevos
moldes institucionales (Basabe, 2009; Mejia, 2009).

Otro elemento clave para la consolidacion del proceso de cambio era
el nombramiento o la designacién de las autoridades de todos los organis-

en este caso perdid el apoyo de Pachakutik, el partido de origen étnico. Pero la situacion mas grave
se produjo con el motin policial del 30 de septiembre de 2011 (al que el gobierno calificé como un
intento de golpe de Estado), que tuvo como desencadenante el desconocimiento por parte del pre-
sidente de los acuerdos establecidos previamente por su movimiento, Alianza Pafs, en la Asamblea.
'*El nombramiento de la nueva Corte Constitucional debia hacerse después de un largo pro-
cedimiento que inclufa la conformacién previa de los organismos que debian seleccionar a sus
integrantes. Se trataba, ciertamente, de un error en el disefio del proceso de instauracién del nuevo
ordenamiento, establecido en las disposiciones transitorias de la Constitucion y en el documento
anexo a ésta, denominado Régimen de transicion. Si se hubiera seguido al pie de la letra esas
disposiciones, no habria sido posible contar con un organismo de control constitucional durante
un tiempo indeterminado (que al momento de escribir este texto atin no ha concluido). Pero ello
no otorgaba facultad alguna al Tribunal para asumir las facultades asignadas a la nueva Corte.
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mos estatales. Este debia acompaiiar a las innovaciones normativas que lleva-
ban a la construccién de una nueva institucionalidad. Sin embargo, cuando
han transcurrido casi dos afios y medio desde la vigencia de la nueva Cons-
titucion, la mayoria de esos organismos estan encabezados por autoridades
encargadas o provisionales. Es lo que ocurre en instituciones de tanta impor-
tancia como las de la Funcién Judicial (Consejo de la Judicatura, Corte Nacio-
nal, Cortes Provinciales, Fiscalia), las instancias de control (Contraloria, super-
intendencias de Bancos, de Seguros, de Compaiiias, de Telecomunicaciones),
los organismos electorales (Consejo Nacional Electoral y Tribunal Contencio-
so Electoral) y en un amplio conjunto de entidades estatales (entre las que se
cuenta la Procuraduria del Estado, la Defensoria del Pueblo, la Defensoria
Publica y de la Corte Constitucional). Por consiguiente, solamente dos pode-
res del Estado (Ejecutivo y Legislativo) cuentan con autoridades definitivas, en
tanto que otros dos (Judicial y Electoral) solamente cuentan con autoridades
encargadas y uno (el de Transparencia y Control) tiene a sus integrantes defi-
nitivos apenas en una de las siete instituciones que lo conforman.

Finalmente, cabe sefialar que el factor fundamental para la instauracion
del nuevo ordenamiento ha sido el apoyo masivo de la poblacién a la gestion
gubernamental y en particular al presidente. Como he senalado reiteradamen-
te, su liderazgo es el dnico elemento aglutinante. Las cifras favorables obte-
nidas en las encuestas han sido ratificadas en diversos procesos electorales y
seguramente lo seran también en el plebiscito-referendo convocado para el
mes de mayo de 2011". Esta ha sido la fuente de legitimidad de todo el pro-
ceso. Es, por consiguiente, una legitimidad de origen que no estd acompafa-
da de la legitimidad de procedimientos, como se esperaria que ocurra en un
proceso orientado a instaurar nuevas practicas politicas.

EL CAMINO DE LA TRANSICION

A partir de los elementos resefiados en la seccion anterior, y como sefialé ini-
cialmente, el actual proceso puede ser calificado como una fase de transicion.

7" La media de aprobacién de la gestién presidencial fue del 57,2% en el afio 2009, el tercero de su
mandato (Serviquanti-Habitus, 2009). Aunque esto significé una leve bajada en relacién al 60,9% del
afio anterior, constituye una cifra muy alta en la historia reciente de Ecuador. Los anteriores gobernan-
tes mantuvieron una aprobacion significativamente inferior, como lo ilustra la aprobacion del 20,8%
que obtuvo el anterior presidente a la misma altura de su mandato (Serviquanti-Habitus, 2004).
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Obviamente, esta denominacién no estd exenta de riesgos tanto en lo conceptual
como en lo empirico ya que esta nocién alude al paso de un tipo de régimen a
otro. Por consiguiente, al calificarlo de esa manera se aceptaria que se esta
construyendo un tipo de régimen que deberia expresarse en el plano institu-
cional como un ordenamiento diferente a la democracia liberal-representati-
va. El gobierno ha sostenido que ello es asi, que se esta caminando hacia una
nueva forma de democracia y que los fundamentos de ésta se encuentran en
la nueva Constitucion. Pero, a pesar de los cambios introducidos y de la pro-
fundizacién y ampliacion de las formas de democracia directa previamente
existentes (iniciativa legislativa, consulta popular y revocatoria del mandato)
o del garantismo propio de la nueva orientacién constitucional, no se puede
afirmar que se trate de un ordenamiento diferente en los aspectos sustanciales
de la democracia liberal y representativa.

Sin embargo, flexibilizando el concepto se puede sostener que hay
una transicion en algunos aspectos especificos, pero que el cambio en éstos
no lleva a la configuracién de un tipo de régimen especifico y diferente al
democratico representativo. Hay, sin duda, cambios en la orientacion de la
economia, especialmente por el papel mas activo que se le asigna al Esta-
do. También hay cambios en lo social, especialmente por la importancia
dada a la inversién en salud, educacién e infraestructura y por la intencién
—de la que aln no se tienen resultados tangibles— de introducir pardmetros
técnicos en la definicion y ejecuciéon de las politicas sociales. Pero, como
he destacado a lo largo de este texto, no se han producido cambios sus-
tanciales en los aspectos que definen el tipo de régimen y tampoco se los
encuentra en las practicas politicas. Por consiguiente, queda abierto el inte-
rrogante acerca de los contenidos de la revolucién ciudadana y, sobre todo,
acerca de su proyeccion hacia el futuro. Las dudas se centran sobre la posi-
bilidad de establecer las bases para la conformacién de un sistema politico
con capacidad para procesar el conflicto y para responder a las demandas
de los diversos actores sociales y politicos, asi como para incluirlos politi-
camente. En otras palabras, ain se mantienen las dudas acerca de la supe-
racion de los problemas de gobernabilidad y de representacién que afec-
taron al viejo sistema politico y que lo llevaron a la crisis final después de
una larga agonia.

Esas dudas pueden dar lugar a una visién pesimista cuando se contrapo-
nen las oportunidades con las realizaciones efectivas de la Asamblea Cons-
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tituyente. Al instaurarse ésta en el momento terminal de la crisis del siste-
ma politico y con el apoyo masivo de la ciudadania, podia ser vista como la
mejor oportunidad para introducir los correctivos que necesitaba el sistema
politico. Pero, en sentido contrario, sus integrantes, conducidos por la mayo-
ria gubernamental e indirectamente por el presidente de la Republica, presta-
ron poca atencion a esos aspectos. Temas que se encontraban en el origen de
los problemas, como el sistema electoral, la relacion entre los poderes del Esta-
do —en especial entre el Ejecutivo y el Legislativo, pero también el Judicial- los
organismos de control y la distribucién territorial del poder, ocuparon un lugar
secundario o fueron tratados dentro de una mirada de corto plazo.

Asi, se mantuvo el sistema electoral que estaba en la base de la fragmen-
tacion y que era un obstaculo para la formacién de coaliciones. Por ello, en
cuanto descendi6 levemente el efecto de arrastre del liderazgo presidencial,
como ocurrié en las elecciones de 2009, hubo indicios claros del retorno de
la fragmentacién. Podria decirse que, incluso en las condiciones actuales, ésta
puede tener efectos alin mas desastrosos que los que se vieron antes, ya que
proviene de una competencia de pequefios grupos que tienen vida efimera y
no de partidos relativamente estables.

De igual manera, en la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo no
solamente se puso poca atencién a los elementos que generaban el desequi-
librio y que alimentaban la pugna entre ellos, sino que a ellos se afadieron
otros que apuntan en el mismo sentido. La reduccién de atribuciones del
Legislativo (muchas de ellas transferidas al Consejo de Participacion Ciuda-
dana y Control Social, CPCCS) y el incremento de las facultades del presi-
dente son indicadores de esa orientacién'®. También lo es la adopcién del
procedimiento —propio de los regimenes parlamentarios— de disolucién de la
Asamblea por parte del presidente y de destitucion de éste por parte de aqué-
lla. A pesar de que aparentemente existiria un equilibrio en cuanto cada uno
de ellos puede terminar con el mandato del otro y esto produciria también
el fin del propio mandato, hay un claro desequilibrio cuando es el presiden-

' La nueva Constitucién suprimié la participacion del Legislativo en la seleccién de las auto-
ridades de control y de varios cargos estatales de primera importancia (como el Procurador, el
Fiscal General, los integrantes de la Corte de Justicia, los integrantes de los organismos electorales,
entre otros). Asi mismo, se despoj6 a este organismo de buena parte del ejercicio de control y
fiscalizacién. Esas facultades fueron asignadas al CPCCS, una entidad conformada por siete per-
sonas que son seleccionadas por medio de un concurso de merecimientos y oposicién (que al no
tener caracter representativo rompe el principio que vincula esas facultades con la expresién de
la voluntad popular).
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te quien toma la iniciativa, ya que esta autorizado a permanecer en su cargo
hasta ser sustituido por el triunfador de las elecciones anticipadas (que puede
ser él mismo). De este modo, ademds de ser un elemento de profundizacién
del desequilibrio entre los poderes, es un factor que tiende a desincentivar la
formacion de coaliciones, la bisqueda de consensos e incluso la delibera-
cién dentro de la Asamblea. Se convierte en una amenaza permanente sobre
ésta en su conjunto y, como vya se ha visto en los Gltimos meses, no solamente
sobre los sectores de oposicion sino también sobre los propios integrantes de
la bancada gubernamental®.

Asi mismo, en el campo de las instancias de control se han tendido a
agudizar los problemas previamente existentes antes que a solucionarlos. La
seleccion de sus integrantes por concurso de méritos y oposicién, a cargo del
CPCCS, planteada como la forma idénea para lograr la despolitizacién, no sola-
mente constituye una manera de dejar de lado la voluntad popular, sino que ha
mostrado serios problemas en su aplicacion. Se ha hecho evidente que se han
incrementado las posibilidades de manipulacién y que no contribuye a trans-
parentar los intereses politicos que inevitablemente estan detras de los postu-
lantes y de quienes se encargan de la seleccion. Ademas, la fragilidad de las
comisiones encargadas del proceso, escogidas sin ninglin proceso democrati-
co, abre un amplio margen para la manipulacién por parte de actores podero-
sos. En la actual situacién ha sido evidente el papel activo del gobierno en ese
sentido, pero puede ser cualquier otro cuando cambien las condiciones, ya que
la modalidad de seleccion elimina el papel activo de la ciudadania y su capa-
cidad de control.

Por su parte, las disposiciones establecidas acerca del Poder Judicial y
las acciones desplegadas en este campo no auguran un cambio de fondo.
A pesar de que éste ha sido uno de los problemas mds sensibles en los dlti-
mos afos y de que hay una larga experiencia acumulada, se han repetido
los errores que llevaron a la crisis. La Asamblea Constituyente intervino en
la Corte Superior de Justicia que, pocos meses antes y como producto de un
proceso muy complejo, habia sido satisfactoriamente renovada. Gran parte
de la opinién publica —incluido un importante sector de Alianza Pais— com-

19 El presidente Correa, por medio de la ministra de Gobierno, hizo publica su decisién de utili-
zar este procedimiento (conocido como la muerte cruzada) debido a las discrepancias existentes
dentro de la bancada de su movimiento (Alianza Pais). Los hechos del 30 de septiembre, que
reagruparon a todos los sectores de ese movimiento en torno al presidente, hicieron innecesaria
esta medida.
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partia la opinién de que ése era un campo en que no se debia intervenir. El
arreglo al que se habia Ilegado era el mejor posible dentro de las condicio-
nes vigentes. Pero el cambio en el nimero y en la forma de seleccionar a los
integrantes de la Corte Nacional de Justicia puso fin a ese proceso que debia
mantenerse por medio de la cooptacién. Posteriormente, en un acto viciado
de inconstitucionalidad, el presidente de la Republica convocé a un referén-
dum para sustituir a los nueve integrantes del Consejo de la Judicatura por
tres personas que se encargarian, durante un lapso de dieciocho meses, de la
reforma integral del sistema. Se retornd, por consiguiente, a la intervencién
politica en la justicia, y se hizo de una manera alin mas directa que en oca-
siones anteriores. De esta manera, son pocas las expectativas hacia el futuro
en este campo, ya que queda planteada la posibilidad de que un gobierno de
otro signo podrd intervenir en la justicia con las mismas justificaciones que
lo ha hecho el actual.

Finalmente, las practicas politicas han reproducido los errores del pasa-
do, especialmente en lo que se refiere a la ausencia de respeto a las normas
establecidas y a la utilizacién de relaciones clientelares en el intercambio
politico. Como he sefialado antes, las violaciones constitucionales y legales
se iniciaron desde el momento en que el presidente impulsé su convocatoria
al referéndum en que se aprobaria la Asamblea Constituyente. Se continué
cuando ésta asumio todos los poderes y se situd por encima de todo el orde-
namiento juridico, lo que en términos estrictos significaba que el pais vivia
un régimen de facto. Mas adelante se violaron los procedimientos estable-
cidos para la aprobacion de la Constitucion, expedidos por la misma Asam-
blea. Posteriormente se present6 el episodio ya descrito de la arrogacién de
las funciones por parte del Tribunal Constitucional, que fue seguido por una
serie de irregularidades en el proceso de aprobacién de leyes dentro del 6rga-
no legislativo. Finalmente, el presidente ha pasado por encima de la Consti-
tucion al proponer, mediante un referéndum, el cambio en el ndmero y en la
modalidad de eleccion de los miembros del Consejo de la Judicatura (que esta
expresamente prohibido por la Constitucién porque altera la estructura de un
6rgano del Estado).

Frente a esta compleja realidad, se puede afirmar que las transformacio-
nes realizadas por la revolucién ciudadana tienen muy pocas probabilidades
de supervivencia. La débil intervencion en los aspectos que requerian cam-
bios profundos vy la reiteracion de las practicas politicas que sus propios inte-
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grantes las atribuyeron a la partidocracia, pueden determinar que su duracién
se restrinja al tiempo que el actual presidente ocupe el cargo. La alta depen-
dencia de su liderazgo, la ausencia de bases institucionales solidas y la apues-
ta por un modelo de gestién politica que busca imponer las soluciones con
absoluta indiferencia hacia la bisqueda de consensos, son los elementos que
[levan a esa percepcion.
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EL SALVADOR:
LA TRANSICION INCONCLUSA

Por
Roberto Rubio Fabian
Fundaciéon Nacional para el Desarrollo (FUNDE)

INTRODUCCION

Hoy mas que nunca cobra sentido la sentencia del fil6sofo clasico Heraclito
de que «lo Unico que verdaderamente existe es el cambio». Vivimos en una
realidad de constantes transformaciones, llena de incertidumbres, compues-
ta por una intensa y compleja trama de acontecimientos. A la realidad politi-
ca de nuestros tiempos se le puede imputar lo dicho por el fisico Capra sobre
la realidad cuantica: es una realidad «de infinitas variedades y complejidades,
un mundo multidimensional que no contiene lineas rectas ni formas absolu-
tamente regulares, donde las cosas no suceden en secuencias sino todas jun-
tas...» (Capra, 1983, p. 39). Estamos, como diria Salvador Paniker, en la era
de la fluidez y el hibridismo (Paniker, 2005).

La realidad va siempre delante de nuestros conceptos. La realidad poli-
tica de América Latina ha cambiado mucho en estos ultimos 20-25 afos,
pero nuestras categorias de analisis y enfoques han cambiado poco. ;Se pue-
den comprender los procesos de transiciéon democrética latinoamericana bajo
la corta lupa de las leyes del materialismo histérico? ;O dilucidar las luchas
ambientalistas, de las mujeres, de los indigenas, de los jévenes, de las ONG,
bajo el rigido y limitado concepto de lucha de clases? Mas aln, jse pueden
entender los comportamientos politicos y las alianzas partidarias de hoy en
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dia bajo la categorizacién lineal y estrecha de derecha, centro e izquierda?
Como afirmamos hace un par de afios «... la definicion lineal de los posicio-
namientos politicos, circunscritos a derecha, centro e izquierda, se ha queda-
do corta y estrecha. La realidad politica del planeta globalizado es demasiado
compleja, diversa y fluida como para encerrarla en los reducidos margenes de
las direcciones lineales... En fin, estamos atrapados en una concepcién uni-
dimensional del posicionamiento politico, donde s6lo nos movemos hacia la
derecha, al centro o a la izquierda. Quiza falta un lenguaje y una cultura poli-
tica mds a tono con los complejos tiempos actuales, donde, como el cubo,
no sélo hay una posicién lineal hacia un lado u otro de la linea, sino también
hacia una posicién pluridimensional que incorpora lo ancho y lo alto. Una
posicién donde cabe el adelante y hacia atras, lo liberal y lo conservador,
hacia arriba o hacia abajo, lo nuevo o lo viejo» (Rubio, 2009).

Valga aclarar que no estamos afirmando que ya no tiene sentido hablar
de derecha e izquierda, y que son «cajas vacias», como decia Sartre y refu-
taba Bobbio (1995, p. 39). Solamente estamos sefialando que en estos tiem-
pos esas categorias se vuelven insuficientes para dar cuenta de los complejos
comportamientos y posicionamientos politicos’.

Si los analisis politicos de la confrontacién derecha e izquierda tuvieron
mucho peso explicativo, y validez, para entender lo que ocurrié en El Salva-
dor antes de los Acuerdos de Paz, no podemos decir lo mismo de lo acon-
tecido luego de estos acuerdos y del proceso de transicion a la democracia.
Menos atin podremos comprender lo que sucede en el actual momento poli-
tico de El Salvador, marcado por una compleja transicién democratica que se
revela claramente inconclusa.

Por todo ello, hemos tratado de evitar, en la medida de lo posible, el
uso de los calificativos izquierda-derecha. Sin embargo, en algunas ocasiones
hemos tenido que recurrir a tal categorizacion politica, no sélo para hacer
mas comprensible el anélisis, sino también por la falta de desarrollo y acepta-
cién de otras categorias del posicionamiento politico.

Dicha tal aclaracién, procede presentar la estructura del presente trabajo.
En un primer apartado, haremos una evaluacion general del proceso politico
recorrido luego de los Acuerdos de Paz, firmados el 16 de enero de 1992 entre

' Por ejemplo, no podremos entender el movido y complejo momento politico por el que pasa
actualmente el Magreb y el Oriente Medio tratando de saber si se trata de luchas entre derechas
e izquierdas.
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el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN) y el gobierno sal-
vadorefio. Acuerdos que dieron pie al inicio de un proceso que podemos deno-
minar de transicion hacia la democracia. Interesa sobre todo analizar la evo-
lucién y calidad del proceso democrético hasta nuestros dias, es decir, de sus
instituciones, de su sistema politico, de sus ejercicios electorales, de sus movi-
mientos sociales, etc. En un segundo apartado se analizan, por un lado, los ras-
gos y trayectoria de las politicas piblicas, asi como sus impactos, especialmente
sobre la gobernabilidad, la desigualdad y la pobreza; por otro lado, se estudian
las estrategias o politicas de insercion del pais a nivel internacional y regional.

DE LOS ACUERDOS DE PAZ A LOS DESACUERDOS
DURANTE LA PAZ

Desde su independencia en 1821 hasta la firma de los Acuerdos de Paz en
enero de 1992, El Salvador no habia conocido un sistema democratico, sal-
vo en algunos esporadicos y efimeros momentos de su historia®. Desde esa
fecha hasta 1931 se vivié un autoritarismo civil, sostenido por el poder del
ejército y ejercido por gobiernos directamente conducidos por la élite eco-
némica cafetalera. Comprende un periodo de luchas caudillistas entre libe-
rales y conservadores (1841-1876), y otro (1876-1931) calificado como el de
la «Repulblica Cafetalera» (Alvarenga, 1994). A partir de 1931 se instaura el
autoritarismo militar, con gobiernos controlados por la élite econémica pero
conducidos directamente por militares. El periodo autoritario de los gobiernos
militares, formalmente, llega hasta la instauracién de las Juntas Revoluciona-
rias de Gobierno (1979-80 y 1980-1982), pero el autoritarismo militar practi-
camente no termina hasta la firma de los Acuerdos de Paz en 1992°.

Con los Acuerdos de Paz, El Salvador entra por primera vez en su histo-
ria en un proceso de democratizacion. No cabe duda que dichos acuerdos no
s6lo abrieron la posibilidad de construir una sociedad abierta y democratica,
sino que establecieron condiciones para el ejercicio de la misma.

2 Momentos histéricos que mds bien consistieron en breves ensayos reformistas que no prospe-
raron, como los de los presidentes Manuel Enrique Araujo (1911-1913), Arturo Araujo (marzo-
diciembre 1931) y Junta Revolucionaria de Gobierno (octubre 1979-diciembre 1980).

*  El autoritarismo militar incluso siguié prevaleciendo durante los gobiernos civiles que encabe-
zaron el periodo de la guerra civil de los afios ochenta.
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Un balance de ese proceso de democratizacion permite destacar entre
sus principales logros los siguientes: la disolucion de los represivos Cuer-
pos de Seguridad; un ejército profesional y apolitico desligado de las funcio-
nes de seguridad interna y obediente al poder civil; una Policia Nacional Civil
(PNC) mas calificada y respetada; nuevas instituciones democraticas, como
la Procuraduria de Derechos Humanos, la Académica de la PNC, o el Con-
sejo Nacional de la Judicatura; la instauracion de un verdadero pluralismo
politico con la participacién del Frente Farabundo Marti para la Liberacién
Nacional (FMLN) en los procesos electorales, y su presencia relevante en la
Asamblea Legislativa y gobiernos locales; un sistema politico que, a pesar de
su poco desarrollo y madurez, es relativamente estable; elecciones libres y
creibles; vy, finalmente, lo mas relevante ha sido la cristalizacion de la alter-
nancia del poder, con el triunfo del actual presidente Mauricio Funes y el
FMLN en las elecciones presidenciales de marzo de 2009, luego de veinte
afos de gobierno de la derecha representada por el partido Alianza Republi-
cana Nacionalista (ARENA).

Adicionalmente, los Acuerdos de Paz proporcionaron otros avances sig-
nificativos en el proceso de democratizaciéon. Contribuyeron a una mayor
apertura de los mds importantes y tradicionales medios de comunicacién, asi
como al nacimiento/expansién de otros medios de comunicacién; a tal gra-
do que el pais ha llegado a experimentar una verdadera «fiebre de debate»
sobre las problemdticas sociopoliticas y econémicas nacionales. Asimismo
contribuyeron a la conformacién de un nuevo «mapa sociolégico». Por un
lado, el boom de postguerra del crecimiento econémico y del incremento de
las remesas familiares favorecio la reduccion de la pobreza y se ampliaron/
fortalecieron las capas medias urbanas y rurales. Por otro lado, el fuerte cre-
cimiento econémico conducido por el sector de servicios y el declive de la
economia agroexportadora, entre otros factores, dieron pie a un proceso de
transnacionalizacién de una parte importante del gran empresario, que poco
a poco fue mutando de sus tradicionales raices nacionales agroexportado-
ras y conservadoras hacia dinamicas mas modernas de integracion al merca-
do regional y mundial en el area de los servicios financieros, del transporte
aéreo, del comercio, de la hosteleria y turismo, y de la maquila.

A pesar de tales avances en el proceso de democratizacion de El Sal-
vador, éste todavia es fragil e incierto. Se trata de una transicién inconclusa
hacia la democracia.
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Los Acuerdos de Paz dejaron el predominio del escenario sociopoliti-
co del pais en manos de dos grandes actores contrapuestos, forjados al calor
de la guerra, y por tanto marcados por su anterior relacion de enemigos:
ARENA y el FMLN. Se desarroll6 asi, especialmente a partir de finales de los
afnos noventa, un escenario politico polarizado y polarizante*, protagonizado
por dos fuertes fuerzas politicas en permanente y sistemdtica confrontacion,
con el agravante de ser politicamente poco desarrolladas; tan poco evolucio-
nadas que su lenguaje, simbolos, enfoques, vision politica, a estas alturas del
siglo XXI, todavia respiran importantes aires de la enterrada guerra fria®.

Ese escenario determinado por la polarizacién de dos fuerzas politicas
con precario desarrollo, con pesadas anclas en el pasado, fue agotando poco
a poco las «baterias» del entendimiento y la concertacioén, instaladas con los
Acuerdos de Paz.

En ese contexto confrontativo polarizado y polarizante, a pesar de cier-
tas iniciativas y amagos de concertacion®, se fueron estrechando los débiles y
escasos canales de didlogo y entendimiento entre los principales actores politi-
cos del pafs; situacion que cobré mayor fuerza a partir del gobierno poco con-
certador de ARENA del presidente Francisco Flores y de la consolidacion de
la linea dura y ortodoxa al interior del FMLN (1999-2004). Esa falta de dialo-
go y de respiraderos para entenderse, no sélo de cara a los grandes problemas
del desarrollo nacional sino incluso de cara a problematicas de mucho menor
envergadura, fue contribuyendo a erosionar y debilitar ain mas las institucio-
nes, a reforzar el presidencialismo y la falta de separacion de poderes del Esta-
do, a la emergencia de practicas autoritarias para solucionar las diferencias, a
la imposicion de la aritmética legislativa en los procesos de toma de decisio-
nes, a las violaciones constitucionales e irrespeto del Estado de derecho.

Ese escenario de conflicto y debilitamiento del proceso democrético
inaugurado con los Acuerdos de Paz, tuvo su punto critico en julio de 2006
durante el gobierno de ARENA del presidente Antonio Saca (2004-2009). El

4 Polarizante en la medida que la polarizacién politica partidaria se desplegé al campo del deba-
te de las ideas, de la organizacién y lucha social, de la relacién obrero-patronal, etc.

> Otra muestra del poco desarrollo de los principales partidos politicos es el freno que vinieron
poniendo a la evolucién del sistema politico y su permanente resistencia a las reformas electora-
les. Esto explica en parte por qué el sistema politico salvadorefio es uno de los mas atrasados de
América Latina: sin ley de partidos politicos, sin ley de financiamiento partidario, sin voto en el
exterior, sin circunscripciones electorales, y con una autoridad electoral controlada por los parti-
dos politicos que hace de juez y parte.

® Donde destacé el apoyo nacional dado, incluso por el FMLN, a la estrategia de desarrollo
gubernamental denominada «Acciones Territoriales del Plan de Nacién», en noviembre de 2000.
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debilitamiento de las instituciones y del Estado de derecho, asi como el cie-
rre de espacios de entendimiento politico, especialmente pronunciado en el
gobierno de Saca, llevé a la clipula ortodoxa del FMLN, presidida por el his-
térico dirigente del partido comunista salvadorefio, Schafik Handal, hasta su
muerte en enero de 2006, a caracterizar el momento politico de «autoritaris-
mo civil». Si tal era el caso en los anélisis del FMLN, dando por cerradas las
vias democraticas, el paso a formas de lucha no democrdticas estaba abierto.
Entre éstas no sélo el incremento de la lucha de calle, sino también la vuelta
a la lucha armada.

Es en tal contexto cuando se producen los acontecimientos de julio de
2006, enfrente de la Universidad Nacional, donde un video permite ver a
militantes del FMLN, organizados en una unidad clandestina denominada
«Brigada Limén», disparando con armas de guerra contra un contingente de
la Policia Nacional Civil (PNC), asesinando a dos policias e hiriendo a diez.

Las imagenes evocaron los horribles pasajes de la guerra, y se generd
una fuerte y amplia indignacion nacional e internacional, que a su vez pro-
voco un importante debate al interior del FMLN; el cual al final condujo al
debilitamiento de aquellas posiciones de algunos dirigentes que coqueteaban
con la lucha armada. De esta coyuntura sale fortalecida la tesis de hacer los
mayores esfuerzos para aprovechar los espacios democraticos, que sin aban-
donar la lucha de calle, impulsara la lucha electoral.

Esa coyuntura vivida en julio de 2006, que permitié demostrar las nulas
posibilidades de lograr avances por la via de la lucha armada, asi como una
mayor comprension de la dirigencia del FMLN de los cambios ocurridos en
el mapa electoral salvadoreiio, donde el votante moderado y no ideoldgi-
co era clave para el triunfo electoral, fueron elementos que contribuyeron
poco a poco a que el FMLN cambiara su radical y confrontativa estrategia
electoral.

Es en este marco que para las elecciones de 2009 el FMLN abre la can-
didatura a presidente a un candidato fuera del partido, con talante democra-
tico y moderado, como el actual presidente Mauricio Funes. Es también lo
que explica el cambio en el discurso agresivo del FMLN hacia Estados Uni-
dos, al Tratado de Libre Comercio con este pais, a la dolarizacién, hacia los
empresarios, etc. Estrategia que le valio el triunfo en las elecciones presiden-
ciales, asi como hizo posible contar con un importante ingrediente del que
carecia el proceso de democratizacién salvadoreno: la alternancia. En marzo
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de 2009 el candidato del FMLN, Mauricio Funes, gana las elecciones pre-
sidenciales, dando fin a veinte anos consecutivos de gobierno de ARENA, e
inaugurando una nueva etapa en el proceso de consolidacién democratica
de El Salvador.

Valga destacar un fenémeno que esta detras de los cambios politicos
que se vienen dando en el pais, y que de continuar y fortalecerse pueden ir
haciendo contrapeso a las dinamicas polarizantes que actualmente predomi-
nan desde los Acuerdos de Paz: el creciente peso que esta teniendo el votante
no partidario, menos atento a los postulados ideoldgicos de los partidos y mas
atento a sus planteamientos programaticos y sus capacidades de solucién a
los problemas que lo aquejan. Para caracterizar a este llamado «swing votes»’,
le viene bien aquella sentencia que gustaba pronunciar el ex presidente espa-
fiol Felipe Gonzélez al principio de su primer mandato: «gato blanco o gato
negro, no importa, lo que importa es que cace ratones».

En efecto, algo puesto de manifiesto en las elecciones municipales y
legislativas ocurridas en enero de 2009 y las presidenciales de marzo del mis-
mo afo, es el nuevo mapa electoral de El Salvador, producto en parte de los
cambios sociolégicos que trajeron consigo los Acuerdos de Paz: la expansion
y consolidacion del votante moderado, alejado de posicionamientos ideolégi-
cos de izquierda-derecha, de la dualidad FMLN-ARENA.

Tal como lo sefiala un estudio del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo en El Salvador: «En febrero de 2008, sobre la base de una medicién
de la autoubicacion ideoldgica en la izquierda o la derecha politicas, El Salva-
dor aparecia como uno de los paises mas polarizados de la region junto con
Nicaragua» (LAPOP, 2008). Al poner en perspectiva este dato, es posible apre-
ciar continuidades, pero también importantes cambios en la opinién publica.

Recientes mediciones de opinion publica sugieren un recentramiento
ideolégico de la opinién. En 2008 se habria incrementado el porcentaje de
personas que se autoidentifican como de «izquierda moderada», pasando del
8 al 24% respecto a 2004 y el porcentaje de personas que se autodefinen
como de «centro» habria pasado del 17 al 25% en ese mismo periodo. Contra-
riamente, los polos no han tendido a fortalecerse. Como se aprecia en el mis-

7 Segln el diccionario de inglés Collins (2005): «In a situation when people are about to vote, the
swing vote is used to talk about the vote of a person or group which is difficult to predict and which
will be important in deciding the result». Este concepto inspira o ha inspirado (no lo sabemos a
ciencia cierta) la conocida pelicula «Swing Vote», dirigida por Joshua Michael Stern y protagoni-
zada por el famoso actor Kevin Costner.
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mo informe, el porcentaje de quienes se identificaban en 2004 como de «dere-
cha radical» ha tenido una significativa disminucion (del 26 al 10%), mientras
que la autoidentificacién en el polo de la «izquierda radical» se ha mantenido
practicamente inalterada. Dicho recentramiento pareceria indicar que la pola-
rizacion estarfa instalada sobre todo en las opciones politicas, no tanto en la
valoracion ciudadana de la democracia (PNUD, 2009, p. 38). Esto lo confir-
ma también otro estudio mas reciente sobre la cultura politica en El Salvador
(Cérdova y Cruz, 2010, p. 165).

En ese contexto polarizado y polarizante dentro de una fragil democra-
cia, aunque con un creciente avance en la cultura y moderacion politica de la
poblacién, nace la alternancia, y en junio de 2009 desembarca por primera
vez en la historia del pais un partido de izquierda. Y, contrariamente a lo que
se crefa, la alternancia se da sin traumatismos y sobresaltos. Los ganadores
festejaron con mesura, sin revanchismos, y los discursos del candidato gana-
dor estuvieron cargados de llamadas a la unidad, y de signos de continuidad,
especialmente en la relacion con Estados Unidos. Tampoco hubo por parte
del presidente electo sefnales de acercamiento a la Alianza Bolivariana (ALBA)
de Hugo Chavez. Mientras que los perdedores del partido ARENA aceptaron
la derrota con positiva resignacion, y sin la agresiva resistencia que se preveia.

Fue un buen comienzo para la alternancia. Esto ha incrementado el nivel
de satisfaccion con la democracia entre los salvadorefios, pasando del 44,5%
en 2008 al 54,7% de la poblacién en 2010 (Cérdova y Cruz, 2010, p. 62). Se
superaron traumas y predicciones apocalipticas sobre las secuelas de la alter-
nancia. Se hizo patente la creciente importancia del votante fluctuante (swing
votes), y esto ird teniendo mas adelante impactos positivos sobre el desarro-
llo de los partidos politicos y el sistema democratico. Los anteriores oposito-
res del FMLN en adelante comprenderdn mejor lo que significa ser partido de
gobierno, mientras que el anterior partido de gobierno, ARENA, en adelante
comprendera mejor el ejercicio opositor. Se ha creado una clara separacién
de poderes, especialmente del judicial respecto al ejecutivo y el legislativo. En
fin, la alternancia trajo buenas noticias.

Sin embargo, también desde entonces se han venido manteniendo o desa-
rrollando otros factores negativos al quehacer y futuro de la democracia sal-
vadorena, los cuales han contribuido a generar actualmente una situacién
politica confrontativa, incierta, sin proyectos politicos claros, y sin tenden-
cias democrdticas definidas: la persistencia de un sistema politico polarizado
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y polarizante; los pocos avances en el desarrollo de los partidos politicos y en
el sistema electoral; la debilidad de las instituciones; el aumento de la practi-
ca de compra de voluntades politicas al interior de la Asamblea Legislativa; la
permanente confrontacion entre el gobierno con el empresariado, o al menos
con la clpula empresarial; la falta de canales y espacios sélidos de dialogo y
entendimiento; las dificultades de ARENA para asimilar su derrota, sus divi-
siones posteriores, sus dificultades para adaptarse como partido de oposicion
luego de afos en el gobierno, sus limitaciones para proyectarse como una
derecha refrescada y moderna, su falta de proyecto politico claro; las dificulta-
des del FMLN de despojarse de sus tradicionales comportamientos opositores,
sus taras del pasado marxista-leninista, sus vinculos y coqueteos permanentes
con el mal llamado Socialismo del Siglo XXI, su dependencia econémica de
Chavez, la instalacién de un proyecto politico predominantemente conduci-
do por un emergente sector empresarial de izquierda con tintes autoritarios (la
Izquierda S.A.), sus limitaciones para reinventarse como una izquierda demo-
crética; la divisién de los partidos denominados de derecha y la carencia de
contrapesos politicos al FMLN; la falta de un proyecto politico que emane del
propio gobierno del presidente Funes, con perfil de izquierda moderada, que
genere un contrapeso politico lejos de la polarizacién FMLN-ARENA.

Es importante sefialar que las trancas antes mencionadas al proceso de
transicion a la democracia, también estan bloqueando su crecimiento econé-
mico. El Salvador es uno de los paises que menos crecimiento econémico ha
venido experimentando en América Latina. Es cierto que muchos de los facto-
res que vienen bloqueando su crecimiento son de origen econémico y otros
tienen que ver con su vulnerabilidad frente al mercado norteamericano. Sin
embargo, los principales obstaculos no son tanto econémicos como politicos.
El Salvador posee potenciales y condiciones econdémicas para iniciar un proce-
so de crecimiento y despegue de su economia, pero si no supera sus confron-
tativas, polarizantes y atrasadas dinamicas politicas, no podra aprovecharlas.

Por todos esos factores mencionados, a pesar de las energias concerta-
doras que liberaron los Acuerdos de Paz, y a pesar de los cambios favorables
a la democracia que trajeron consigo, la transicion hacia la democracia en El
Salvador es todavia una transicion inconclusa. Hoy por hoy, tal como se pre-
senta la compleja coyuntura actual, se podria decir que el pais mas bien ha
venido transitando desde unos Acuerdos de Paz hacia un estado de predomi-
nio de desacuerdos en periodo de paz.
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A causa de todo ello, el momento politico actual de El Salvador esta fuer-
temente impregnado por la incertidumbre y falta de previsibilidad. Situacién
que incide negativamente en su proceso de consolidacion democrética y en su
desarrollo socioeconémico. Circunstancia que podra persistir mientras no exis-
tan canales adecuados de entendimiento sobre los principales problemas del
pais y su rumbo; mientras las fuerzas sociales y politicas denominadas de dere-
cha no salten hacia una fuerza moderna y abierta; mientras la principal fuerza
politica con mayores posibilidades de ser gobierno, el FMLN, no dé sefiales cla-
ras de hacer una apuesta estratégica, y no tactica, por la democracia; mientras
este partido siga dando muestras de identificacién y simpatia hacia los esque-
mas autoritarios del Socialismo del Siglo XXI, o grupos poderosos en su seno
contintien tratando de imitar el «socialismo empresarial autoritario» y corrom-
pido del actual gobierno nicaragiiense; mientras se siga perdiendo el relativo
sistema de pesos y contrapesos politicos que desde los Acuerdos de Paz ha veni-
do permitiendo cierta estabilidad politica y social.

Paradéjicamente, en el momento politico actual estan emergiendo cier-
tos hechos o circunstancias, que de ser adecuadamente aprovechadas, pue-
den ayudar a desenredar el «entuerto politico» en que se encuentra El Salva-
dor. Valga solamente mencionar dos de ellas: las fuerzas concertadoras que
emanan de la necesidad de enfrentar conjuntamente la dificil situacion eco-
némica y fiscal del pafs, que mantiene practicamente «amarrada» la inversion
y la gestion piblica, asi como contenida la inversion privada; y la inclusion
prioritaria de El Salvador en la agenda de desarrollo y cooperacién de Esta-
dos Unidos, seleccionandolo como uno de los cuatro paises en el mundo que
seran parte de la anunciada «Alianza por el Crecimiento», asi como el apun-
talamiento politico de la administracién Obama a El Salvador como pieza de
estabilizacion politica y liderazgo regional.

Ahora bien, ese aprovechamiento dependera no sélo de la superacién de
las problematicas politicas antes descritas, sino también de las politicas pabli-
cas que se implementen, asi como de la manera en que se integre el pais en
las dindmicas internacionales y regionales. De aca la importancia de hacer
un balance general de algunas politicas publicas, asi como de las dindmicas
de integracion internacional/regional, desde los Acuerdos de Paz, lo cual es el
objeto del segundo apartado.
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POLITICAS PUBLICAS PARA INTEGRAR EL PAIS Y POLITICAS
PUBLICAS PARA LA INTEGRACION INTERNACIONAL
Y REGIONAL

En este segundo apartado realizaremos, por un lado, un andlisis general de
las politicas publicas llevadas a cabo por los distintos gobiernos desde los
Acuerdos de Paz, en particular respecto a la gobernabilidad y el desarrollo
de las instituciones, las politicas socioeconémicas de combate a la pobreza y
desigualdad, y finalmente las referidas a enfrentar la inseguridad ciudadana
y el crimen organizado. Por otro lado, se analizaran de forma general las
estrategias o politicas gubernamentales de cara a la insercion de El Salvador
en el concierto internacional y regional.

DESARROLLO INSTITUCIONAL

Como ya hemos indicado en el primer apartado, uno de los principales logros
de los Acuerdos de Paz es haber permitido a El Salvador, por primera vez en
su historia, iniciar un proceso de transicion hacia la democracia. Después de
casi veinte afos de dichos acuerdos, no es aventurado afirmar que lo mds des-
tacado son los avances experimentados en el desarrollo institucional del pafs;
esto a pesar de los estancamientos y debilidades institucionales que se han
presentado a lo largo del proceso.

En efecto, el desarrollo institucional no ha sido lineal ni de la misma cali-
dad para las distintas instancias del Estado y de la sociedad salvadorefa. Se
ha tratado de un desarrollo mixto, con sus avances, estancamientos, e incluso
retrocesos.

Por un lado, y sin afan de agotarlos, se pueden destacar los siguientes
avances: se ha logrado un real sometimiento del poder militar al civil, y una
amplia confianza ciudadana en la institucionalidad y profesionalidad del ejér-
cito®; se crearon nuevas instituciones que velan por la defensa de los derechos

8 Esto es congruente con el extendido reconocimiento que hace la opinién pdblica al hecho que
la Fuerza Armada ha sido una de las instituciones que mds dio cumplimiento a los Acuerdos de
Paz. Reconocimiento que, entre otros méritos, le ha valido la confianza mayoritaria de la pobla-
cién salvadorefia. Asi, para el caso, segtn el estudio antes citado (Cérdova y Cruz, 2010, p. 123),
la institucién que mas merece la confianza de los salvadorefios es el ejército (67,7% de los entre-
vistados). No ha sido asi el caso de la Policia Nacional Civil (49,3%), y sobre todo de los partidos
politicos (39,1%), quienes ocupan el pentltimo y dltimo lugar respectivamente.
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humanos y los abusos del Estado, como el Consejo Nacional de la Judicatu-
ra, y sobre todo la Procuraduria de Derechos Humanos, la cual es la tercera
institucién que mas recibe la confianza ciudadana (65,4%) (Cérdova y Cruz,
2010, p. 123); se ha reforzado la credibilidad en el proceso electoral y en las
elecciones libres; el pluralismo politico se logré instalar en el sistema politi-
co y en la Asamblea Legislativa; se ha logrado, especialmente en los Gltimos
dos afos, ejercer una real separacion entre los tres poderes del Estado, donde
valga destacar la clara independencia de la Corte Suprema de Justicia, y en
particular la Sala de lo Constitucional; los cambios constitucionales han veni-
do ocurriendo en la mayoria de los casos como producto de amplios acuer-
dos politicos; los gobiernos locales han pasado a jugar un rol importante en la
vida nacional, y poseen voz y capacidad de negociacion; existe amplia liber-
tad de expresion y los medios de comunicacién son instituciones con impor-
tantes niveles de credibilidad (59,1%) (Cérdova y Cruz, 2010, p. 123); se ha
llegado a experimentar una real alternancia sin sobresaltos y sin haber llegado
a afectar la gobernabilidad y el desarrollo normal de las instituciones.

Por otro lado, también sin afdn de agotarlos, se pueden traer a cuenta
algunas deficiencias, estancamientos o deformaciones del entramado institucio-
nal en las dltimas dos décadas: el Estado todavia es débil (a nivel econémico,
por ejemplo, posee una carga fiscal de las mas bajas del continente —13/14%
del PIB-y su peso en la economia es muy bajo, con un presupuesto que ape-
nas representa un poco mas del 15% del PIB); y a nivel institucional se puede
mencionar que el pafs no cuenta, por ejemplo, con una ley de la carrera admi-
nistrativa; el control institucional sobre las finanzas publicas es practicamente
inexistente, pues el ente encargado, la Corte de Cuentas, se ha convertido mas
bien en un instrumento de negociacién y chantaje politico por parte del parti-
do politico que lo controla desde hace 17 afios; la autoridad electoral, a pesar
de algunos avances recientes, todavia esta bajo control de los partidos politicos
y sus componendas, y no existe separacion de funciones administrativas de las
jurisdiccionales; el pais carece de canales institucionales de didlogo y entendi-
miento, mientras que el Organo Legislativo, principal espacio para la delibera-
cion y el didlogo politico, esta impregnado de practicas impositivas, compra de
voluntades y falta de transparencia’; las organizaciones ciudadanas, y el movi-
Wplo, la directiva de la Asamblea Legislativa se ha negado hasta el momento a propor-
cionar/publicar un detalle de su presupuesto, asi como de sus contrataciones. Un recinto legisla-

tivo donde suelen quedar ocultas o archivadas las denuncias de abuso y acoso sexual, nepotismo,
conflicto de interés, manipulacién de resoluciones, etc.
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miento social, aunque son numerosas, son bastante diversas y dispersas, y con
relativamente baja capacidad de incidencia politica; tampoco ha logrado confi-
gurarse un marco institucional y legal que promueva la participacién ciudada-
na; el sistema politico es atrasado y poco desarrollado, etc.

En fin, las dindmicas politicas y las politicas puiblicas que se fueron ges-
tando después de los Acuerdos de Paz, a pesar de las fragilidades y deforma-
ciones ya anotadas, han dotado al pais de cierta estabilidad politica e ins-
titucionalidad (a diferencia de lo ocurrido en Honduras), de un Estado que
relativamente funciona y ejerce su presencia en todo el territorio nacional (a
diferencia del Estado guatemalteco, donde el poder del narcotréfico ha carco-
mido su funcionamiento y anulado su presencia en buena parte de su territo-
rio), asi como de importantes cimientos democraticos (a diferencia de Nica-
ragua donde no hay separacion de poderes, elecciones libres, y campea el
autoritarismo y las violaciones constitucionales). En el marco de sus vecinos
centroamericanos, El Salvador aparece con una estructura y una democracia
mas consolidada. No fue casual entonces que el presidente Obama, duran-
te su primera gira por América Latina y El Salvador, reconociera a éste como
lider e interlocutor privilegiado en la regién centroamericana.

POLITICAS PUBLICAS DE CARA AL COMBATE DE LA POBREZA
Y LA DESIGUALDAD

Desde principios hasta finales de la década de los noventa, las politicas publicas
en el campo socioeconémico estuvieron enmarcadas en los enfoques y linea-
mientos emanados del Consenso de Washington, impulsado por los organismos
financieros internacionales. El <boom» del crecimiento econémico experimenta-
do en los primeros afios de los Acuerdos de Paz (1992-1995), asi como la amplia-
cion de las capas medias y la reduccién de los niveles de pobreza (la pobreza
total entre 1992 y 2006 se redujo del 65 al 38% de la poblacién)™ (PNUD, 2010,
p. 193), fortalecieron las llamadas politicas neoliberales... y alejé de los andlisis
econémicos oficiales los célculos de la desigualdad.

10 En gran parte debido al incremento sostenido de las remesas familiares, mas que a politicas ex-

presas de combate a la pobreza. Si el crecimiento y buen funcionamiento del mercado era lo que
silvestremente reduciria la pobreza, ;para qué entonces tener politicas de combate a la misma?

" De hecho el indice de Gini, el més usado para medir y comparar los niveles de desigualdad,
se dejo de calcular desde 1992. Comenzé de nuevo a ser calculado con mayor frecuencia a partir
del afno 2000 (PNUD, 2010, p. 269).
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Politicas que predicaban la supremacia casi absoluta del mercado sobre
el Estado. En El Salvador esto se tradujo rapidamente en la privatizacién de
activos estatales estratégicos como la banca, la telefonia y la distribucién
de electricidad, asi como en otras medidas como la simplificacién del régi-
men tributario, la eliminacion de ciertos impuestos, el desmontaje de apoyos
estatales a la industria y sobre todo a la agricultura, la eliminacion de regula-
ciones en importantes mercados (como el inmobiliario, el financiero y el
comercio exterior e interno) y la reduccion o eliminacion de las intervencio-
nes estatales'.

Asi, durante los afos noventa y buena parte de la primera década del
2000, mientras se dejaba al mercado solucionar silvestremente los problemas
de pobreza, se acumulaba riqueza gracias al uso del Estado y la politica publi-
ca en funcion de reducidos intereses privados. De igual manera, mientras se
lograba dinamizar el crecimiento econémico vy cierta estabilidad macroeco-
némica'®, la base productiva de la economia real, la marcha de la «microeco-
nomia», no sélo era estrecha, poco productiva, poco competitiva y excesiva-
mente vinculada al consumismo, sino también marginadora y excluyente. Se
despleg6 asi una economia estable, con cierto crecimiento, pero sin muchos
resortes para ampliar su base productiva, y sobre todo, para incluir y articular
a otros importantes sectores, territorios, y empresarios y segmentos poblacio-
nales. Resultado: una economia muy desigual.

Sin embargo, igual que sucedié con la pobreza, a partir de los Acuer-
dos de Paz se fueron reduciendo los altos niveles de desigualdad que venia
teniendo El Salvador. Asi, «producto de esa reduccion en el coeficiente de
Gini, entre 1995 y 2005 El Salvador era ya uno de los tres paises con menor
desigualdad en la distribucién de ingresos en América Latina y el Caribe»
(PNUD, 2010, p. 269).

2. Una aclaracion se hace necesaria respecto a esas politicas neoliberales, especialmente la de
reducir el intervencionismo estatal: no fueron «puras». Al contrario, los grupos econémicos con
mayor incidencia en el Estado, aunque pontificaban «hacia afuera» por el libre mercado y la no
intervencion estatal, «<hacia adentro» eran fervientes acélitos del intervencionismo: la «privatiza-
cion» que hicieron del Estado les permiti6 aplicar politicas proteccionistas e intervencionistas a
favor de sus propios intereses/negocios: proteccion de la banca, al menos hasta fines de los afos
noventa; incremento de subsidios, abiertos o encubiertos, sobre todo al comercio exterior; discre-
cionalidad en manejo de aranceles (hasta la llegada de los Tratados de Libre Comercio a principios
del siglo XXI); exenciones fiscales y medidas tributarias que favorecieron la elusién fiscal, etc.

'3 Hay que reconocer que las politicas piblicas neoliberales mencionadas si contribuyeron a
la estabilidad macroeconémica, corrigiendo importantes desequilibrios fiscales, de balanza de
pagos y financieros de afios anteriores. Esto también contribuy6 en esos momentos, entre otras
cosas, a impulsar el crecimiento econémico.
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Ahora bien, de manera semejante a como sucedié con la reduccion de
la pobreza, no se puede afirmar que la disminucién de la desigualdad se
debié fundamentalmente a la politica pdblica. Aunque ésta tuvo un rol impor-
tante gracias a los programas de transferencia de tierras contemplados en los
Acuerdos de Paz, asi como a las transferencias condicionadas del Programa
Red Solidaria (2004-2009), no hay que dejar de lado la importancia que en
ello tuvo la dindmica propia de las remesas familiares.

Las politicas sociales para combatir la pobreza comienzan a ser mds
explicitas, y menos dejadas a las fuerzas del mercado, a partir del gobierno
anterior (2004-2009) y del presente gobierno (2009-2014). En estos dos ulti-
mos gobiernos el gasto social, uno de los mas bajos en América Latina, ha
experimentado importantes incrementos. Ha habido continuidad o amplia-
cién de politicas sociales que antes mostraron capacidad de reducir pobre-
za y desigualdad, como la del Programa Red Solidaria, antes enfocada en el
area rural y ahora ampliada a la urbana. Asimismo, se han creado nuevos pro-
gramas, como el reparto de Gtiles escolares, el programa de vaso de leche, o
los bonos a personas de la tercera edad. Programas en su mayoria de corte
asistencialista y de amortiguamiento social a la crisis que, aunque puede ser
cuestionable su efectividad y resultados, revela la creciente importancia que
va teniendo el gasto y la politica social en las politicas piblicas.

Por dltimo, valga destacar que esos esfuerzos sociales de la politica
publica actualmente se estan viendo dificultados y/o neutralizados por la
situacion critica que atraviesa la economia salvadorefa, presentando una de
las tasas de crecimiento mds bajas del continente, y expuesta al repunte del
precio de los alimentos bdsicos; lo que sin duda esta repercutiendo negativa-
mente en los niveles de pobreza y desigualdad.

POLITICAS PUBLICAS E INSEGURIDAD CIUDADANA

«El Salvador, el pais mas violento de América: un asesinato cada 2 horas».
Asi titulaba un articulo del periédico espafiol £/ Mundo (3 de enero de 2010),
haciendo un balance de los homicidios acaecidos en 2009. No es un titu-
lo gratuito. Informes de organismos internacionales sefialan que El Salvador
ha venido teniendo en los Gltimos afos un fuerte aumento de la criminali-
dad, con 31 homicidios por cada 100.000 habitantes en 2002, 56 en 2006
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(Programa Estado de la Region, 2008, p. 480), hasta llegar a tener una de las
tasas de homicidio mas altas del mundo en 2009: 71 homicidios por cada
100.000 habitantes (PNUD, 2010, p. 275). Segtn fuentes de la Policia Nacio-
nal Civil, la mayoria de los homicidios son cometidos por las llamadas maras
o pandillas juveniles. Una red pandillera amplia y bien organizada que man-
tiene presencia en casi todo el territorio nacional, y cuyo nimero, aunque difi-
cil de determinar, sin duda supera al nimero de efectivos que tuvo el ejército
del FMLN durante la guerra: entre 10.000 y 30.000 segun diversas fuentes'.
Hasta el momento, pese a cierta reduccion del promedio de homicidios
diarios en el presente gobierno (de 13 a 11), las politicas piblicas para comba-
tir la violencia y el crimen organizado han sido poco efectivas. La inseguridad
ciudadana, a pesar de todas las politicas pdblicas impulsadas para enfrentar-
la en los Ultimos afios, sigue siendo, segln las diversas encuestas de opinion,
un problema, sino el principal y mas grave problema para los salvadorefos/as.
El gobierno del ex presidente Flores (1999-2004) llevé a cabo la politi-
ca autodenominada «Mano Dura», y el del ex presidente Saca (2004-2009)
la estrategia de «Stper Mano Dura», las cuales privilegiaron la represién mas
que la prevencion, y no pudieron contener el avance de la violencia, el crimen
organizado y el narcotréfico. Este Gltimo, beneficiado por la distraccién que
produce la concentracién de los esfuerzos gubernamentales en el combate a
la violencia y las pandillas, ha logrado ir penetrando el Estado y la sociedad
salvadorefa, pero todavia sin llegar a los niveles de Guatemala y Honduras.
En el actual gobierno del presidente Funes (2009-2014), pese a que se
ha tratado de balancear la represién-prevencion, se han tenido ciertos logros
en el control de los penales (convertidos casi en cuarteles generales de ope-
racion de las pandillas) gracias a la intervencién del ejército, hay avances en
el control territorial del ejército y la PNC, se han creado leyes de combate a
la criminalidad (ley antipandillas, ley de escuchas telefonicas), y se han redu-
cido ligera y cuantitativamente las cifras de homicidios, no hay elementos
por el momento que permitan afirmar que se ha entrado en un proceso de
merma de la violencia y el crimen organizado. Quiza el principal argumento
que permite sostener esto es que, al igual que gobiernos anteriores, el actual

4 «En 1996, la Policia Nacional Civil calculaba que al menos 20.000 jovenes estaban integrados
en las pandillas callejeras en todo el territorio nacional. EI 15 de abril del afo 2003, la Policia
Nacional Civil afirmaba a la prensa que existian 5.768 jovenes. El Subdirector General de la PNC,
Pedro Gonzalez, afirmé en una entrevista publicada en agosto de 2003, que a nivel nacional habia
10.500 pandilleros» (Dowdney y Carranza, 2004, p. 187).
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estd enfrentando este grave y complejo problema de inseguridad desde una
politica piblica con perspectiva gubernamental y/o estatal, no de nacién.
Una politica piblica que parta de una estrategia de nacion, donde ademds de
los esfuerzos gubernamentales y/o estatales, se incorpore activamente a dis-
tintos sectores de la sociedad salvadorena y se les defina claramente sus roles,
acciones y recursos en el combate a la violencia y el crimen organizado.

POLITICAS PUBLICAS DE CARA A LA INSERCION REGIONAL
E INTERNACIONAL

Desde su independencia, la insercion internacional de El Salvador ha estado
marcada por su fuerte dependencia y cercania de Estados Unidos. Esta estre-
cha aproximacion de la politica exterior salvadorefia hacia Estados Unidos se
fortalecié durante la guerra civil de los ochenta, expresada en la ayuda militar
e involucramiento norteamericano en la misma. También se fortaleci6 durante
la época de paz, donde se intensificaron los lazos politicos y sobre todo eco-
némicos gracias al boom del fenémeno migratorio y de las remesas familiares
(éstas han representado en promedio mas del 15% del PIB). Habria que desta-
car la cercania ocurrida durante el periodo del presidente Flores (1999-2004),
donde Estados Unidos otorgd una interlocucién politica privilegiada respec-
to a los otros paises de la regién, se iniciaron las negociaciones del CAFTA
(2003-2005), se dolarizé la economia, y fue el Gnico pais latinoamericano
que mantuvo sus tropas en Irak.

Eso ha hecho, para bien o para mal, que la economia salvadorefia sea
una de las mas sensibles de la region a los cambios experimentados por la
economia norteamericana. De hecho, El Salvador es uno de los paises latino-
americanos mas golpeados por la crisis econémica que vivié Estados Unidos
en 2007-2008, especialmente por la fuerte caida de las remesas familiares, las
cuales, después de crecer a un ritmo del 21, 18,5 y 15,4% en 2004, 2005 y
2006, cayeron a apenas un 2,5% de crecimiento en 2008, y a 8,5% en 2009
(FUNDE, 2010, p. 11).

En el actual gobierno del presidente Funes y del FMLN se han diversifica-
do las relaciones politicas y comerciales con el mundo: ademas de dar conti-
nuidad a la politica de aproximacién hacia algunos paises asiaticos como
Japon, Taiwan y Corea, se abrieron relaciones politicas y econémicas con Cuba;
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se ha fortalecido la oficina de asuntos comerciales con China e incrementado
los negocios con este pais; se mejoraron notablemente las relaciones politicas
con Brasil y han crecido significativamente la presencia de las inversiones
colombianas; también se ha colocado en el radar de la politica exterior
las relaciones con India y Vietnam.

A pesar de esos esfuerzos de diversificacion de la politica exterior y
comercial, el gobierno del presidente Funes ha venido reforzando sus rela-
ciones con Estados Unidos, al que considera, junto con Brasil, sus principales
referentes externos. Asimismo, contrario a lo que algunos creian, el gobier-
no de Funes, en oposicién de la opinion del partido que lo Ilevé al poder, el
FMLN, no sélo no ha querido incorporarse a PETROCARIBE y al ALBA, sino
que ha mantenido una significativa distancia con la Venezuela de Hugo Cha-
vez, y en algunos casos, confrontado a sus posiciones, como fue el caso de la
postura salvadorefia frente al golpe de Estado en Honduras.

Esas, y otras razones como su peso politico regional (junto con Costa
Rica), sus relativos niveles de estabilidad politica e institucional, la impor-
tancia creciente de la comunidad salvadorefia en Estados Unidos (la segunda
comunidad mas grande después de la mexicana), la extendida simpatia en la
poblacion salvadorefia hacia Estados Unidos, los fuertes lazos generados por
el fendmeno migratorio, la dolarizacién, el CAFTA, etc., son todos ellos fac-
tores que explican no sélo la continuidad de las estrechas relaciones de un
gobierno considerado de izquierda, sino también su reciente reforzamiento;
marco desde donde hay que ubicar la visita de Obama al pais en marzo de
2011, y la seleccion de El Salvador como uno de los cuatro paises a conside-
rar en la «Alianza por el Crecimiento», impulsada por la actual administra-
cién norteamericana.

El Salvador, junto con Guatemala, ha sido uno de los paises que mas ha
apostado por la integracién centroamericana. No ha sido casual que la pri-
mera y Gltima gran iniciativa de integracion centroamericana haya tenido y
tenga como sede El Salvador: el primer acuerdo integracionista en octubre de
1951 con la creacién de la Organizacién de Estados Centroamericanos en la
[lamada Carta de San Salvador, y la creacién del Sistema de Integracion Cen-
troamericana (SICA) en 1993.

Para El Salvador, la integracién regional no sélo ha sido importante para
elevar su voz y capacidad de negociacion a nivel internacional, sino también
un aspecto importante del desarrollo de su economia: el principal mercado,
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luego del norteamericano, es el centroamericano. De ahf la significativa pre-
sencia y rol activo que ha venido jugando El Salvador de cara a la integracién
regional.

El peso politico y el liderazgo regional de El Salvador se ha visto valori-
zado en el contexto actual, donde sus vecinos padecen de serios problemas
de gobernabilidad y desarrollo democratico, como son los casos de Guate-
mala, Honduras y Nicaragua. Mas que Costa Rica, que parece mas alejado de
las problematicas de estos paises y de los procesos de integracion, El Salva-
dor aparece como un factor de estabilidad regional. De ahi, por ejemplo, que
la politica exterior de Estados Unidos esté posicionando a El Salvador como
base y pivote de la lucha contra el narcotrafico y el crimen organizado dentro
de la Ilamada Iniciativa de Seguridad Regional Centroamericana, CARSI (por
sus siglas en inglés).

En fin, El Salvador, a pesar de sus limitaciones y dificultades internas,
parece estarse proyectando con mds fuerza tanto a nivel internacional como
regional.
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Coordinador de la Red Centroamericana de Centros de Pensamiento
e Incidencia

INTRODUCCION

Guatemala es un pafs de multiples contrastes, con una historia accidentada
y conflictiva, y una situacion actual compleja, agobiada por la inseguridad y
la violencia. Con una biodiversidad asombrosa en apenas 108.000 km? (diez
veces mas pequefia que Colombia o Bolivia, y dieciséis veces mas peque-
fia que Perd), tiene actualmente una poblacién de 14 millones de habitantes
(similar a Ecuador), con un perfil demografico extremadamente joven (cer-
ca del 70% tiene 30 afos o menos; 45% tiene 15 anos o menos), en donde
casi un cuarto de millén de jovenes salen cada afio a un mercado laboral que
no los puede absorber. Hace algunos afios, la poblacién «sobrante» de esta
sociedad ingrata se anidaba en la llamada economia informal, o se aventura-
ba a migrar al norte. Ante la evidente contraccién de esas opciones, ahora se
va mayoritariamente a nutrir la ilegalidad.

Al momento de terminar la redaccién de este capitulo, se vive en Gua-
temala una situacion politico-electoral Ilena de confusiones, dilemas, con-
trastes, incertidumbres y violencia indetenible. En cierta forma, retratan la
accidentada vy dificil historia del pais, que no termina de superar desigual-
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dades varias veces centenarias dentro de su propia poblacién, poco mas de
la mitad de la cual es indigena y pertenece a 22 grupos lingtiisticos distin-
tos del castellano (la mayoria de origen maya, otro afrocaribefio garifuna
y otro xinca de origen mexicano). Poblacién que ha estado histéricamente
marginada y excluida de las oportunidades de desarrollo y de la participa-
cion real en las decisiones politicas que le afectan, pero que, junto con otra
poblacién no indigena, exhibe una dindmica social econémica y politica
intensas, y es cada vez mas consciente de sus derechos y de cémo recla-
marlos.

En cierta forma retratan también la realidad presente, con la infeccion
del crimen organizado en la institucionalidad publica y privada, la corrup-
cién publica, la endémica debilidad institucional y el déficit de Estado.
Retratan igualmente el proceso electoral que no sélo exhibe el déficit de sis-
tema politico, sino también la pobreza y fragmentacién de sus organizacio-
nes politicas: 27 partidos politicos inscritos, para competir en las elecciones
generales de septiembre (1? vuelta) y noviembre (2* vuelta) de 2011. Situa-
cién que, ademas, se ha tornado aliin mds bizarra con la postulacién de la
ex primera dama, mediando un divorcio presidencial para poder competir,
una potencial candidatura que ha encontrado muchos obstaculos en su ruta
de inscripcion.

En la Guatemala de hoy se habla mucho de las diversas crisis que
estamos enfrentando en nuestra débil democracia —crisis econémica, social,
politica, ambiental, de seguridad y justicia, de gobernabilidad, de lideraz-
go—, a partir de la debilidad institucional que acarreamos y la corrupcién e
impunidad, en un disefo de Estado que ha sido pensado precisamente para
eso: para ordefarlo. Y nutrida también por una contaminacién y penetra-
cién profundas del crimen organizado en nuestra institucionalidad publica
y privada, con una fuerza tal que ha sobrepasado ampliamente las capaci-
dades del Estado para contenerla y conjurarla, y por lo tanto para brindar
seguridad a su poblacién.

En este trabajo se privilegia una lectura politica de nuestra situacion y de
nuestro futuro inmediato, desde la hipétesis de que, mas que una suma de cri-
sis sectoriales por nuestra fragilidad politica, econémica y social, mas que una
crisis de gobernabilidad, se trata de una crisis de estatalidad. Aunque la cre-
ciente complejidad politica de algunos de los temas se deriva de los impac-
tos producidos por la crisis financiera global de la que ain no terminamos
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de reponernos', o bien de la peculiar forma de orientar los de por si escasos
recursos que una bajisima carga tributaria le da al Estado —y que este gobier-
no, a partir de transferencias de fondos del presupuesto aprobado, redestina
desfinanciando sectores fundamentales como la salud, la educacién, la segu-
ridad y la infraestructura a favor de programas clientelares de transferencias
condicionadas—, o bien del enorme crecimiento de las violentas actividades
delictivas del crimen organizado, la combinacién de todo lo anterior se suma
al surgimiento de indicios y fenémenos nuevos: el conjunto de insuficiencias,
desbalances y decisiones pdblicas, en medio del deterioro general del sistema
politico y del déficit de Estado, se conjugan con dinamismos sociales (econ6-
micos y politicos) vigorosos, algunos conocidos, pero otros nuevos, que pre-
sentan un panorama inquietante de nuevo cufo, que abiertamente refiere a
una crisis del Estado guatemalteco mismo.

EVOLUCION RECIENTE DE GUATEMALA Y SU CONTEXTO
CENTROAMERICANO

La regién centroamericana comparte con América Latina muchos de los ras-
gos mas significativos de su evolucién reciente. Pero, por su propia historia,
por el tamafo de los Estados, de sus sociedades y de sus economias, y por
estar tan cerca de Estados Unidos, quizds algunos adquieren dimensiones y
significaciones peculiares.

Es indispensable destacar aqui que hace apenas un cuarto de siglo, Cen-
troamérica se encontraba al borde de una guerra regional, con conflictos
armados en tres paises: Nicaragua, El Salvador y Guatemala. Y que la politica
norteamericana del presidente Reagan hacia el Istmo, de buscar una solucién
militar a toda costa —a pesar de los claros impedimentos de su legislatura—,
lo [levaron a violar la ley en su propio pais y a violar tratados internacionales
(triangulando armas hacia la Contra en Nicaragua por via de Irdn, minando
clandestinamente sus puertos y utilizando complejas alianzas de sus agentes
de la CIA con el narcotréfico), amenazando gravemente con regionalizar las
guerras internas.

' Para el seguimiento de la agenda econdmica, véanse los trabajos actualizados periédicamente
del Banco Centroamericano de Desarrollo y de la CEPAL.
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El empefio de hacer prevalecer la via negociada sobre la via militar dio
lugar a dos expresiones de un valor politico extraordinario:

a. el Grupo de Contadora y eventualmente el Grupo de Rio, en donde
América Latina se comprometié con una parte de si misma en la bisque-
da de acuerdo politicos, v,

b. el Didlogo de San José con la Unién Europea, para los mismos propositos.

En los Acuerdos de Esquipulas, los presidentes centroamericanos de la
época lograron desencadenar los procesos internos de negociacion y pacifi-
cacion que llevaron a los acuerdos y pactos que conocemos. A partir de ello,
fue posible igualmente la recuperacion de un proceso de integracion regio-
nal interrumpido por los conflictos armados, el replanteamiento y puesta en
marcha de agendas democréaticas renovadas, asi como la formulacion y pues-
ta en marcha de una agenda regional de desarrollo integral conocida como la
«Alianza para el Desarrollo Sostenible».

Para Guatemala hay algunos antecedentes recientes que merece la pena
tener en cuenta en la realidad politica de hoy, para poder aquilatar la cali-
dad de nuestra incipiente democracia. El primero de ellos es la Constitucion
de 1985, aln vigente. Los Constituyentes quisieron garantizar en ese texto
todas las posibles garantias a los derechos humanos en momentos en don-
de se experimentaban ain los abusos de las fuerzas de seguridad en la lucha
contrainsurgente. Es un verdadero paso fundamental de la transicién de los
gobiernos militares autoritarios a la democracia, pactado con ellos mismos. El
texto resultante permite las elecciones de 1986, donde sale electo el demé-
crata cristiano Marco Vinicio Cerezo, para inaugurar la nueva etapa de gobier-
nos civiles democraticamente electos por voto popular en elecciones limpias.
Los constituyentes produjeron, sin embargo, un texto garantista que, para evi-
tar que se modificaran varias de esas garantias, incorporaron aspectos de tipo
reglamentario en el propio texto de la Constitucion que la hace hoy imprac-
tica en la lucha contra la delincuencia y el crimen organizado. Se discu-
te abiertamente sobre la necesidad de una reforma de la Constitucion que
la actualice a las necesidades presentes y previsibles de una sociedad y un
entorno externo que han cambiado sustancialmente en 37 afios.

El segundo lo representa el llamado «serranazo» y la reaccién ciuda-
dana al mismo: el autogolpe del presidente Jorge Serrano Elias, en mayo
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de 1993, cuando, al estilo de Alberto Fujimori en Perd, intent6 la disolucion
del Congreso y la neutralizacion de los otros poderes; y la reaccién de la ins-
titucionalidad vigente, con el pleno respaldo de la sociedad organizada y
del Ejército de Guatemala. Los magistrados de la Corte de Constitucionalidad
rechazaron por ilegitimas e inconstitucionales las disposiciones de las deno-
minadas «Normas Temporales de Gobierno» de Serrano vy, posteriormente, la
Corte Suprema de Justicia y del Tribunal Electoral rechazaron la pretension de
[lamar de inmediato a elecciones legislativas. Diversos sectores de la sociedad
civil organizada, que normalmente eran adversarios politicos por orientacién
ideolégica, por actividad econémica o por afinidad politica, se coaligaron
para defender el Estado de derecho en una «Instancia Nacional de Consen-
so» que promovi6 nacional e internacionalmente la reversién del autogolpe.
Y, posteriormente, antes de siete dias, con el apoyo del Ejército, logré recupe-
rar el cauce democratico, nombrando el Congreso, por la via constitucional,
al entonces procurador de los Derechos Humanos, Ramiro de Ledn Carpio,
como presidente para completar la mitad del periodo que le faltaba a Serrano,
quien sali6 hacia Panama.

El tercero lo representan los Acuerdos de Paz firmados el 29 de diciem-
bre de 1996, y el proceso mismo de negociacion a lo largo de tres Adminis-
traciones (Serrano, De Leén Carpio y Arzd). No es éste el lugar para exten-
derse en la riqueza de lo que el proceso y sus resultados representaron, mas
alla de la finalizacién del conflicto armado. Baste decir que se pacté el bos-
quejo de una nueva Nacién, con compromisos de reforma que iban bastante
mas alla de resolver las necesidades y requerimiento de los que se enfrenta-
ron en armas, y se adentré en dibujar las reformas fundamentales para corregir
problemas estructurales en una sociedad excluyente, racista y discriminatoria,
pero con un realismo practico poco comin. Las 12 reformas a la Constitucién
contenidas en los Acuerdos, sin embargo, fueron saboteadas politicamente en
el Congreso, convirtiéndolas en una larga lista de 57 reformas (en 4 grupos)
que resultaron incomprensibles a la mayoria de la ciudadania, y fueron recha-
zadas en la consulta correspondiente. Ese rechazo ha sido interpretado por
algunos sectores como un rechazo a los Acuerdos mismos, lo cual ha proba-
do ser abiertamente equivocado y de hecho muchos otros sectores los siguen
considerando una agenda inconclusa que, aunque necesita actualizarse, cier-
tamente marcé un parte-aguas decisivo en la vida politica y en la construccién
democratica de la nacion.
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En conjunto, la region centroamericana sin duda avanzé en la ruta de
consolidacién democratica con procesos electorales transparentes supervisa-
dos por la comunidad internacional, se sometié a duros programas de ajus-
te estructural ordenando hasta donde pudo sus agendas macroeconémicas
y haciéndose cargo de su deuda externa (salvo en los casos de Honduras
y Nicaragua por razones conocidas), fortalecié parte de su institucionalidad
publica, mejoré indudablemente sus indices de desarrollo humano, fortale-
cié sus economias y modernizé parte del aparato estatal. Y, gracias al desa-
rrollo de los dltimos afos y a politicas publicas mejor planteadas, negocia-
das e implementadas, comenzé a reducir la pobreza y a mejorar sus indices
en algunos rezagos importantes de la agenda social (excluyendo a Costa Rica
que siempre se aparté del resto de los paises, superdndolos ampliamente en
gasto social).

Estos avances son innegables. La regién avanzé para bien. Sin embar-
go, frente a ese positivo telon de fondo en el que destacan enormes esfuerzos
por superar los rezagos heredados de una desigualdad estructural que viene
de la época colonial, y superar las tensiones de la guerra fria, son necesarias
algunas apreciaciones politicas globales sobre temas que aln presentan con-
trastes importantes y dificultades persistentes, que resumimos de la siguien-
te manera:

a. Las causas profundas de la desigualdad que estuvieron en el origen de
los conflictos armados y fueron parte de su causalidad, al menos en
Guatemala, persisten. Aunque han podido atenderse y mejorarse un tan-
to, estan aun lejos de resolverse. En cierta forma, se arrastran todavia
problemas antiguos que vienen de la época prehispdnica, de la conquis-
ta y de la colonia.

b.  Las heridas del conflicto armado interno atin no han terminado de sanar
en Guatemala (para algunos la guerra no concluyé y los acuerdos de
paz no resolvieron nada). Hay dindmicas socio-econémicas de exclu-
sion/explotacion que se mezclaron muy intimamente con interpretacio-
nes altamente ideoldgicas de la guerra fria, que adin estin muy presentes.

c.  Existe una agenda social pendiente, que demanda decisiones mucho mas
contundentes de atencién estructural, pero con la timidez de las politi-
cas fiscales y la resistencia de algunos sectores a las necesarias reformas
tributarias y de otra indole, esto no se podra lograr.
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d.  Existe un problema generalizado de calidad de la democracia y un gran
déficit de representacion politica y de participacion. Guatemala com-
parte con el resto de América Latina el desencanto ciudadano con las
democracias que han conocido, porque no han resuelto sus problemas
fundamentales de vida y de convivencia. Igualmente comparte una des-
confianza grande hacia su institucionalidad politica que no la represen-
ta. El descrédito de los partidos politicos y de la institucionalidad publi-
ca, sobre todo del Congreso, son muy grandes.

e.  Sin embargo, el registro de ciudadanos como votantes en el padrén elec-
toral ha ido creciendo sistematicamente, abarcando sobre todo las areas
indigenas vy, en particular, la mujer indigena (como se retoma mds ade-
lante), fendmeno que tiene sobre todo un sentido inmediato de acceso
a decisiones y fondos municipales para el gobierno local, mas que en la
proyeccion del gobierno nacional.

f.  Existe, en general, una gran debilidad institucional que no es capaz de
enfrentar con éxito los desafios contemporaneos de demanda ciudada-
na local, aumentada por los medios de comunicacién por medio de una
cultura transnacionalizada que promueve habitos de consumo a los que
las mayorias no pueden aspirar.

g.  Aunque existe la formalidad de los sistemas democrdticos, el poder en
Guatemala aln se ejerce por vias y métodos autoritarios.

Lo anterior debe verse, ademds, a la luz de los impactos econémicos,
sociales y politicos que la crisis financiera mundial ha causando en Centro-
américa y que alin no hemos terminado de superar. E igualmente a partir de las
dindmicas sociales, que en Guatemala han sido las principales gestoras de pro-
greso en el pais, mas alla de tropiezos en la evolucién de movimientos sociales.

LAS DINAMICAS DE DESARROLLO DE LA SOCIEDAD

Gustavo Porras, connotado analista y ex negociador de los Acuerdos de Paz,
identifica seis principales tendencias de progreso en Guatemala?, la mayoria
de las cuales son resultado de esfuerzos de modernizacién institucional, de la

2 Presentacién preparada por encargo del Didlogo Interamericano, en San Salvador, 12-13 de

mayo de 2011.
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puesta en practica de politicas pdblicas mejor desarrolladas y consensuadas,
pero, sobre todo, de dindmicas sociales recientes, que abarcan a la mayoria
de la poblacién.

DEMANDA DE EDUCACION Y CAPACITACION

En la Guatemala tradicional, las familias campesinas pobres, y particularmente
las indigenas, se resistian a enviar a sus hijos a la escuela por mdltiples cau-
sas, entre ellas que no existian oportunidades de trabajo que requirieran de la
escasa educacion recibida. Antes al contrario, los nifos era requeridos como
fuerza de trabajo complementaria en apoyo de la actividad agricola familiar y
las nifias en el hogar (salvo en la recoleccién de café, en donde todos y todas
eran requeridos). Hoy, lo que existe en todo el pais es una demanda intensa de
educacién y capacitacion. El problema, sin embargo, esta del lado de la oferta
pues, aunque ya se logré la cobertura total hasta sexto de primaria, la calidad
de la educacion es deficitaria y poco pertinente.

TENDENCIA A LA ORGANIZACION LOCAL

Junto con el proceso de modernizacién del area rural, cuyo primer impulso
fue el uso creciente de abonos quimicos, se desarroll6 la organizacién social,
y muy particularmente el movimiento cooperativo, indispensable para darle
viabilidad a una pequefia economia comercial. La represion contrainsurgente
golped profundamente a la organizacién social existente, incluidas las coope-
rativas, pero no logré desarticularlas del todo. La pérdida que significé el vir-
tual aniquilamiento de una generaciéon de lideres comprometidos, capacita-
dos y honestos (los catequistas de la Iglesia catélica), no puede subestimarse.
Pero a pesar de los golpes sufridos, la organizacién social en Guatemala se
ha desarrollado intensamente a nivel local, no asi a nivel nacional. (S6lo en el
departamento de Chimaltenango se constituyeron, entre 2000 y 2010, mas de
mil organizaciones con objetivos diversos: derechos de los pueblos indigenas,
ambientalismo, derechos de las mujeres y mas.)

Los movimientos sociales a nivel nacional, sin embargo, se han ido debi-
litando. Lo mismo con el sector sindical que, fuera de sus expresiones en el
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Magisterio nacional y en los Salubristas (ambos en el sector publico), se han
visto muy disminuidos. Cosa parecida ha sucedido con el Movimiento Indi-
gena nacional que, en su momento, tuvo tanta beligerancia durante las etapas
finales del conflicto armado interno y en la transicién, en alianza con organi-
zaciones campesinas.

PAPEL DE LAS MUJERES

En todos los 6rdenes de la vida nacional se ha desarrollado el papel de las
mujeres en la economia, en la sociedad y en la politica, aunque esto no sig-
nifique que exista en la sociedad el nivel suficiente de equidad al respecto.
Este fenémeno tiene raices profundas en una combinacién de circunstan-
cias: por una parte, vivimos en una época en la cual se borra rdpidamente
cualquier diferencia en el trabajo que derive de la fuerza fisica; un fenome-
no fundamental ha sido la salida de la mujer del ambito reducido del hogar
y de los oficios domésticos, por obra de la necesidad y de una nueva men-
talidad. Ambas cosas tienen que ver —entre otros factores— con las secuelas
del enfrentamiento armado y de la contraccién del empleo, que se agudi-
za a partir de los afos ochenta, cuando muchas mujeres quedaron viudas
y otras con hogares desintegrados por la migracién de los hombres al nor-
te: en ambos casos se tuvieron que hacer cargo solas de la familia. El pro-
tagonismo creciente de las mujeres tiene mdltiples manifestaciones de las
que sélo se citan brevemente algunas: el 54% de las cuentas de depdsito
en BANRURAL (de un total de 1,6 millones) pertenece a mujeres; en las
elecciones pasadas el voto de las mujeres se incrementé en un 10% y en el
periodo 2008 hasta el presente, de los nuevos empadronados, siete de cada
diez son mujeres. Desde 2003, nifios y nifias se inscriben en igual propor-
cion en la escuela: por ello ya no se hizo necesario el programa que antes
existia de otorgar becas especificamente a las nifas. Aunque la presencia
de las mujeres es ampliamente deficitaria en los altos cargos del Estado y
también de las empresas, para las presentes elecciones cuatro mujeres han
declarado su disposicién a optar a la Presidencia de la Republica y otra mas
a la Vicepresidencia.
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PROTAGONISMO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS

Sin duda, el mas profundo parteaguas de la historia de Guatemala es el cre-
ciente protagonismo de los pueblos indigenas, desde el nivel local. Y, de nue-
vo, su base fundamental se encuentra en la superacién de la pobreza de un
porcentaje cada vez mayor. Esto lleva implicito un ensanchamiento de los
horizontes tradicionales, a lo que se suma que los cambios econémicos se
gestaron junto con la concienciacion, la formacion de lideres, el despertar de
la conciencia étnica, la valoracion y el acceso progresivos a la educacion y
la tendencia a la organizacién. Una de las manifestaciones de este protago-
nismo indigena es el incremento cualitativo de profesionales, artistas, intelec-
tuales y, en menor medida, de lideres politicos, aunque en la actualidad, el
39% de los alcaldes de Guatemala son indigenas. Se trata de una tendencia
de cambio irreversible y fundamental. Aunque falte mucho por hacer, y aun-
que la cultura y las practicas discriminatorias sigan teniendo demasiado peso
en la sociedad guatemalteca, se puede afirmar que todo eso va en disminu-
cién, por las razones apuntadas.

EXPANSION DE UN CAPITALISMO POPULAR

Esta dltima tendencia es el reflejo y el fundamento de lo anterior. Aunque no
existe informacién estadistica suficiente para cuantificar el desarrollo de la eco-
nomia popular (tamano del producto, situacién por regiones y sobre todo per-
sonas involucradas), un conjunto de datos ilustran que se trata de una tenden-
cia creciente que abarca a sectores amplios de la poblacién rural. Sin embargo,
como se dijo desde el principio, no abarca a toda la poblacién rural y la extre-
ma pobreza persiste en niveles inaceptables del 15,5% a nivel nacional.

e Segln el Gltimo dato, existen 18.000 millones de lineas de telefonia
celular (para 14 millones de habitantes).

° El Banco de Desarrollo Rural (BANRURAL), que se ha especializado en
el micro y pequeno crédito, ha otorgado 18.000 millones de quetza-
les en créditos, de los cuales el 91% son menores de 50.000 y el 71%
menores de 20.000: el nivel de mora es del 0,9%, frente a un promedio
nacional del 2,8.
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e De las cuentas de depésito en BANRURAL, el 54% pertenece a mujeres.

e Elarearural se ha bancarizado: s6lo BANRURAL tiene mas de 900 agen-
cias, y servicio de cajeros automaticos en seis idiomas mayas, que expli-
can el funcionamiento del aparato en el idioma que se habla en cada
lugar y funcionan por medio de la huella digital.

e El perfil de las exportaciones guatemaltecas y su destino ha variado radi-
calmente en los dltimos veinte afos: mientras a principios de los noventa
el 75% de las exportaciones pertenecia al rubro «tradicionales» y el 25%
a no tradicionales, en 2010 los nimeros son a la inversa: en las exporta-
ciones no tradicionales pesa altamente la pequena produccion (vegeta-
les y café gourmet, muebles, artesanias, flores y muchos productos mds).

e  Mientras la produccién de café se hizo tradicionalmente en fincas
medianas y grandes, actualmente el 80% del café fino que se exporta
procede de pequenos productores (Guatemala es actualmente el mayor
exportador mundial de cafés finos).

PARTICIPACION CIUDADANA

A pesar de que un conjunto de encuestas y otros medios muestran el descré-
dito general de la politica, y en el caso de Guatemala el descontento especi-
fico frente a la oferta (los candidatos), asi como al hecho de que los partidos
s6lo trabajen para las elecciones, de todas formas la afluencia de votantes ha
ido creciendo y, lo mas importante, ha mostrado cada vez mayor criterio. En
la dltima eleccion (2007), el 61% de los ciudadanos emitieron su voto en la
primera vuelta. Esto, tomando en consideracion que el padrén estd sobresti-
mado en un 25%, significa que de los guatemaltecos en edad de votar, 7,5 de
cada 10 lo hicieron. Es especialmente importante que en los 13 departamen-
tos de mayoria maya, la participacién electoral haya sido un 10% superior al
promedio nacional (es decir, 71%). También es significativo que, por primera
vez en la historia del pais, fueron los departamentos y no la capital quienes
eligieron al presidente.

La estructura de poder en la sociedad se ha ido modificando: de un sis-
tema de poder oligdrquico basado en la concentracién del poder en pocas
familias, se ha ido transitando a una sociedad en la cual han surgido y se han
desarrollado nuevos factores de poder, como el llamado capital emergente, es
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decir, no tradicional. Como la expansién de una clase media rural, sobre todo
en la poblacién maya. Pero también, capitales ilegales, provenientes mayori-
tariamente del crimen organizado.

La consolidacién de nuevos grupos de interés distintos a los tradiciona-
les se refleja en la politica, como no podia ser de otra manera. Antes, si no
se obtenia el apoyo del capital tradicional, se estaba en una desventaja insu-
perable. Ahora el financiamiento tiene diversas fuentes, y la expresién mas
elocuente de esto es que, en las préximas elecciones, el capital tradicional
no cuenta con candidato ni menos con un partido que represente sus intere-
ses especificos.

De forma somera, se listan a continuacién algunos elementos de tenden-
cia, perspectivas de cambio y conflictos potenciales:

a. Creciente conciencia de derechos en poblaciones rurales histéricamen-
te desatendidas, gracias a diversos procesos recientes y a la tecnolo-
gia digital de comunicacion e informacién. Participacion politica local
incremental.

b.  Similar florecimiento de conciencia y participacién en los jovenes, siem-
pre asociada a la crisis, y a fendmenos politicos de alto impacto. En con-
traste, el fenémeno de las «Maras».

c.  Los poderes facticos tradicionales (Iglesia, ejército, sector privado) han
mutado. Ha habido desplazamientos importantes de los polos de poder.
Los sectores privados tradicionales ya no mandan. Han dado lugar a
«nuevas riquezas», generalmente conectadas con los negocios con el
Estado, y a los poderes del crimen organizado.

d.  Existe en progreso una especie de rebelion «plebeya», frente a las aristo-
cracias y oligarquias tradicionales.

e.  Fragmentacion politica extrema. Fallas importantes en la intermediacion
partidaria.

f.  Los medios de comunicacién han asumido funciones politicas, y, sobre
todo, se han erigido en aparatos de justicia anticipada, sin estar sujetos
a ningun tipo de supervision.

g.  Surgimiento numérico y diversificacion formidable de las iglesias protes-
tantes, que estan jugando roles politicos cada vez mas relevantes.

h.  Discusion generalizada en las élites intelectuales sobre la necesidad de
reformar los Estados democréaticos y acometer reformas constitucionales.
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i.  La prevalencia del racismo y la exclusién frente a pueblos indigenas y
poblaciones afrodescendientes va asociada al incremento de reclamos
territoriales ancestrales, disputa sobre recursos naturales (mineria, hidro-
eléctricas).

EL IMPACTO SOCIO-POLITICO DE LA CRISIS FINANCIERA
MUNDIAL

El impacto de la crisis financiera mundial en la regién centroamericana tuvo
proporciones enormes, y en ello, la region se ve enfrentada a situaciones muy
complejas en donde, como en el resto del mundo, se estan viviendo cambios
profundos que estan afectando casi todos los paradigmas de funcionamien-
to publico del Estado y de la sociedad. Y, siendo Estados Unidos de América
nuestro principal socio comercial, la debilidad de su economia impacta nega-
tivamente en la nuestra ya que es el principal comprador. Una primera inquie-
tud es si nuestras sociedades, sus aparatos de gobierno y sus organizaciones
politicas estan realmente preparadas para estos cambios profundos.

Es la primera vez en sesenta anos que el crecimiento econémico es nega-
tivo a escala mundial y se vivié una desaceleracién econémica contundente
en todos los paises centroamericanos, con el consiguiente decrecimiento en
el comercio, en el flujo de remesas, en la notable disminucién del consumo
familiar, el incremento del desempleo y, especificamente para los gobiernos
en ejercicio, en la contraccién de la recaudacién tributaria. Pero con signos
Curiosos.

e La banca centroamericana, habiendo vivido muy recientemente varias
crisis, estaba mucho mejor preparada para el desplome financiero pues
casi no tenfa papeles toxicos. En la mayoria de los casos, su exposicién
a inversiones en banca norteamericana transnacionalizada era de cerca
del 15%. En Guatemala, incluso menor del 10%.

° Por otro lado, el comercio intra-centroamericano crecié en 2008 el
16%, de manera que las cerca de 6.000 empresas y cerca de 2 millo-
nes de centroamericanos que dependen de ese mercado, no sufrieron
tanto.
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e Centroamérica depende en mas de un tercio de su comercio con Esta-
dos Unidos (en el caso de Honduras, casi dos tercios). Si quitamos la
actividad de maquilas, ligada directamente al vestuario que se ha visto
muy severamente afectada, las exportaciones centroamericanas a Esta-
dos Unidos han aumentado. La demanda alimentaria es enorme y la cer-
cania geogréfica al mercado norteamericano es increiblemente ventajo-
sa, pero no ha habido suficiente capacidad, ni en el sector publico ni en
el privado, para aprovechar mejor esas oportunidades.

e Incluso se han producido déficits alimentarios inquietantes, sobre todo
en Guatemala, donde existen condiciones extraordinarias para la pro-
duccién diversificada de alimentos.

Pero en 2009 todos los indicadores de todos los paises cayeron y siguen
aletargados. Hay «correas de transmision» de la crisis que, mas alla del impac-
to financiero en los bancos, estd golpeando severamente las economias fami-
liares y nacionales: cay6 el comercio, cayé el crédito internacional, cay6 la
inversién extranjera, cayé el turismo, y cayeron las remesas familiares de los
migrantes en el exterior.

Pero también hay que tomar en cuenta como éramos antes de la crisis y los
déficits estructurales que hemos venido acarreando y que agravan esos impactos:

e  Somos una de las regiones que menos tributa en el mundo.

. El gasto social es extremadamente limitado (con excepcién de Costa Rica).
*  Notable falta de transparencia presupuestaria.

*  Bajo ahorro publico aun en tiempos de bonanza.

*  Dependencia elevada del financiamiento externo.

La reduccién en los ingresos tributarios en toda la region esta obligando
a los gobiernos a endeudarse mds, en algunos casos Gnicamente para cubrir
su presupuesto corriente, obligando a cortar de forma severa los presupuestos
de inversion publica en infraestructura y a recortar el gasto social.

Se vive, junto a la reduccién del empleo y del ingreso familiar (con la
reduccion de las remesas que es una especie de «seguro social alterno» para
muchas familias en El Salvador, Honduras, Guatemala y, en menor medida,
Nicaragua), un aumento general de la pobreza, con la consiguiente reversion
de los logros de reduccion de la pobreza en los dltimos 5 afios. Ya en agosto
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de los logros de reduccion de la pobreza en los dltimos 5 afios. Ya en agosto
de 2008, la CEPAL advertia sobre un serio agravamiento de la crisis: en un afo
y medio se ha perdido la mitad de lo ganado en la reduccién de la pobreza
en los 7 afos de crecimiento. Y que a los 194 millones de pobres en América
Latina se agregarian 15 millones mas.

Los paises centroamericanos tienen poco espacio «propio» para una
politica fiscal anticiclica, y estan recurriendo a la cooperacion internacional,
tanto de los organismos multilaterales como a las cooperaciones individuales.
Esto esta incrementando las tensiones sociales y tiene efectos sobre la gober-
nabilidad democrdtica e incluso sobre la seguridad ciudadana que, en algunos
paises de la region, es precaria y se ha agravado. Por estas razones y motivos,
se ve que lo que se inicié como una crisis financiera, se fue volviendo acele-
radamente una crisis humanitaria, que podria evolucionar a una crisis politica.

Algunas consecuencias politicas de lo anterior, se perciben en la debili-
dad institucional para hacer frente a estos desafios de la crisis financiera, asf
como a otros desafios.

Durante afnos nos predicaron e impusieron una especie de «credo» sobre
la imperiosa necesidad de reducir al Estado, y que el Estado debia salirse de
todo y asumir un papel totalmente subsidiario (venderlo todo, privatizarlo todo
y dejar que la empresa privada brindara los servicios porque siempre lo haria
mejor). Era el «catecismo» del Consenso de Washington, que fue (til para la
disciplina fiscal, pero costosisimo social y politicamente. El resultado es que
nos quedamos con Estados flacos y debilitados, y fuimos perdiendo a la par
los mecanismos e instrumentos de politicas publicas, para negociar, conducir,
arbitrar y aprovechar mejor las ventajas y oportunidades que nos presentaban
los procesos de globalizacién, asi como para ir articulando y renovando los
pactos politicos internos.

Una leccién duramente aprendida en Centroamérica es que el comer-
cio Unicamente produce crecimiento, pero no necesariamente desarrollo.
Que son los gobiernos y las politicas pdblicas las que deben garantizar una
mejor distribucién de los beneficios de ese crecimiento. Y que la apertu-
ra comercial que nos recetaron, produjo una adin mayor concentraciéon de
riqueza que la que arrastrdbamos, manteniendo, y en algunos casos profun-
dizando, la desigualdad interna en algunas regiones de algunos paises.

El tema de la seguridad publica y del crimen organizado en la situacion
actual de Centroamérica necesita un tratamiento especial.
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SEGURIDAD PUBLICA Y CRIMEN ORGANIZADO:
UN RETO A LA EXISTENCIA MISMA DEL ESTADO

Dentro del cuadro general de la debilidad de nuestra institucionalidad demo-
cratica, asoma dramaticamente la baja capacidad para hacer frente a los desa-
fios actuales de la seguridad publica y del crimen organizado en Centroamé-
rica y, en particular, en Guatemala. La gravedad, profundidad, dimensiones
y abarcamiento de los problemas de seguridad ciudadana en la region, asi
como la sofisticacién y las capacidades operativas del crimen transnacional-
mente organizado, sus recursos tecnolégicos en transporte, comunicaciones y
armamento, la enorme dimensién numérica de sus redes y organizaciones, y las
colosales cantidades de dinero que mueven en sus operaciones, han sobrepa-
sado ampliamente la capacidad de los Estados para hacerles frente. Los pai-
ses del llamado «tridngulo norte» (El Salvador, Honduras y Guatemala) com-
parten los niveles de criminalidad y violencia mas altos del continente. A esto
se afnade el fenémeno, también reciente, de las pandillas juveniles que ofrece
uno de los desafios mas complejos para los tres paises, no sélo desde el pun-
to de vista de seguridad ciudadana, sino de atencion integral a la juventud y
a los derechos humanos.

Para las sociedades y gobiernos en Centroamérica, la inseguridad ciudada-
na es un problema politico de primer orden, que amenaza la estabilidad demo-
cratica y la existencia misma del Estado. Junto con la impunidad, representan
una problematica regional de primer orden.

Adicionalmente, en materia de criminalidad, no hay consenso sobre el
diagndstico, ni sobre las politicas para combatir el delito y la violencia. En
América Latina, en general, y en Centroamérica, en particular, desde el dngu-
lo del Estado, la definicién de politicas publicas en materia de un bien puabli-
co tan relevante como el de la seguridad, ha sido un intento reciente, margi-
nal, poco eficaz, politicamente explotado y dificiimente evaluado.

Guatemala, ademads, presenta sintomas alarmantes de penetracién pro-
funda del crimen organizado en sus estructuras publicas, en los tres pode-
res del Estado, situacion grave que condiciona la eficacia y la transparencia
de los servicios publicos y que se ha manifestado de diversas formas en una
generalizada atmosfera de impunidad. Sélo un dato: de todos los casos de
homicidios que son investigados, el 98% queda sin conclusién o condena
judicial.
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Por otra parte, la impunidad no es responsabilidad de la policia, sino del
sistema de justicia. Y en varios paises hemos heredado una institucionalidad de
justicia de antes de la guerra fria, hecha y disefiada para un esquema de privi-
legios, y para que no funcione. Guatemala tiene, ademas, un severo problema
de debilidad histérica y disfuncionalidades en su sistema de justicia que devie-
ne de la época del conflicto armado interno: por disefio de la lucha contrain-
surgente se desarroll6 un sistema de seguridad publica totalmente bajo con-
trol militar, que implicaba mantener un sistema de justicia permanentemente
atrofiado y una policia igualmente débil y bajo mando militar. Esto dio lugar
a la generacién permanente de enormes espacios de impunidad y a una des-
atencion sistematica a la poblacién en cuanto a sus requerimientos de acceso
a una justicia pronta y cumplida. Después de los acuerdos de paz, se desarro-
llaron esfuerzos para la transformacion del aparato de justicia, que han resulta-
do complejos y dificiles, no solamente por los déficits histéricos tan complica-
dos de superar, sino porque la violencia armada de la lucha contrainsurgente
fue dando paso a una violencia criminal que ha crecido exponencialmente en
pocos anos, llegando a niveles de asesinatos diarios similares a las peores épo-
cas del conflicto armado.

Por dltimo, es innegable que en Guatemala la narco-economia ha ido per-
meando espacios publicos y privados en los que comienza a ser solidaria con
la poblacién, no sélo donde histéricamente los servicios publicos y la presencia
del Estado eran inexistentes, sino por todas partes donde necesiten los espacios
protegidos para sus negocios. El dinero del crimen organizado esta ampliamente
presente en los procesos electorales y administrativos a nivel local y repta habili-
dosamente hacia los niveles nacionales. (Antes, amenazaban y amedrentaban o
sobornaban a las autoridades municipales electas. Ahora ponen sus propios can-
didatos a las municipalidades, a la legislatura y a las Cortes.) Asimismo, ante la
ineficacia o incapacidad del Estado para proveer adecuada seguridad publica, se
han multiplicado los servicios de seguridad privada. En Guatemala existen seis
veces mas guardias privados que policias y militares sumados.

La Administracién guatemalteca anterior, ante el gravisimo incremen-
to de la criminalidad y la violencia, y las debilidades endémicas de su sis-
tema de seguridad vy justicia, promovié la creacién de la Comisién Interna-
cional contra la Impunidad, CICIG, con la Secretaria de Asuntos Politicos de
la ONU, con el fin de contar con apoyo externo especializado para fortale-
cer sus propias capacidades de investigacion penal y de justicia criminal, asi
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como para la identificacién y desmantelamiento de cuerpos ilegales y estruc-
turas clandestinas de seguridad que se enquistaron en las instituciones publi-
cas desde la época del conflicto armado interno.

La situacion de inseguridad y violencia se ha agravado en toda Centro-
américa. No fue sino hasta muy recientemente que los gobiernos centroame-
ricanos lograron a lo largo de un afo convenir en una agenda regional para
la seguridad de Centroamérica, con el criterio de co-responsabilidad diferen-
ciada, involucrando a los paises productores y a los paises consumidores. Fue
asi que se celebré en Guatemala en junio de 2011 una reunién internacional
con donantes sobre la estrategia centroamericana para la seguridad democra-
tica, al mas alto nivel politico regional, con participacién de los presidentes
del Istmo, de Colombia y de México. Sus resultados reales, mas alla de los
discursos, adin necesitan ser evaluados con cabeza fria.

En Centroamérica se vive ciertamente una crisis de seguridad publica que
amenaza en convertirse en una crisis de Estado, en varios paises. En el caso gua-
temalteco, por su propia historia y por la vecindad con México (962 kilémetros
de frontera fisica terrestre), la situacién es peculiar por la mudanza territorial a
Guatemala de los cérteles mexicanos, particularmente el mas sangriento de los
Zetas, asi como el hallazgo de armamento «robado» de los arsenales del Ejér-
cito guatemalteco en manos de los Zetas, que indica sefiales claras de corrup-
cion, y pone en entredicho su participacién en la lucha contra el narco.

De aqui surgen varias inquietudes, asi como lecciones aprendidas:

a. Necesidad de un instrumental diagndstico y analitico propio de la region.
De forma integral. Consensuado. Tenemos falta de andlisis suficiente-
mente integrados, tanto en la interrelacién de los diversos elementos
diagndsticos y causas probables como en los planteamientos operativos
de solucién, la distribucién de responsabilidades y la necesidad de una
mejor coordinacién interinstitucional. Necesitamos nuevas categorias
analiticas e interpretativas para nombrar nosotros mismos nuestras cosas
y alumbrar nuestros caminos de solucién. Hasta ahora, parece que siem-
pre nos viene de afuera la nomenclatura de lo que nos pasa, los énfasis
en las agendas, y los ingredientes de cursos de accion.

b.  Nos es posible pensar en seguridad piblica como espacios especializados
y separados. Necesita un abordaje sistémico, integral y holistico, asi como
el involucramiento activo y permanente de la sociedad civil organizada.
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Ningun Estado puede solo contra este flagelo. Es indispensable un esfuerzo
regional conjunto, que complemente y refuerce los esfuerzos nacionales.
Pero, asimismo, necesitamos politicas regionales de Seguridad Ciudadana
que no sean la mera suma aritmética de preocupaciones, necesidades y
acciones nacionales. Todavia existe un énfasis desbalanceado en acciones
domeésticas de seguridad publica a expensas de un abordaje mas transna-
cional y con politicas, acuerdos y practicas operativas que sean capaces
de enfrentar y medirse contra el crimen transnacionalmente organizado
que toma ventajas de la globalizacion.
Muy pocos paises tienen politicas de seguridad de largo plazo que no
desaparezcan con el fin de un mandato presidencial y que puedan ser
continuadas y mejoradas por administraciones sucesivas.
Se necesitan también pactos nacionales y regionales, de los que no se
puedan retroceder, independientemente de quién gane las elecciones.
Verdaderas politicas de Estado, con construccién acumulada inter-perio-
dos presidenciales. Con una institucionalidad presente, con voluntad,
con capacidades técnicas, y con los recursos presupuestarios adecuados
al tamano y gravedad del desafio.
Ello implica atender los recursos tributarios que necesita el gobierno
para atender los servicios a la ciudadania y en particular la seguridad
publica (Guatemala es de los paises con mas baja carga tributaria de
América), asi como la calidad, racionalidad y transparencia de la inver-
sion publica en desarrollo, seguridad vy justicia.
Resolver la aparente contradiccién en cuanto a la presion y urgencia con
que la poblacion demanda resultados en la contencion de la criminali-
dad, por un lado, y el tiempo extendido que toma fortalecer capacidades
institucionales.
La militarizacién de la Seguridad Pdblica y la lucha contra el narcotrafi-
co, y sus implicaciones, presentan diversos interrogantes, a partir de las
experiencias de Colombia, México y la propia Centroamérica.
»  Confusion entre politicas de defensa y politicas de seguridad publica.
*  Las premisas constitucionales que en algunos paises le otorgan al
Ejército la paz interior y las garantias de la democracia interna.
. La premisa de que sélo los policias se corrompen y los militares
no se corrompen...
La Seguridad publica debe ser esencialmente civil.

381



EDUARDO STEIN

i.  La cooperacion horizontal entre alcaldias y regiones de diversos pai-
ses esta probando ser mas efectiva que otras opciones que se tramitan y
resuelven desde los gobiernos centrales.

EL PROCESO ELECTORAL: MICRO-RETRATO DE LA CRISIS DEL
ESTADO Y DE LA PRECARIEDAD POLITICA E INSTITUCIONAL

Hemos creido conveniente detenernos un poco en el proceso electoral en
marcha por lo que representa de ilustracion general del deterioro general de
las condiciones de convivencia ciudadana en la vida democratica, para el
ejercicio politico de escoger autoridades por el voto libre, secreto y sin res-
tricciones, mas alla de las particularidades especificas de este proceso. Tam-
bién porque contiene elementos de transicion politica indispensables en la
direccién correcta, que lamentablemente no han sido bien implementados y
pueden dar lugar a mas ingobernabilidad que a garantias de elecciones libres
y justas’.

LAS ELECCIONES LO «TINEN» TODO

Un retrato y un analisis de la coyuntura de Guatemala en las circunstancias
actuales, demanda situarse en el proceso electoral en marcha, e intentar, des-
de alli, la lectura de otros ambitos de la vida nacional, de sus grupos de pobla-
cion y de su institucionalidad, asi como una prospectiva de lo que podria ocu-
rrir en este pais en un futuro préximo. No se trata de examinar el detalle del
proceso de las elecciones generales (las candidaturas especificas, las propues-
tas de planes de gobierno —cuando los hay—, las encuestas, las alianzas, las
campanas y sus argumentos, ni los posibles resultados electorales y sus con-
secuentes escenarios). Se trata mds bien de un andlisis politico de su entorno
y de algunos elementos de fondo de nuestra sociedad, en esta clave de lectu-
ra electoral. ;Por qué?

3 Para cuando este material salga publicado, se habra realizado la primera vuelta electoral
el 11 de septiembre.
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Las claves de lectura politico-electoral se imponen por ahora al resto:
la riqueza, complejidad y trascendencia de la vida integral del pafs,
—incluida la interpretacion de todos sus problemas y carencias en otras
dimensiones, asi como sus potencialidades de futuro- se simplifican,
subsumen y supeditan a esta ruta electoral, con todo y sus piruetas, y a
las «ofertas» de las principales candidaturas.
Es también un escenario en el cual se evaltan las posibles encarnaciones
guatemaltecas de opciones politicas de otros paises latinoamericanos,
actualmente en aplicacion y evolucion (sobre todo opciones considera-
das afines al populismo del siglo XXI, o «chavista», a partir de la crisis
politica de Honduras, precipitada el 28 de junio de 2009). Después de
la tragedia continuada de los regimenes autoritarios de las épocas de la
lucha armada, existe una percepcion de contradictoria fatalidad de que
en esta oportunidad, como nunca antes por primera vez en décadas,
se juega en estas elecciones la gobernabilidad del pais y el futuro de la
«estabilidad de nuestra democracia».
En consecuencia, mas alld de candidaturas especificas y sus respecti-
vos partidos, se levantan entusiasmos y temores respecto de los mode-
los politicos y los esquemas de poder real que ellas representan para
Guatemala en el mediano y largo plazo, que van desde las reivindica-
ciones socioeconémicas en un pais tan desigual y excluyente —pasando
por agendas confiscatorias desde el control publico absoluto—, hasta las
influencias innegables del crimen organizado para promover y forzar
resultados electorales que les garanticen los espacios de impunidad para
sus negocios, y las posibilidades realistas para detener al narco y sus pre-
tensiones de control del Estado.
Parte intrinseca de la discusién piblica ciudadana, para la ponderacion
del voto, descansa en la especulacién sobre, por un lado:
- qué opcidn electoral podra realmente comenzar a detener la violen-
cia y la inseguridad ciudadanas y a qué costo, vy,
- al mismo tiempo frenar la corrupcién y
- mejorar empleos, salarios y el costo de la vida.
Y por otro lado, frente a la oferta electoral concreta:
- a qué candidato o candidata va a apoyar mas el crimen organizado,
- cudl representa mas la voracidad del gran capital,
- cudl sera el introductor real de un régimen «chavista», o
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- si existe realmente una opcion electoral que no se inscriba forzosa-
mente en ninguno de los modelos u opciones anteriores.

Sin embargo, la mayor, y mas contradictoria novedad, la representa para
Guatemala la candidatura de la exprimera dama, Sandra Torres ex de Colom,
como una opcion de continuismo sin re-eleccion, pero mediando el divorcio
presidencial para saltar cualquier impedimento legal en su inscripcion como
candidata del Partido Oficial. Lo que en otras latitudes se veria con norma-
lidad, aqui tiene el telon de fondo de una prohibicion constitucional que
expresa el rechazo a la reeleccion o a que cualquier pariente cercano del pre-
sidente de la Republica se pueda presentar como candidato en el curso de su
mismo mandato presidencial [la ex primera dama perfectamente habria podi-
do presentarse sin impedimento alguno, dentro de cuatro anos, mediando un
periodo gubernamental entre el de su ex marido y su propia postulacién].

Ello ha desatado en la opinién puiblica mayoritariamente urbana (pero no
exclusivamente capitalina), no solamente un rechazo a lo que consideran una
burla a la Constitucién y un verdadero fraude de ley (usar una norma para sal-
tarse otra), sino una nueva y abierta comprobacion, al mas alto nivel, de que es
el propio gobierno el que irrespeta la ley, y el propio presidente el que lo pro-
mueve, ya que al haber sido primera dama durante tres afios y medio, se pro-
mociond abiertamente como potencial candidata con los recursos piblicos, en
injusta ventaja sobre cualquiera de las otras candidaturas. Ya no importa tanto
si se llega a inscribir como candidata o no, el dafio agregado a la credibilidad
de la institucionalidad publica y del propio proceso electoral ya esta hecho.

Como contexto general, afloran con fuerza las debilidades e insuficien-
cias del régimen electoral:

e no solamente porque el marco legal actual (la Ley Electoral y de Partidos
Politicos) es deficitario;

e sino porque las dos instituciones claves —el Tribunal Supremo Electoral
(encargado fundamental de organizar y llevar a cabo las elecciones), y el
Registro Nacional de las Personas, RENAP (responsable del nuevo docu-
mento Unico de identificacion personal, indispensable para poder votar)-
han proyectado desempenios débiles, inconsistentes y, en ocasiones, con-
tradictorios entre ambas, asi como contradictorios a lo interno de cada
cual, aunque ésta no fuera la realidad interna de cada institucion.
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;CUAN SERIO PUEDE SER REALMENTE?

Algunos analistas han insistido en que los temas anteriores, aunque proble-
maticos, son todos manejables y no representan riesgos de graves complica-
ciones o desastres:

*  Que los medios de prensa y ciertos grupos ciudadanos interesados estan
exagerando los vaticinios sombrios y que estas elecciones no seran muy
diferentes a las anteriores, en donde hubo algunos hechos aislados de
cuestionamiento, algunos conflictos limitados, unos pocos hechos de vio-
lencia focalizada, pero que, en general, se salié adelante con elecciones
razonablemente validas y legitimas.

*  Que, ademads, se tienden a minimizar o ignorar hechos positivos de evo-
lucién reciente de esta sociedad y de sus estructuras publicas, que estan
significativamente mejor que hace tres o cuatro décadas, durante el con-
flicto armado interno.

e Y que se cuenta con los adecuados y oportunos mecanismos de veedu-
ria interna e internacional para cautelar cualquier posible anomalia en
los comicios.

Lamentablemente otras personas discrepamos de ello —y ojala estuviéra-
mos muy equivocados—, pues, aunque existen algunos aspectos innegables de
avance reciente en el pais, éstos parecen desdibujarse frente a un sentimien-
to general de indefension de la poblacicn ante la violencia y la inseguridad
cotidianas a todo nivel (los constantes asesinatos de candidatos a puestos de
eleccion, que se suman a la indetenible violencia ciudadana, lo demuestran),
y el cuadro general de corrupcion e impunidad que no sélo parece afectar a
la institucionalidad del Estado sino que, en algunos ambitos, parece ser pro-
movida por el Estado mismo.

Y en cuanto a los comicios, los sintomas de que nos podriamos estar acer-
cando a momentos de ilegitimidad electoral y de potencial convulsion politi-
ca con graves conflictos sociales, son demasiado elocuentes para ignorarlos.
El proceso electoral parece resumir también la endémica debilidad institucio-
nal, asi como la pobreza y la fragmentacion de sus organizaciones politicas: 27
partidos politicos inscritos y 8 mas en proceso de legalizarse, para competir en
las elecciones generales de septiembre (1 vuelta) y noviembre (2* vuelta). Se
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podria inferir que el elevado nimero de partidos inscritos es garantia de plura-
lidad y representatividad. Pero ese argumento esta contradicho:

. Por la realidad de la corta vida institucional de los mismos (la mayoria
nace y se extingue en tres periodos electorales).

e Por la ausencia generalizada de marcos ideoldgicos asi como de vision
estratégica sobre el pais y sus opciones de futuro.

e Por las claras sefiales de representar caudillos o grupos especificos de
interés que no reflejan la pluralidad real de nuestra composicion étnica
y socioeconémica.

e Por el desempefio partidario normalmente oportunista, mds orientado a
los negocios con fondos publicos que a su vocacién de intermediacion
politica entre la sociedad y el Estado.

e Por el comportamiento concreto de muchos diputados al Congreso que
cambian de afiliacién partidaria segin les va conviniendo, desvincula-
dos completamente no sélo del partido por el que fueron electos sino
del «proyecto politico» y del programa —si es que alguna vez existio—
que dijeron representar.

Esta debilidad institucional en el sistema de partidos viene a ser como
un micro-mundo de la debilidad generalizada que también se detecta, por
supuesto, en los poderes del Estado y, particularmente, se identifica en los
entes directamente responsables de las elecciones generales.

DUDAS SOBRE EL PROCESO Y LAS INSTITUCIONES ELECTORALES

Se vive en Guatemala una situacién politico-electoral llena de confusiones,
dilemas, contrastes, incertidumbres y dudas razonables, que han asentado una
profunda sospecha sobre la transparencia del proceso electoral y sus resulta-
dos, aunque no se pueda determinar un claro fundamento técnico para sus-
tentar esa duda generalizada.

a. Predominan en los centros urbanos los sintomas de aparente desorden y
conflicto entre los entes responsables de las elecciones, contra el tel6n
de fondo de un descrédito generalizado de todos los poderes publicos y
la falta de representatividad de las instituciones politicas: se va instalan-
do asi un sentimiento general de fatalidad de que el fraude electoral ya
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esta hecho de antemano y que los resultados ya se cocinaron, para favo-
recer a la candidatura oficial.

La critica publica —tanto en los medios informativos y de opinién,
como en las redes digitales— dibuja mayoritariamente un escenario en
el que las mas de las veces se asume que no seran elecciones libres
en donde se respetara escrupulosamente el voto ciudadano, sino que
solamente se va conociendo la secuencia de los eventos preconcebi-
dos en un calculado guién que nos lleva irremisiblemente al resultado
inevitable que presuntamente la actual Administracién habria prepara-
do con el constante y descarado abuso de los recursos publicos, la com-
plicidad de algunos funcionarios de los otros poderes, y el concurso efi-
caz del Registro Nacional de las Personas, el RENAP.

Este ente, de reciente creacion, es el nuevo responsable centralizado del

registro civil que hasta hace muy poco descansaba de forma independiente en

cada una de las 333 municipalidades. El RENAP es el ente responsable tam-
bién del nuevo documento tnico de identidad, que viene a sustituir la cédula
de vecindad que emitian las municipalidades con independencia, y que eran

fuente constante de anomalias e ilegalidades.

El RENAP es una entidad absolutamente basica, ya que la identificacion
de las personas y la inscripcién civil es un servicio publico con carac-
ter esencial, porque de ellas depende el reconocimiento y la existencia
legal de la persona.

Del documento tnico de identidad depende también la comprobacién
de la legalidad de varios documentos juridicos, como la licencia de con-
ducir, el pasaporte, el carnet de afiliacion al seguro social, y el registro
de todas las propiedades muebles e inmuebles de un ciudadano guate-
malteco, entre otras cosas.

Y, por supuesto, el empadronamiento que permite votar a todo ciudada-
no que, habiendo llegado a su mayoria de edad, quiere registrarse como
votante para ejercer su derecho a elegir.

Por eso, el RENAP es tan critico, pues su base de datos es el cimiento de

la seguridad juridica personal y uno de los fundamentos de la seguridad juri-

dica nacional.
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Sin embargo, el RENAP ha estado constantemente sujeto a cuestionamien-
tos publicos sobre su capacidad técnica y gerencial, y sobre supuestos hechos
de corrupcion en las contrataciones de personal asi como en la compra de
suministros y tecnologia. El anterior director llené las plazas en las oficinas
departamentales con recomendados de los diputados de los distintos partidos
representados en el Congreso, sin importar su nivel y sus capacidades técnicas
para los puestos.

Con fundamento o sin él, la abundancia de criticas y cuestionamien-
tos, que no reciben explicaciones ni aclaraciones convincentes, ha sembra-
do dudas profundas en algunos sectores de poblacién en cuanto a la presun-
ta complicidad del RENAP en manipulaciones que favorezcan la candidatura
oficial (de la ex primera dama) asi como la posibilidad real de un fraude elec-
toral que ya esté implementado.

En la base de esta debilidad institucional (y al margen de la incompren-
sible renuencia del director actual de dar la informacién a la que esta obli-
gado a su Consejo Consultivo o al Congreso de la Republica) se encuentran
insuficiencias financieras, técnicas y gerenciales de origen. Aunque los con-
gresistas que promovieron la ley de su creacion coincidian con el Ejecutivo
y con el Tribunal Supremo Electoral (TSE) sobre la necesidad de la creacion
del Registro Nacional de las Personas como un paso institucional indispen-
sable para el pais, discreparon, sin embargo, con el TSE, sobre si debia ser
un ente dependiente del TSE o si debia ser un ente totalmente independiente
y auténomo. El TSE luché hasta el final por lograr que fuera un ente bajo su
tutela (como en el caso de Panamad, por ejemplo), mientras que los diputados
aprobaron su creacién como ente independiente con presupuesto propio. Le
asignaron un afo en la ley para la centralizacion de los 333 registros civiles
que descansaban en igual ndmero de municipalidades, con la idea de que
la «mudanza» del anterior documento de identidad ciudadana, la Cédula de
Vecindad, al nuevo documento Unico de identidad, o Documento Personal
de Identidad, DPI, se operaria en un afo, de forma que en las proximas elec-
ciones —es decir, el proceso actualmente en marcha—, toda la ciudadania esta-
ria documentada con el nuevo DPI.

Todo ello no se materializé.

e El problema financiero del RENAP ha sido crénico desde que nacié
en diciembre de 2005: requeria entre 500 y 600 millones de quetza-

388



Guatemala

les (unos 78 millones de ddlares) para arrancar y le dieron 100 millones
(unos 13 millones de délares).

Su primer gerente fue nombrado hasta septiembre de 2006, por parte del
FRG, por ausencia de candidatos.

La centralizacion de los registros (un afio en la ley) fue dilatada casi dos
afos. Sin una adecuada negociacién politica con gestores apropiados
y con el debido respaldo de los diputados distritales, las dificultades se
multiplicaron: los alcaldes se negaban.

La ausencia crénica de recursos financieros impidié que se entrara en un
proceso acelerado de digitalizacion de los datos de los registros ciudada-
nos municipales: siendo un tema tan critico, el pais no ha invertido en eso.
Como no se emitiria un DPI sin un asiento legal de nacimiento debida-
mente verificado y registrado en las nuevas bases de datos centralizadas
del RENAP (decisién correcta para las garantias de identidad ciudadana),
era indispensable digitalizar los libros fisicos retirados de las municipali-
dades, en medio de las esperables inconsistencias de lenguaje en aque-
llos asientos escritos manuales que consignaron durante afos los nom-
bres de personas en 23 idiomas autéctonos. Era indispensable también
aplicar mecanismos confiables de verificacién. Con los escasos recursos
del RENAP, montaron un proceso informatico lento e insuficiente.

Y, ademas, la licitacion del DPI (contrato para la tecnologia de fabrica-
cién del nuevo documento con las caracteristicas de seguridad requeri-
das) fue comercial y politicamente encarnizada y llena de sospechas y
recursos legales.

Por su parte, el Tribunal Supremo Electoral, responsable Gltimo de organi-

zar y llevar a cabo las elecciones generales, aunque tiene un reducido pero toda-

via razonable margen de confianza por parte de la poblacion en las encuestas

(y la opinién de que estd haciendo bien su trabajo), su credibilidad ha disminui-

do considerablemente respecto de los anteriores Tribunales. Pero ante las élites

decisorias, ante los partidos politicos en contienda y ante la comunidad interna-

cional, aparece como un ente que esta dividido y débil, sin suficiente indepen-

dencia y neutralidad, y en donde sus magistrados no tienen experiencia:

En la polémica electoral, se asigna a cada magistrado o magistrada del
TSE una abierta filiacion politica a alguna de las fuerzas en contienda
(aunque no exista forma de verificarlo).
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e Se aprecia una presidenta del TSE aislada y sin apoyo de sus colegas. Y
fue ella la que, al menos en los medios informativos, desat6 la guerra
entre el TSE y el RENAP hacia mayo/junio del afio pasado (2010).

e La falta de coherencia interna ha hecho que funcionarios de segunda
fila den declaraciones a la prensa que contradicen los lineamientos del
TSE.

e Por otro lado, el TSE no fue capaz de impedir una campana anticipada
que, aunque su fecha oficial de inicio fue el reciente 3 de mayo, ya se
habia desatado desde el segundo semestre del ano 2010. Las multas ri-
diculamente bajas por propaganda anticipada no parecen haber disua-
dido a nadie de lanzarse a millonarias promociones politicas.

ASPECTOS TECNICOS Y TEMORES POLITICOS

Se tengan o no fundamentos técnicos para estas sospechas, sean verdad o
no los hechos imputados a los distintos actores en este proceso, el problema
en este proceso electoral es que a partir de las discusiones en los medios de
comunicacién, parece haberse asentado un sentido general de fatalidad, al
menos en los centros urbanos del pais, acerca de un disefio general de fraude
que casi parece imposible de superar.

Como se sabe, hoy en dia es practicamente imposible que se produzcan
fraudes el dia de las votaciones, ante tanta vigilancia interna e internacional
sobre los listados de votantes, sobre las mesas y los recintos de votacion, y la
forma en que cada partido certifica la validez del resultado de su mesa y se
queda con una copia del acta firmada por todos —siempre y cuando pueda
colocar a sus representantes partidarios en todas las mesas.

Un fraude electoral, para que pueda tener efecto, sin ser advertido, tie-
ne que producirse meses (o a veces anos) antes, por medio de cuidadosos
procedimientos que alteran los registros de ciudadanos de forma que puedan
agregarse de forma anémala «votantes» adicionales en las listas, para favore-
cer ciertos resultados:

e Por ejemplo, permitiendo inscripciones fraudulentas de la misma perso-

na en varias demarcaciones electorales (con pequefios cambios en nom-
bres o apellidos).
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e Inscripciones de votantes «vicarios» o sustitutos, con los papeles legiti-
mos de migrantes —sobre todo en Estados Unidos—, que se sabe que no
vendran a Guatemala a emitir su sufragio el dia de las votaciones.

. Inscripciones de extranjeros de paises vecinos que serian acarreados con
documentos falsos el dia de la votacion.

e O bien movimientos geograficos de votantes de una demarcacién a otra, o
«redefiniciones» de las demarcaciones territoriales (cambiando de hecho
los perimetros geograficos de la circunscripcion) en base a la presuncion
de favorecimiento de determinadas comunidades de votantes a favor de
la opcion oficial (como acaba de ocurrir en otro pais centroamericano).

O también se conocen casos en los que se manipulan los sistemas de
cémputo para que produzcan sumatorias alteradas que favorezcan a un deter-
minado candidato o candidata, que no se corresponden con los votos fisicos
emitidos (como fuera el caso de las elecciones generales en Perd en 2000,
para algunas diputaciones y alcaldias).

En cualquiera de las dos posibilidades, para que el fraude ocurra sin ser
advertido, tendria que realizarse con alguna complicidad del ente responsable
del registro de ciudadanos, para que se refleje en el padrén electoral, o con
algin grado de complicidad del sistema de cémputo del Tribunal Supremo
Electoral. Existen, sin embargo, métodos eficaces para prevenir ambas cosas.

Sin embargo, las explicaciones para generar la necesaria confianza ciu-
dadana son a veces técnicamente complejas y no alcanzan a aclarar las dudas
fundamentales y a brindar la certidumbre de que las cosas se estan haciendo
correctamente, y que los problemas que se van encontrando se estan solucio-
nando de forma adecuada y con el suficiente tiempo en el calendario como
para garantizar dos cosas:

a.  Que los listados de votantes no estan siendo manipulados o alterados a
favor de nadie, y que uno pueda encontrarse facilmente como votante
en el lugar en el que le toca votar y en el listado correspondiente para
poder hacerlo el dia de la votacion.

b.  Que aquellas personas que necesitan documentarse para poder votar (al
igual que para realizar todos los actos civiles a los que tienen derecho
con el nuevo documento correspondiente), lo van a poder hacer a tiem-
po para empadronarse y ejercer su derecho ciudadano de sufragio:
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e Los jovenes que acaban de cumplir su mayoria de edad.

e Los que perdieron su antigua cédula o se les destruyd, o

. Los que nunca la tuvieron y se quieren documentar (sobre todo
mujeres indigenas a las que histéricamente se les ha negado en sus
comunidades la documentacién personal y el derecho a empadro-
narse y votar).

Ninguno de estos temas de preocupacién ha sido convincentemente
evacuado a tiempo. Y a ello, se agrega un silencio inexplicable por parte del
Director del RENAP, que se estuvo negando sistematicamente a dar informa-
cién precisa a su Consejo Consultivo, a diputadas y diputados que la solicitan,
y a la ciudadania. Y no fue sino hasta que se vio en riesgo de ser procesado
legalmente, cuando comenzé a dar la informacién requerida. Esta reaccion
tardia no alcanzo a disipar o a borrar la impresion de ocultamiento.

Por ende, cualquier tema publico que involucre fondos o acciones de
promocion del gobierno es inmediatamente puesto bajo sospecha de favore-
cer la candidatura oficial, o abiertamente criticado por favorecerla de forma
ilegal o indebida. Algunos ejemplos, entre varios:

e  Gracias a diversos esfuerzos de promocién de empadronamiento, finan-
ciados por donantes internacionales, que han aumentado significativa-
mente la participacion indigena, el empadronamiento de la mujer indi-
gena ha aumentado considerablemente mds que el de los varones. De
hecho, se quintuplicé legitimamente. Pero ha sido inmediatamente aso-
ciado a un condicionamiento ilegal de apoyo a la candidatura oficial por
diversos métodos de chantaje vinculados a la entrega de los cheques del
programa de transferencias condicionadas «Mi Familia Progresa», o de
las bolsas solidarias de alimentos.

° Desde 2008 hasta finales de 2010, el PIB en términos corrientes tuvo un
incremento del 25,8%. Pero la deuda contraida en ese periodo de tres
anos subié al 43,6%. Ello ha sido inmediatamente asociado a corrup-
cién y a una abierta e ilegal promocién electoral de la ex primera dama.

Lo mismo sucede con el esfuerzo actualmente discutido en el Congreso
de aumentar el presupuesto corriente y aumentar la disponibilidad de recur-
sos del gobierno con nuevos préstamos internacionales, que los diputados de
oposicion se han negado a aprobar.
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Otra posibilidad que esta siendo en la actualidad fuente de mucha frus-
tracion e indignacion es el considerable retraso en el procesamiento y la entre-
ga del Documento Personal de Identificacion, DPI, sobre todo a los jovenes
que llegaron a la mayoria de edad entre la eleccion anterior y ésta, y que quie-
ren ejercer su derecho al voto. Y se ha instalando la persuasién de que se tra-
ta de una retencion selectiva intencional de DPI a los jovenes urbanos, mien-
tras se favorece la distribucion de DPI en las areas rurales a personas que han
recibido los beneficios de los programas de transferencias condicionadas que
manejé la ex primera dama. Todo como parte de las maniobras fraudulentas
para favorecer el voto rural a favor de la Sra. Sandra Torres.

No hay evidencia sustanciada que pueda comprobar este desbalance
intencional, como parte de un disefio de retencion generalizada de DPI en los
centros urbanos de todo el pais. Los datos no lo reflejan. La realidad es que de
aproximadamente un millén de jévenes que, llegando a su mayoria de edad
de la eleccion anterior a ésta, solicitaron su DPI, solamente cerca de 200.000
se empadronaron. Pero los reclamos por los medios de comunicacién han
proyectado esa impresion de trampa masiva.

EL DELICADO PAPEL DE LA VEEDURIA INTERNACIONAL

Los temas complejos comentados anteriormente son los que configuran la
cancha en la que deberdn desempefarse las veedurias nacionales e interna-
cionales, con el antecedente regional de que la poblacion local desconfia ins-
tintivamente de la observacion electoral doméstica (porque siempre es sospe-
chosa de potencial favorecimiento a alguna candidatura) y confia sélo en la
observacion internacional.

Un escenario incontrovertible se daria si quien obtenga el primer lugar
en primera vuelta exhibe una amplia ventaja por sobre el segundo lugar, y este
resultado se acerca en términos estadisticos razonables al conjunto de tenden-
cias medidas en las encuestas. Lo mismo en la segunda vuelta. En un escena-
rio asi, el problema podria suscitarse mds bien en torno a candidatos que se
disputen un segundo lugar con muy poca diferencia de votos.

Otro escenario distinto se produciria si las tendencias de las encuestas
se mantuvieran hasta la votacion de primera vuelta (que el general Otto Pérez
Molina del Partido Patriota, bajara, y Sandra Torres, ex de Colom, del partido
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oficial, subiera), y ambos, disputandose la segunda vuelta, llegaran a resulta-
dos electorales bastante parejos.

Existe un antecedente que vale la pena recordar: el de las elecciones pre-
sidenciales de segunda vuelta entre los candidatos Arzi y Portillo, el domingo
7 de enero de 1996. El lunes 8 de enero, el Tribunal Supremo Electoral decla-
r6 ganador a Alvaro Arzi por apenas 32.000 votos de diferencia sobre su con-
trincante Alfonso Portillo. Hubo algunas pocas protestas por parte del FRG,
el partido perdedor, pero la poblacién en general dio por valido y legitimo
el resultado, porque el TSE de entonces tenia la confianza de la ciudadania,
asi como la autoridad y el prestigio politicos, al igual que la solvencia técnica.

Ahora la situacion es muy diferente. El mar de desconfianzas antes cita-
das va a hacer recaer el veredicto de una eleccién con resultados muy ajus-
tados sobre la Observacion Electoral Internacional y, en particular, sobre la
Misién de la Organizacion de los Estados Americanos, OEA. El primer esce-
nario, de amplia ventaja del primero sobre el segundo lugar, despejaria toda
duda. El segundo escenario, de un resultado parejo, bien sea del segundo
lugar para la primera vuelta, o bien sea en la segunda vuelta, tiene el poten-
cial de generar problemas serios de credibilidad.

Por circunstancias muy concretas de la cooperacién técnica reciente que
la OEA ha brindado en Guatemala, y lo que se ha proyectado en los medios
informativos sobre su papel en crisis politicas recientes de otros paises (mas
sefaladamente frente a la expulsién forzada del presidente Zelaya en Hondu-
ras), la Misién de Observacion Electoral de la OEA podria correr el riesgo de
ser sefialada pdblicamente por alguna de las fuerzas politicas, de estar en un
conflicto de intereses:

e  La OEA le ha brindado asesoria técnica al Tribunal Supremo Electoral.

e Asimismo, una Misién Técnica de la OEA realiz6 la auditoria del padrén
electoral existente al afo pasado que se practico, estando ain pendien-
tes de incorporar varios cientos de miles de nuevos votantes que se
empadronaron con posterioridad (o porque cumplieron la mayoria de
edad o porque nunca se habian inscrito como votantes).

e Otra mision técnica de la OEA realizé un analisis institucional de proce-
sos (mas que todo administrativo) del RENAP, que contuvo las recomen-
daciones de ajuste, reforma y fortalecimiento necesarios para corregir el
desorden institucional que encontraron. Pero este informe fue criticado por
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el Consejo Consultivo del mismo RENAP, porque la mision técnica de OEA
no realizé una auditoria técnica del estado en que se encontraban las bases
de datos de los registros ciudadanos (tema distinto del Padrén Electoral). En
todo caso, el informe de la OEA dio respaldo a que el RENAP no fuera inter-
venido. Despidieron gente, pero los problemas contindan casi igual.

La mision de observacion electoral de OEA, si no se distancia lo suficien-
te de las colaboraciones anteriores, podria ser acusada de estar en cierta for-
ma evaluando el trabajo de la OEA misma, perdiendo neutralidad e indepen-
dencia ante los problemas potenciales que encuentre en su veeduria.

;LOS RIESGOS POLITICOS?

Esta situacion general de desconfianza podria dar lugar a un elevado ausen-
tismo de votantes. Pero si el resultado es contundente (de una amplia venta-
ja del primer lugar sobre el segundo), no habria problemas inmediatos con la
legitimidad de los comicios ni riesgos politicos de conflictos ciudadanos. Mas
bien los problemas podria encontrarlos después quien gane las elecciones, a
la hora de gobernar, si su base electoral fue reducida, respecto del nimero de
empadronados.

El mayor riesgo politico se da ante un resultado electoral parejo. Y se
advierte en dos elementos en la conciencia de la gente:

1. Son las propias autoridades de los poderes publicos los que irrespetan y
violan la ley.

2. Yano hay institucién que tenga la fortaleza y la capacidad para frenar eso,
y la ciudadania ya no tiene adénde acudir para protegerse de abusos.

La indignacion ciudadana ante esta ensalada de corrupcién y abusos
frente a las elecciones generales ya no concede el beneficio de la duda sobre
las debilidades de la institucionalidad publica. El descreimiento y el desanimo
general se nutren cada vez mas de la creciente certidumbre de que siendo las
propias autoridades del gobierno central las que irrespetan y violan la ley, se
va exhibiendo cada vez mas un contubernio amplio y profundo con el Con-
greso y con el Organismo Judicial.
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Lo anterior fue agravado el lunes 9 de mayo con el fallo judicial absolu-
torio para el ex presidente Alfonso Portillo y sus dos ex ministros, involucrados
en un multimillonario desvio de fondos publicos. El fallo parece estar rodea-
do de sefiales de soborno (incluyendo una filmacién de una camara de segu-
ridad de la torre de tribunales que fue enviada anénimamente a un noticiero
de television pidiendo que se haga justicia), en el cual la jueza presidente del
Tribunal, razoné su voto en contra.

En esta percepcion ciudadana, el Estado habria dejado de funcionar
como se suponia que debia funcionar en beneficio de sus ciudadanos, y ope-
ra mas bien a favor de esquemas particulares y personales de interés y de
poder en una opcion de continuidad a toda costa, servidos desde el Estado,
con toda impunidad.

Frente a este telén de fondo, los otros componentes que deben tenerse
en cuenta en estas elecciones son que:

3. Los dos partidos grandes, que acaparan la intencién de votos en las
encuestas, tienen capacidad de movilizacion popular de choque. Ante
un resultado parejo de segunda vuelta (con una diferencia incluso mayor
que los 32.000 votos de la eleccién de 1996), ambas organizaciones van
a defender su opcién de triunfo como sea. Algo parecido se daria en la
primera vuelta, si la ex primera dama, Sandra Torres, no fuera inscrita, o
si llega a un resultado muy parejo con otro candidato, disputandose el
segundo lugar, para pasar a la segunda vuelta.

4. Un cuarto elemento es la presencia del crimen organizado en el finan-
ciamiento de campanas locales para el control de territorios, y las ame-
nazas y atentados contra candidaturas que no les cuadran. Para fines de
junio van ya 17 asesinatos de candidatos y varias interrupciones de acti-
vidades proselitistas de distintos partidos, por riesgos de seguridad.

La posibilidad, por tanto, de confrontaciones violentas es mucho mayor
hoy que en todas las elecciones desde 1986.

En una conversacion hace pocos dias con un diplomatico en ciudad de
Guatemala, él preguntaba «si en Guatemala podria pasar algo similar a lo
de Honduras». Califico y especificé su pregunta, anotando que, si en caso de
que el proceso electoral evolucionara en Guatemala de cierta forma que la
Sra. Sandra Torres (ahora divorciada del presidente Colom) se inscribiera, y
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subiera en las encuestas, durante la campafa electoral, y tuviera posibilida-
des realistas de pasar a segunda vuelta o de ganar las elecciones, sse podria
generar un golpe de Estado parecido al de Honduras?

La respuesta casi automdtica es que no, porque las condiciones son dis-
tintas. Pero cabe formularse algunas inquietudes e interrogantes.

e Hay claras sefiales en la conciencia ciudadana de una erosion de la
institucionalidad publica, sobre todo de los poderes independientes del
estado, a favor de intereses particulares, vinculados a ambiciones politi-
cas o al crimen organizado.

e Hay también sefales de que esta erosion se estd practicando desde el
poder ejecutivo. El proceso de deterioro institucional y la erosion del
Estado de derecho practicada desde el Organismo Ejecutivo, asi como
las cuestionables practicas exhibidas en los procedimientos del Congre-
so de la Republica, y del Organismo Judicial s/ llegan a parecerse un
poco a la situacion de Honduras en los meses y semanas inmediatamen-
te anteriores a la crisis del 28 de junio de 2009.

Sobre todo porque la ciudadania, informada de la corrupcion y de los
abusos, no tiene otras instituciones adénde acudir para que se detengan es-
tos abusos. La percepcion de que la principal fuente de impunidad viene del
gobierno y de la ex pareja presidencial, ;podria estar creando las bases ciu-
dadanas, sobre todo en la clase media, para un desenlace electoral violento,
o para la busqueda de alternativas de hecho, al margen de la Constitucion y
la ley?

Es la propia ciudadania organizada la que puede conjurar cualquier ten-
tacion de alteracion del orden constitucional y esforzarse por apoyar piblica-
mente la institucionalidad existente, sobre todo, en materia electoral, al Tribu-
nal Supremo Electoral, asi como vigilar su correcto desempefio.

INSERCION REGIONAL E INTERNACIONAL

Guatemala sufrié un aislamiento severo durante la época del conflicto arma-
do interno, por virtud de las violaciones a los derechos humanos que se atri-
buian al Ejército y a las fuerzas de seguridad del Estado. Durante varios anos,
Guatemala fue condenada en la antigua Comisién de Derechos Humanos
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en la ONU/Ginebra, como Estado violador de los derechos humanos de su
poblacién. Todo ello cambié conforme se fue acercando el fin de la negocia-
cién y se firmaron finalmente los Acuerdos de Paz.

La agenda internacional de Guatemala ha estado signada por su cerca-
nia geografica a Estados Unidos de América y por su compromiso con el pro-
ceso de Integracion Centroamericana, pero, a partir de los Acuerdos de Paz
se renovaron dichas agendas y se enriquecieron con mayores aperturas hacia
Europa, Asia y América Latina. Se mantienen, sin embargo, algunos temas
faltos de definicién clara, por virtud de contradicciones fundamentales entre
el proceso de integracién y las negociaciones de libre comercio, que por un
momento se llegaron a convertir practicamente en la Gnica Agenda externa
para los paises centroamericanos, impuesta no sélo desde el norte, sino tam-
bién por algunos grupos internos.

El surgimiento de nuevos temas geopoliticos en América del Sur, asi
como de nuevos agrupamientos de paises, ha contribuido también a una
agenda externa cuidadosa, que trata de conjugar todos esos aspectos. Todo
ello motivado por cambios fundamentales que la regién ha experimentado, en
donde se mezclan, como se indicé, problemas muy antiguos con problemas
recientes no del todo resueltos, y ademas con problemas nuevos creados por
el mundo tan interconectado e interdependiente en que vivimos, en una dina-
mica de globalizacion financiera y tecnolégica que se nos impone.

La region esta en un proceso de fragmentacion que ha sido agravado
por la crisis de Honduras, con algunos elementos significativos a tener en
cuenta.

En cuanto al proceso de integracién regional:

e El proceso de integracion regional muestra un dinamismo constante en
los temas de integracion aduanera (se han armonizado el 97% de aran-
celes) y en la ampliacion de acuerdo migratorio CA-4 entre El Salvador,
Honduras, Guatemala y Nicaragua, asi como en las decisiones recientes
y ya implementadas de cuasi libre transito entre El Salvador, Guatema-
la y Honduras —hasta el golpe en Honduras—, a lo que Nicaragua estaba
en proceso de sumarse.

e las negociaciones con la Unién Europea para un Tratado de Libre Aso-
ciacion iban progresando razonablemente bien con la expectativa de
concluir en 2009. La crisis hondurefia detuvo temporalmente las nego-
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ciaciones, y la problematica interna de Nicaragua la comprometié un
tanto, pero culminaron exitosamente.

e Los temas estratégicos en los que se trabaja, ademds de la Unién Aduanera,
son: Seguridad Democratica, Seguridad Alimentaria, Migracion y Energia.

Sin embargo, mantenemos una falta de claridad sobre qué integracién
queremos realmente, frente a:

e las confusiones creadas en la propia Centroamérica por la carrera hacia
los acuerdos comerciales,

e lafragmentacion y multiplicacion de nuevos ambitos que estamos vien-
do en América del Sur,

e vy la multiplicaciéon de Cumbres que llevan mucho tiempo en preparar,
demandan mucho tiempo de los presidentes y ministros, y no producen
casi nunca resultados de importancia. De hecho, la mayor parte de los
mas de mil acuerdos, resoluciones e instrucciones de nivel presidencial
han quedado sin cumplimiento.

Igualmente, la crisis de Honduras ha puesto de relieve nuevamente
ciertas dinamicas complejas en las vecindades, que algunos sectores crefan
resueltas o, cuando menos, razonablemente manejables con estabilidad:

e Lla influencia divisiva de la politica del presidente Chavez en la agenda
del ALBA. Los gobiernos y sociedades centroamericanas no tienen pro-
blema con Cuba (que, después de los Acuerdos de Esquipulas, fue asu-
miendo un papel discreto en politica exterior y pragmdtico en materia
comercial). Pero si tienen problema con la retdrica agresiva y confronta-
tiva del presidente Chavez, con sus medidas internas en Venezuela, y
con la retérica de los presidentes afines (Evo Morales, Rafael Correa
y Daniel Ortega).

*  La capilaridad enorme que existe entre los sectores productivos centro-
americanos y las clases medias, bastante conservadoras. El apoyo com-
partido a la expulsion de Zelaya, al régimen de facto de Micheletti y al
derecho de los hondurefios de decidir lo que quieren, fue abrumador. El
empresariado guatemalteco (al igual que el de otros paises centroameri-
canos) considerd a Micheletti un héroe.
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e Laimportancia de la influencia norteamericana en Centroamérica, pero
con un relevante desplazamiento del liderazgo del Departamento de
Estado al de la Defensa, por razones de la agenda de seguridad en Esta-
dos Unidos creé mucha confusion recientemente.

En términos de temas contenciosos, Guatemala mantiene desde el si-
glo XIX un diferendo territorial con Belice, que ambos paises llevaron a la
OEA, para encontrar una via juridica, ya que la via politica habia fracasado
histéricamente. Alli se logré un «Acuerdo Compromisorio» en el cual Belice
y Guatemala han convenido realizar consultas populares (obligatorias en sus
respectivas Constituciones) para poder llevar el diferendo a la Corte Interna-
cional de La Haya. Las consultas populares deben llevarse a cabo el mismo
dia, debido a los calendarios electorales de los dos paises, pero ello no podra
realizarse sino hasta 2012.

Guatemala, a pesar de diversos intentos, nunca logré acceder a una de
las sillas temporales en el Consejo de Seguridad de la ONU, mientras que sus
vecinos centroamericanos ya tuvieron esa oportunidad, en algunos casos dos
y tres veces. Es muy posible que se debiera a la extendida guerra interna y
a la mala imagen en derechos humanos de alli derivada. Ya dejada atrds esa
situacion, y habiendo entrado a formar parte del nuevo Consejo de Derechos
humanos de la ONU en Ginebra, Guatemala intenté nuevamente postularse
en la administracion anterior, pero encontré una oposicién muy vigorosa por
parte de Venezuela que se postulé igualmente. A pesar de haberle ganado 46
votaciones a Venezuela, Guatemala no lograba los votos suficientes, por lo
que, de comin acuerdo, decidieron retirarse a favor de Panama. En una nueva
oportunidad, Guatemala tendra por primera vez en su historia un asiento en el
Consejo de Seguridad de la ONU, a partir del 1 de enero de 2012.

CRISIS DE ESTADO EN UNA PATRIA POR HACERSE

Los elementos anteriores, como se ha ido argumentando, apuntan por un lado
a una democracia fragil, todavia en construccién, con varias facturas histo-
ricas y agendas pendientes, en donde la sociedad va avanzando en medio
de grandes insuficiencias institucionales y un enorme déficit de Estado. Pero,
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por otro lado, también apuntan a un conjunto de problemas y amenazas que
ponen en riesgo la existencia misma del Estado democratico.

El Estado de Guatemala no cuenta con los ingresos tributarios para res-
ponder a las demandas de la sociedad y a los enormes desafios que enfrenta
con la eficacia y la congruencia necesarias. Los temas de corrupcion y falta
de transparencia mantienen raices endémicas en medio de un deterioro gene-
ralizado de las instituciones publicas. El sistema de partidos politicos no refle-
ja adecuadamente las aspiraciones de la gente, ni los representa en su papel
mediador entre la sociedad y el Estado. De ahi que la participacién de la gen-
te se concentre mas en el nivel local que en el nacional. En varias dimensio-
nes, Guatemala exhibe sintomas similares a otros paises centroamericanos y
sudamericanos en donde se desarrolla un programa politico de erosion de los
poderes publicos y de su independencia, desde el Estado mismo, mayoritaria-
mente desde el Ejecutivo, con el objetivo de la continuidad y permanencia en
el poder. Y el crimen organizado ha contaminado la institucionalidad publica
para mantener o ampliar los espacios de impunidad necesaria para sus nego-
cios, infectando a los poderes publicos y pactando con ellos. El pacto elitario
para la gobernabilidad del pais ya no resiste, y la Constitucién tampoco. Por
esto enunciabamos al inicio la hipétesis de una crisis de estatalidad, mas que
de gobernabilidad.

Estos rasgos peligrosos deben releerse también tomando en cuenta un
conjunto de elementos nuevos de re-funcionalizacién de dinamicas socia-
les, sintomas quizds de una evolucién distinta de sectores poblacionales.
Hay una recomposicién de movimientos sociales, de diversas vocaciones
y propositos, que han transformado el caracter y la orientacion de sus anti-
guas agendas reivindicativas expresadas durante la época del conflicto arma-
do interno, —y que eran generadoras de division y de exclusiones dentro de
los mismos movimientos, por una mirada distinta al control de territorios—.
El control sobre el territorio ya no es tanto por el acceso a tierra para cultivar
(reforma agraria). Estamos ante la posibilidad de un movimiento emergente
de caracter territorial, y con el territorio, el acceso a y el control de recursos
naturales y que se opone a la explotacién de recursos estratégicos (hidroeléc-
tricas, combustibles fésiles, minerfa metalica a cielo abierto), que es sincré-
tico y en donde cabe todo el mundo: movimientos campesinos, indigenas,
ecologistas, iglesias, autoridades locales tradicionales, viejos cuadros de la
guerrilla.
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En esta orientacion de control sobre el territorio, que ya no es tanto ideo-
l6gica como en las décadas anteriores, esta vision de movimientos sociales
se enfrenta con la del crimen organizado y de su forma y método de contro-
les territoriales, asi como la «conscripcién» de poblacién local de los narcos.

Se trata de dos visiones, con perspectivas y capilaridades transnacio-
nales distintas, por ahora antagénicas, en las que el Estado democratico en
construccion resulta incémodo si funciona como debe, o se vuelve el objeti-
vo institucional a acondicionar, cooptar y corromper. En ambos frentes, hay
un conjunto de consecuencias que frenan el dinamismo econémico, y res-
tan productividad y competitividad a nuestra economia, por diversas razones
y consecuencias. En el caso del narco, se trata de una guerra perdida ya que
el principal motivador es el inmenso mercado de consumo que se encuentra
fuera de nuestras fronteras y sobre lo cual no se ve que se esté asumiendo esa
co-responsabilidad tan declarada. Pero el dafio principal para paises como
Guatemala, que mas alla de ser corredores y bodegas del narcotrafico hemos
pasado a ser «estaciones de servicio» de todos los frentes de ilegalidad del cri-
men organizado, es la pérdida de vidas.

En estas batallas, la falta de proyecto politico nacional arriesga el hori-
zonte de factibilidad del Estado democratico como lo conocemos. Y para una
agenda de futuro, éstos son los dilemas que enfrenta una patria por hacerse.
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HONDURAS:

EL CONTEXTO CRITICO
DE LA DEMOCRACIA

Y LA PRECARIEDAD

DE LA GOBERNABILIDAD

Por
Leticia Salomoén
Universidad Nacional Autonoma de Honduras (UNAH)

INTRODUCCION

Honduras esta ubicada estratégicamente en el centro de la regién centroame-
ricana, con fronteras terrestres con Guatemala, El Salvador y Nicaragua, y
fronteras maritimas con varios paises tanto en el mar Caribe, en el Atlantico,
como en el golfo de Fonseca, en el Pacifico. Esta posicion privilegiada le ha
traido algunas complicaciones en sus relaciones con los paises vecinos, lo
que le llevo a tener problemas limitrofes con Nicaragua en 1959 y con El Sal-
vador en 1969, ademas de su involucramiento en la guerra centroamericana
en la década de los ochenta en el siglo pasado.

Lo anterior se produjo en un periodo de reafirmacién del papel de las
Fuerzas Armadas como defensoras de la soberania e integridad territorial,
papel que fue disminuyendo en importancia con el paso de los afios y la
solucion internacional de las disputas, y fue incorporando un papel mas ideo-
logizado en la guerra centroamericana que afectaba basicamente a Nicaragua
y El Salvador, funcién que era consecuente con su formacién y capacitacion
en el marco de la guerra fria y del apoyo de Estados Unidos.

La situacion de Honduras era de menor polarizaciéon social e ideoldgi-
ca en comparacion con los paises mencionados. Esto se explica por la forma
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oportuna en que aparecia el reformismo civil y militar, neutralizando la
movilizacién social y redireccionando la protesta social, como ocurrié con
la reforma agraria a inicios de los afios sesenta, impulsada a nivel internacio-
nal por la Alianza para el Progreso y a nivel nacional por un presidente civil
del Partido Liberal, y a comienzos de los afos setenta, con la reforma agraria
impulsada por el reformismo militar que llegé al poder el 4 de diciembre de
1972, cuando en el pais se intensificaban las tomas de tierra en el ambito
urbano y rural.

Lo anterior sirve para explicar cémo Honduras llega a un intenso proce-
so de reforma y modernizacién del Estado en los afos noventa, acompanado
de un fuerte involucramiento de la sociedad civil en el debate de los gran-
des temas nacionales a nivel de los poderes Ejecutivo y Legislativo, sin pasar
por la guerra civil que azot6 a Guatemala, El Salvador y Nicaragua durante
muchos afos, lo cual les obligd a impulsar complicadas salidas negociadas a
las crisis nacionales.

Este fenémeno incluyé un fuerte proceso de reforma en el ambito de
defensa, el cual se inici6 en 1995 y adquirié presencia constitucional con
dos presidentes del Partido Liberal, Carlos Roberto Reina (1994-1998) y Car-
los Roberto Flores (1998-2002). Con esta reforma, las Fuerzas Armadas veian
eliminado el servicio militar obligatorio; consolidado su retiro de institucio-
nes clave del Estado a las cuales habian accedido por supuestas razones de
seguridad, como era el caso de la empresa de telecomunicaciones (Hondutel),
Marina Mercante, Migracién y Policia, entre otras; de la misma forma en que
vieron restringido el fuero militar a delitos internos de la institucion y elimina-
dos los privilegios de exencion de impuestos en las tiendas exclusivas de los
oficiales. La sustraccion de la Policia del dmbito castrense en el cual se habia
constituido como cuarta fuerza de las Fuerzas Armadas y, como tal, conducida
y deformada por militares, permitié iniciar un proceso de reforma policial limi-
tado porque se trat6 de un traslado de competencias mas que de la creacién de
una nueva policia, lo cual afecté posteriormente su legitimidad institucional.

En ese contexto podemos hablar de tres fases muy definidas en el pro-
ceso de transicién y fortalecimiento de la democracia, fenémeno que se ini-
cia en 1982 con la sustitucion de militares por civiles en la conduccion del
Estado, dando lugar con ello a un largo proceso de transicion politica, insti-
tucional y cultural del autoritarismo a la democracia. Esta primera fase, que
dura hasta 1990, se caracteriza por la sucesién de gobiernos civiles, incluido
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el traspaso de un partido politico a otro, algo que no se veia desde hacia
muchos anos en un pafs caracterizado por guerras internas y constantes gol-
pes militares en la primera mitad del siglo XX. Pero también se caracteriza
por una fuerte presencia de las Fuerzas Armadas en el sistema politico, hecho
alimentado y potenciado por la guerra centroamericana en la que Honduras
jugd un claro papel estratégico.

La segunda fase se inicia en 1990 con un giro en la situacion centro-
americana asociado a la finalizacién de la guerra fria, la firma de los procesos
de paz en El Salvador y Guatemala, y la derrota electoral de los sandinistas
en Nicaragua. Este proceso de distension ideoldgica de la region relega a las
Fuerzas Armadas a los cuarteles y les obliga a insertarse en la tendencia lati-
noamericana de redefinir el papel de los militares en la democracia, situacién
confusa en el caso hondurefio que los impulsé a intensificar sus funciones
en los dmbitos agricola y forestal, y a utilizar la opcién del servicio militar
voluntario para impulsar procesos de capacitacién en electrénica, mecdnica
y otros oficios. Esta fase permite consolidar la sucesion de gobiernos civiles,
manteniéndose la tendencia de dos gobiernos consecutivos del Partido Liberal
y un gobierno del Partido Nacional, se avanza en los procesos de reforma y
se intensifica la participacion de la sociedad civil en las diversas instancias de
didlogo que se van instalando a nivel nacional y local.

El golpe de Estado del 28 de junio de 2009 pone un fin inesperado a
esta fase, produce un quiebre democrético de fuerte impacto y da inicio a una
tercera fase de caos institucional y politico; fuerte confrontacion ideoldgica
y social; severa crisis de legitimidad del sistema de partidos; acelerado dete-
rioro de la confianza en el sistema electoral; desaparicion de las mediaciones
tradicionales entre Estado y sociedad (Iglesia y partidos politicos); restitucion
del protagonismo e impunidad de los militares; aparecimiento de una policia
fuerte en la represion social pero débil en la represion del delito; resquebra-
jamiento de la institucionalidad del sistema de justicia; un peligroso acerca-
miento entre poderes facticos (Iglesias, empresarios, duefos de medios de
comunicacién) y el poder politico; un fuerte control institucional del Poder
Legislativo sobre instituciones clave del Estado; una fractura muy fuerte en el
bipartidismo; y un creciente rechazo ciudadano a la politica.

Todo este proceso se encuentra mediado por tres fenédmenos que han
ido minando la confianza en el sistema de partidos y la legitimidad de las
instituciones del Estado, referidos a la corrupcién, el incremento de la delin-
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cuencia comun y la intensificacion del crimen organizado, todo ello asociado
a la ineficiencia y politizacion partidaria de las instituciones clave del Estado
a quienes compete su investigacion, persecucion, castigo y erradicacion.

EVOLUCION POLITICA

Desde el inicio del proceso de transicion politica en 1980, se han producido
nueve procesos electorales, un militar en el primer gobierno de transicion,
cinco presidentes del Partido Liberal y 3 presidentes del Partido Nacional. Es
importante precisar que Honduras se caracteriza por un sistema bipartidista
bastante cerrado, desde hace mds de un siglo. Los dos partidos que se dispu-
tan la presidencia de la Republica cada cuatro afos son: el Partido Liberal,
inicialmente vinculado a organizaciones sociales de obreros y campesinos,
sectores progresistas y un fuerte posicionamiento anti militarista, y el Partido
Nacional, de esencia conservadora aunque con ocasionales manifestaciones
modernistas y reformistas, tradicionalmente cercano a las Fuerzas Armadas,
de las cuales fueron su brazo politico en el golpe de Estado de 1963.

Tres partidos pequenos completan el sistema de partidos en el pais: el
Partido Innovacion Nacional y Unidad (PINU), el Partido Demdcrata Cristiano
de Honduras (DC) y el Partido Unificacion Democratica (UD). Su tamano se
expresa en la escasa obtencién del voto ciudadano, lo que les lleva a alcanzar
algunos diputados en el Congreso Nacional, cuya importancia numérica no es
significativa pero si su vinculacién al partido mayoritario, cuando se necesita
mayoria cualificada para obtener aprobaciones a iniciativas de ley.

Los partidos tradicionales han ido evolucionando desde una fuerte polari-
zacion que los diferenciaba hasta una peligrosa cercania que tiende a indiferen-
ciarlos. Se ha ido produciendo un desdibujamiento ideoldgico que los conduce
a aparecer como un solo partido politico con dos alas, una conservadora y otra
progresista, y cada vez coinciden mas con los empresarios y permiten que éstos
mantengan una peligrosa cercania con el poder politico.

Para comprender mejor la evolucién politica del pais, es importante res-
catar las tendencias generales que se desarrollan en los primeros veintitrés
afos de la transicion a la democracia y que son resumidos de la siguiente
manera (Salomén y otros, 2004: 100-115):
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El primer presidente civil de la transicion no significé una ruptura signi-
ficativa del régimen anterior y su gobierno present6 varias caracteristicas
que lo acercaban mas al autoritarismo que a la democracia.

Durante la primera fase de la transicién, la década de los ochenta, se
experimenta un desplazamiento gradual de los lideres conservadores y
autoritarios por lideres modernos y mas democréticos, situacion que se
reafirma en la siguiente década.

Existen elementos explicativos de la tendencia electoral que tienen que
ver con el desempeno del partido y del presidente de la Repdblica, en el
poder o fuera del mismo, y otros que se relacionan con las caracteristi-
cas del candidato de la oposicién en cada proceso electoral.

De manera intuitiva, mas que racional, el electorado hondurefio ha ido
rechazando a los politicos tradicionales y favoreciendo a los politicos
modernos y/o reformistas, sin importar el partido al que pertenecen.
Con cada eleccion ha ido desapareciendo la fuerza del «voto duro» o
incondicional para producir el triunfo electoral de uno u otro partido,
y cada vez adquiere mas fuerza el voto independiente o «voto volatil»,
que no tiene preferencia partidaria particular, lo que le lleva a votar
indistintamente por uno u otro candidato de los partidos tradicionales e,
incluso, de los pequenos.

La forma tradicional de hacer politica en los procesos electorales y en el
gobierno ha entrado en crisis, lo que permite el avance de nuevas opcio-
nes que superan los vicios y deficiencias tradicionales, situaciéon que no
siempre ha sido asumida como necesidad de reforma por los partidos.
De manera gradual y muchas veces imperceptible para todos, incluyen-
do los politicos, se ha ido desarrollando una institucionalidad que limita
la relacién partido-clientela y conduce al choque entre la estructura del
partido y la estructura del gobierno por la colocacién de la clientela.

Se produce una especie de desplazamiento del control institucional
para la ubicacién de la clientela hacia el aumento del control politico
partidario o sectario de las instituciones nuevas o remozadas (Tribunal
Superior de Cuentas, Tribunal Supremo Electoral, Corte Suprema de
Justicia, etc.).

Se ha ido desdibujando la linea de diferenciacién ideolégica interparti-
daria e interlideres de partidos diferentes, lo que provoca similitudes y
diferencias que van mas alla de los partidos politicos.
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Con el proceso de construccién democrética que hemos vivido en los
dltimos veintitrés anos se ha observado un proceso desigual de moderni-
zacién y democratizacion del Estado, los partidos politicos y la sociedad
civil, en el que esos partidos evidencian un desarrollo menor.

Los partidos politicos jugaron un mejor papel al enfrentar los retos de la
transicion en su primera fase que en la segunda.

Con cada proceso electoral, particularmente con los ultimos, la ciu-
dadania se va volviendo mas exigente con los candidatos y demanda
de ellos mayores y mejores propuestas, menos confrontacion y mas
respeto.

La transicion dio lugar a un debate académico y politico sobre la necesi-
dad de recomponer la matriz que relaciona al Estado, la sociedad civil y
los partidos politicos. De este debate se beneficiaron la sociedad civil y los
funcionarios del Estado y se autoexcluyeron los partidos politicos.

Estas caracteristicas se mantienen hasta la actualidad, lo que expresa

algunas consideraciones clave para entender lo que ocurrié en el proceso
electoral de 2009 que condujo al triunfo al actual presidente Porfirio Lobo
Sosa, del Partido Nacional. Este proceso electoral puso de manifiesto algunas
caracteristicas que retratan la crisis del sistema de partidos, dentro de las cua-

les podemos mencionar las siguientes:
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El candidato del Partido Liberal (el mismo que contribuyé al derroca-
miento de un presidente de su propio partido) sufrié la derrota mas fuerte
en toda la historia de su partido.

La ciudadanfa en resistencia hizo propaganda para no votar por los dipu-
tados que trataban de reelegirse y que se habian confabulado para dar
el golpe de Estado.

La ciudadania en resistencia llamé a abstenerse de votar en las eleccio-
nes generales de 2009, con lo cual llevé el abstencionismo a su maxima
expresion.

El dia después de las elecciones, la gente en resistencia salia a las calles
a mostrar orgullosa su dedo indicando que no habia ido a votar.

La falta de transparencia en el conteo electrénico de votos y la tardanza
en comunicar los primeros resultados, hizo trascender el arreglo politico
interno en el Tribunal Supremo Electoral de inflar los datos obtenidos,
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acortar la distancia entre el ganador y el perdedor, y reducir el volumen
de abstencionismo.

Todo lo anterior expresa la fuerte crisis interna del Partido Liberal; el
triunfo electoral del Partido Nacional s6lo con el voto duro de su partido,
fenémeno que habia dejado de producirse en los Gltimos procesos electorales
en los cuales el voto que decidia el triunfo electoral era el voto volétil que
esa vez no fue a votar; fuerte fractura de la legitimidad de los partidos ante la
sociedad, por su comportamiento durante el golpe de Estado; fuerte deterioro
de la confianza en el Tribunal Supremo Electoral, conformado por militantes
activos de los partidos tradicionales y advertencia sobre la necesidad de cam-
biar la forma de hacer politica, si los partidos piensan en recuperar legitimi-
dad social en futuros procesos electorales.

Otro elemento a destacar es el anquilosamiento de los partidos en cuanto
a la construccién de una cultura politica democratica. El ritmo de los proce-
sos y la intensidad de las reformas hicieron que los partidos fueran quedando
rezagados ante la demanda de modernidad y readecuacién de sus estructuras
a un nuevo contexto, lo cual se explica por el abandono de la capacitacion de
sus cuadros y de la preparacion previa para asumir la conduccion del Estado.

LAS FUERZAS ARMADAS

Antes del golpe de Estado de 2009, las Fuerzas Armadas hondurefias habian
incursionado como institucién en tres fendmenos similares: en 1956, para
resolver disputas internas de los dos partidos politicos tradicionales que habian
conducido a una coyuntural crisis politico-partidaria; en 1963, para enfrentar
lo que ellas interpretaron como amenaza subversiva, referida al impulso de la
reforma agraria impulsada en un contexto conservador y fuertemente ideolo-
gizado, situacion comprensible Gnicamente por el predominio de la [6gica de
la guerra fria en el contexto internacional y en la deformacién del papel de las
Fuerzas Armadas. Finalmente, en 1972, para impulsar un proceso reformista
orientado a desarrollar el capitalismo en el agro y a impulsar el desarrollo
industrial en las principales ciudades del pais, en el cual mantuvieron una
fuerte base social de obreros, campesinos y empresarios. Para entonces, las
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Fuerzas Armadas arrastraban consigo la ilegitimidad derivada de su fracaso en
realizar su funcién prioritaria de defender la soberania y la integridad territo-
rial con su fracaso operativo en la guerra sostenida con El Salvador en 1969,
situacion de la que se libré por la exaltacion del patriotismo en una ciudada-
nia que no vacilé en ponerse al lado de las Fuerzas Armadas para repeler los
ataques del ejército salvadorefio.

La guerra centroamericana de los afos ochenta produjo nuevamente
un alejamiento entre las Fuerzas Armadas y la sociedad, lo cual se produjo
por el violento reclutamiento militar de jovenes y la violacion de derechos
humanos. La finalizacién de la guerra fria y el giro de la crisis centroame-
ricana impactaron fuertemente en una instituciéon que habia sido formada y
deformada para combatir el enemigo interno, lo que explicaba la confusién
institucional de definir su papel en el proceso de transicion a la democracia
que se experimenté en la década de los noventa.

La reforma militar impulsada en 1995, que condujo a posteriores cam-
bios en la Constitucién de la Repiblica y en la Ley Constitutiva de las Fuerzas
Armadas, las obligé a salir del escenario politico, replegarse a los cuarteles y
alejarse de la sociedad a la que habian confrontado y de los partidos politicos
a los que habia incomodado con el reclutamiento y las denuncias constantes
de violaciones a los derechos humanos.

La oposicién inicial de las Fuerzas Armadas a esta pérdida de poder
asociada con su violenta salida de las instituciones del Estado que controla-
ban, se torné en relacién inversa con los dividendos obtenidos con el paso de
los afos y con su conversién de amenaza en apoyo a la ciudadania, lo que
le generd niveles de legitimidad que competian con los de la propia Iglesia
catdlica.

Las Fuerzas Armadas fueron construyendo, obligadas por las circunstan-
cias, un proceso de profesionalizacién derivado de su mirada hacia adentro,
de su blsqueda de opciones de futuro con la obtencién de grados en carreras
civiles. Se sumaron a la iniciativa generalizada de tener su Libro Blanco de
la Defensa (LDN, 2005) y comenzaron a dar sefales que estimulaban la con-
fianza ciudadana y la confianza politica en su institucion. En este libro hacian
suyas las amenazas a la seguridad establecidas por la OEA en la Conferencia
especial de seguridad referida a terrorismo, delincuencia organizada transna-
cional, drogas, corrupcion, lavado de activos, tréfico ilicito de armas, pobreza
extrema, exclusion social, desastres naturales, VIH-Sida, entre otros, lo que
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estaba indicando una atencién consecuente con los cambios de contexto que
se habian producido.

Con el proceso de reforma se introdujo un peligroso acercamiento entre
la cGpula de las Fuerzas Armadas y los presidentes del Poder Ejecutivo, par-
ticularmente cuando se acercaban las fechas del nombramiento del jefe del
Estado Mayor y de los jefes de las distintas fuerzas, integrados todos en la
Junta de Comandantes. Para ser consecuentes con las practicas tradicionales
en la forma de hacer politica, los presidentes trataban de quedar bien con los
militares negociando nombramientos legales o ilegales, financiamiento presu-
puestario y otros.

Esta relacion desconfiada pero estable se eché por la borda con la par-
ticipacion directa de las Fuerzas Armadas en el golpe de Estado de 2009,
con el cual sintieron que tenian su oportunidad de recuperar los espacios
perdidos, obtener privilegios y beneficios personales e institucionales, recibir
atencién nacional e internacional y demostrar que seguian siendo buenos en
todo aquello en lo que habian sido entrenados en el pasado inmediato: la
represion de la protesta social y de la indignacién ciudadana.

INSEGURIDAD CIUDADANA

La larga permanencia de los militares en el ejercicio del poder politico antes
de la transicion (17 afios casi ininterrumpidos de presencia directa, 1963-
1980) hizo que la forma de violencia mas conocida viniera del Estado en su
permanente confrontacién con la sociedad por cuestiones ideolégicas. Desde
1980 se comenzaron a elevar los nimeros de la violencia y delincuencia
comun vy, paralelamente, comenzaron a disminuir los datos de la violencia
represivo-institucional, coincidiendo todo ello con la eliminacién del servicio
militar obligatorio.

Esta coincidencia histdrica hizo pensar a muchos, particularmente a los
mds conservadores, que el auge de la delincuencia se debia a la elimina-
cion del servicio militar obligatorio con el cual se imponian fuertes medidas
disciplinarias a los jévenes que eran reclutados. Esta afioranza por el pasa-
do autoritario impulsé a muchos a pedir la restitucién del mismo, olvidando
que existen muchos factores econémicos, sociales y culturales que podrian
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explicar el auge de la delincuencia no sélo en el pais sino a nivel regional e
internacional.

Uno de los temas recurrentes se asoci6 con la pobreza, lo que obligé a
los gobiernos a formular politicas de combate y erradicacion de la pobreza,
creyendo que existia una relacion directa entre pobreza y delincuencia, lo
que condujo a un proceso de estigmatizacion de la misma. La delincuen-
cia comin es la delincuencia de mayor visibilidad e impacto social pero de
menor impacto econémico, en cambio la delincuencia mayor, asociada al
crimen organizado, es de menor visibilidad e impacto social pero de mayor
impacto econémico.

La percepcion de inseguridad ha sido creciente en todo el periodo que
va desde el inicio de la transicion a la democracia, lo que ha obligado a los
conductores de los poderes Ejecutivo y Legislativo a tomar medidas, muchas
veces improvisadas, para dar respuesta a la demanda ciudadana de seguridad.
Uno de los temas que acapard su atencion y escandalizé a las organizaciones
de la sociedad civil fue lo relativo al combate de las maras o pandillas en el
periodo 2002-2006, pues llegd a estigmatizarse a los jovenes por su forma
de vestir o actuar y a manipular la magnitud del problema para acaparar la
atencion nacional e internacional.

El problema de las maras no pertenece a la agenda militar o policial
sino a la agenda social e incluye toda la deuda social del Estado en relacién
a vivienda, empleo, salud, educacion y otros. No obstante, sus lideres han
evolucionado de la delincuencia comin al crimen organizado, facilitan-
do su trabajo y asegurando su impunidad desde lo social. Este fenémeno,
que constituye una pequena parte del problema, no puede asociarse con
el incremento de la delincuencia comin, como ha ocurrido hasta ahora,
en donde la desesperacién de la ciudadania lleva a creer que todo el que
roba el bolso o apunta con un arma para robarle las tarjetas de crédito es
un marero.

La falta de una vision integral y de largo plazo en la politica publica
referida al tema de la inseguridad hace que el problema sobrepase la capa-
cidad de respuesta del Estado, y se concentren sus esfuerzos en la represion
del delito que produce réditos inmediatos (se mira que estan haciendo algo)
pero sin mayor impacto en la dimensién del fenémeno, dejando de lado la
prevencion (social o comunitaria) que apunta a combatir las causas y ver un
horizonte mas despejado.
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Este fenémeno estd agudizando un sentimiento de indefensién en la ciu-
dadania que la conduce a percibir la ausencia de Estado y a inclinarse por la
bisqueda de soluciones individuales, lo que necesariamente conduce a un
incremento del armamentismo social.

El fenémeno del crimen organizado es mas complejo, quizas por los nexos
institucionales y la relacion con la corrupcion del sistema de justicia, especifi-
camente de sus tres operadores: policia, fiscales y jueces, a lo cual se suma el
aumento de la visibilidad del crimen organizado, lo cual puede estar vinculado
a los crecientes niveles de impunidad asociados con el castigo de estos delitos.
Todo lo anterior se expresa en tres ejes centrales: facilidades para operar, com-
plicidad con los operadores de justicia y permisividad de los politicos, lo que
repercute negativamente en la capacidad de respuesta de los politicos converti-
dos en gobierno y afecta de manera creciente la legitimidad de todo el sistema
de partidos.

DESARROLLO SOCIAL

La evolucién politica producida desde el inicio de la transicion, sumada a la
complejidad del desarrollo democraético, impulsé la aparicién de nuevos acto-
res sociales que vinieron a dinamizar el escenario politico y social del pafs,
sumando nuevos enfoques, métodos y formas de expresién a los desarrollados
por los actores tradicionales. Organismos de derechos humanos, organiza-
ciones de mujeres, ciudadanos, ecologistas, nifiez, juventud, discapacitados,
gays y otros se sumaban a la protesta social de los obreros, campesinos, indi-
genas, pobladores, maestros y estudiantes e irrumpian en los espacios publi-
cos, se sentaban en las mesas de dialogo, se incorporaban a las actividades
de incidencia politica con el Congreso Nacional en lo referente a las leyes, a
las Secretarias de Estado en las cuestiones operativas y a las alcaldias en las
cuestiones comunitarias.

Con cierto recelo, los viejos actores sociales, formados en las huelgas,
marchas y protestas callejeras, observaban desconfiados el protagonismo de
organizaciones de sociedad civil que sin tener una base social se incorpora-
ban como interlocutores en instancias clave del Estado, pasando con una gran
naturalidad de la protesta y el plantén a la propuesta en los medios de comu-
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nicacién, la casa presidencial, el Congreso Nacional o el Ministerio Pdblico.
Nuevos temas se iban incorporando a la demanda social, mas alla de las rei-
vindicaciones econémicas en las que parecian haberse concentrado los vie-
jos actores sociales. Se hablaba de talas de los bosques, violencia contra las
mujeres, energia alternativa, combate a los incendios forestales, erradicacion de
la pobreza, politica anticorrupcion, derecho a la participacion de las mujeres,
manejo de la deuda externa y tantos otros temas que se fueron incorporando a
la agenda social y poniendo en precario la capacidad de respuesta de los poli-
ticos y funcionarios del Estado.

Viejas y nuevas demandas sociales se iban sumando a las reivindicacio-
nes econémicas de los gremios, con lo cual se iba complicando el mapa de
la conflictividad social y agitando el clima social y politico del pais. Compro-
misos derivados de los estatutos gremiales, recuperacion de tierras ejidales o
nacionales, pago atrasado de salarios, salario minimo y tantas otras demandas
que producian estallidos de diversa duracién, ponian en aprieto a las maxi-
mas autoridades que se debatian entre la ineficiencia para resolver, la escasez
de presupuesto, el empecinamiento de los funcionarios y el radicalismo de los
demandantes, todo lo cual crispaba el escenario social, tentaba la disposicion
represiva de la policia y ponia a prueba la capacidad de los gobernantes para
resolver problemas heredados de gobiernos anteriores.

La situacion se iba complicando con cada gobierno y cada vez era mds
facil predecir la dimension de la movilizacién social con que seria recibido
el nuevo gobernante, todo lo cual incorporaba nuevos elementos que afecta-
ban la legitimidad del presidente que asumia sus funciones y la legitimidad
de todos los partidos politicos a quienes les tocaba lo mismo, sin poseer
mayor capacidad de respuesta que los anteriores. Dos temas concitaban cris-
pacion y escasa prevencion por parte de los partidos politicos: el estatuto
del docente y el salario minimo. En el primero se unian los derechos de los
maestros con la protesta de los padres de familia y la incomodidad del secre-
tario de Educacion, todo lo cual empujaba a crisis ciclicas de anuncios de
movilizacion, sesiones informativas, marchas pacificas, marchas agresivas,
amenaza policial, negociacién y concesion. En el segundo se mezclaban la
protesta social por el encarecimiento de la canasta basica, la indiferencia de
los empresarios y la escasa habilidad del secretario de Trabajo y Prevision
Social para negociar una salida antes de pasar la decisién al presidente de
la Republica.
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Un rasgo importante a destacar es que la conflictividad acumulada tenfa
expresiones sectoriales de mayor o menor magnitud, de mayor o menor enfren-
tamiento, pero dificilmente llegaba a juntarlos a todos pese a varios intentos de
articulacién de organizacion en torno a una demanda central.

Todo cambi6 con el golpe de Estado. Lo que fue una crisis politica se con-
virtié rdpidamente en una crisis social de gran envergadura y lo que parecia
ser una reaccion de un grupo de seguidores liberales del entonces presidente
Manuel Zelaya Rosales (2006-2010) se convirtié en una masiva movilizacién
ciudadana en contra del golpe de Estado, iniciativa que logré articular a una
gran diversidad social, politica e ideolégica que acudia a las calles a enfrentar
la represion militar y policial con diversas formas de expresién vinculadas a las
consignas en las paredes (sistematicas, ironicas, artisticas, crudas, violentas e
increiblemente estimulantes); caminatas por las calles de la capital y, de forma
creciente, por las calles de otras ciudades intermedias y menores, a veces ar-
ticuladas y simultaneas, a veces motorizadas; sonidos de cacerolas que rom-
pian el silencio de los toques de queda; interminables correos electrénicos que
iban y venian proporcionando informacién, convocando reuniones, denun-
ciando atropellos o proporcionando reflexiones moderadas y radicales.

A esto condujo el golpe de Estado, a darle un mayor sentido a la pro-
testa, a unificar lo diverso, a promover la solidaridad, a crear ciudadania en
las calles, a adquirir cultura politica en la casa, la escuela, los medios alter-
nativos, las redes sociales y a pensar que es posible unificar los sentimientos,
la racionalidad y las posiciones en torno a una consigna y, sobre todo, a no
tenerle miedo a los barbaros que confrontaban permanentemente a la ciuda-
dania movilizada, restringiendo el derecho constitucional a la protesta.

Lo anterior no fue un fenémeno exclusivo del golpe 