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América Latina después

de las transiciones: calidad

de la democracia, nuevo
desarrollo y equidad proactiva

I

En América Latina, la “década perdi-
da” para el crecimiento y el progreso social
de los afios ochenta —durante la cual la pro-
bleméatica misma del desarrollo resulto
marginada— fue una década ganada para la
democratizacion. Como sintesis de casos
muy distintos, y por lo tanto pasible de
varias excepciones y objeciones, cabe decir
que, hasta comienzos de los afios noventa,
la activacion de la sociedad civil y cierta
renovacion de los partidos politicos, galva-
nizadas por las luchas antidictatoriales y
sus éxitos, no solo consolidaron las transi-
ciones a la democracia sino que extendie-
ron de diversas maneras la participacion en
los asuntos colectivos. Esto tltimo se
manifestd en el accionar de diversos movi-
mientos sociales y, asimismo, en la amplia-
cidn del ejercicio de la ciudadania en las
“poliarquias”, nuevas o restauradas, que se
fueron consolidando en el continente.

Posteriormente se asistio —resumiendo
siempre con trazo grueso— a un relativo
estancamiento de la democratizacion. Sin
que creciera realmente el riesgo de retor-
nar a regimenes dictatoriales, fue global-
mente poco lo que se profundizo la demo-
cracia, en lo que se refiere, por ejemplo, a
la disminucion de la inequidad, la amplia-
cion de las oportunidades de participa-
cion, la igualdad de género o el respeto a
los derechos fundamentales. Varios obser-
vadores registraron un “desencanto” de
mucha gente con las nuevas democracias,

asi como la baja calidad de éstas, que lle-
vo a caracterizarlas como “delegativas” o
“indolentes”.

Paralelamente, se registré el desdibuja-
miento de cierto tipo de actores colectivos,
particularmente los que tienen un caracter
laico y se definen a partir de proyectos
orientados hacia el futuro. En su lugar,
como en gran parte del mundo, se fueron
afirmando actores colectivos de tipo identi-
tario, que reunen a sus integrantes no en
funcion de lo que hacen sino de lo que son
o creen ser. En semejante panorama, cuan-
do a fines de los noventa la detencion del
crecimiento econdomico alimento la reapa-
ricion de grandes protestas e incluso signi-
ficativas derrotas de varios partidos gober-
nantes, se hizo patente la debilidad de las
alternativas reales a las politicas que han
predominado desde la gran crisis de
comienzos de los ochenta. Ciertos peligros
mayores tienen que ver con la irrelevancia
y la ineficiencia del accionar gubernamen-
tal en relacion a las preocupaciones predo-
minantes de la ciudadania.

Algunos estudiosos constatan con sor-
presa que, una vez culminada la transicion
a la democracia, el ejercicio de las liberta-
des y los derechos suele decrecer en lugar
de ampliarse. Quizas ello no debiera sor-
prendernos, pues lo creativo y motivador
no es la democracia consolidada, en tanto
poliarquia, sino los procesos de democrati-
zacion, en tanto extension de la democra-
cia que suele promover su profundizacion.

En lo que sigue, intentaremos justificar
sintéticamente la afirmacién precedente.
Para ello hace falta distinguir entre profun-
dizacion y extension de la democracia. El
caracter democratico de una asociaciéon o
proceso tiene que ver con la medida en que
los integrantes o personas involucradas
son consideradas iguales en relacion a la
elaboracion de decisiones. Existen ambi-
tos, como el de la politica en los regimenes
“poliarquicos”, donde tienen cierta vigen-
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cia criterios democraticos, mientras que en
casi todos los que tienen que ver con la
economia, entre muchos otros ambitos,
tales criterios estan esencialmente ausen-
tes. Es solo con respecto a los primeros
que cabe hablar de profundizacion de la
democracia, en tanto mejor implementa-
cion de los criterios democraticos alli don-
de tienen un grado sustantivo de vigencia,
incluyendo tanto el perfeccionamiento de
“herramientas” ya en uso como la eventual
introduccion de otras. Con respecto a los
ambitos donde tales criterios apenas si
rigen, es mejor hablar de “extension de la
democracia”, pues se trata de “inventar”
nuevas herramientas sociales para dismi-
nuir significativamente las desigualdades
en materia de poder de decision.

Por supuesto, no hay una divisoria
neta entre profundizacion y extension de
la democracia, pero lo relevante es que los
procesos de uno y otro tipo interactuan
entre si. Precisamente, lo que nos interesa
destacar aqui es que las perspectivas de la
profundizacién de la democracia en un
ambito dado dependen considerablemente
de lo que suceda con la extension de la
democracia a otros &mbitos. Asi, por
ejemplo, la profundizacion de la democra-
cia politica en la Europa del siglo x1x
—que estaba muy lejos de alcanzar lo que
hoy se consideran minimos aceptables en
una “poliarquia”— fue poderosamente esti-
mulada por los esfuerzos en pro de la
extension de la democracia al terreno
social, protagonizados principalmente por
los movimientos obreros.

A la inversa, en las décadas finales del
siglo xx el funcionamiento de las demo-
cracias polidrquicas —tanto en Europa
como en Estados Unidos— han pasado a
favorecer crecientemente los intereses de
los mejor situados en las escalas del poder.
Pareceria que cuando un sistema de tipo
democratico pasa a funcionar de manera
rutinaria, los “poderes facticos” se afir-

man: en estado de régimen, las poliarquias
son en buena medida plutocracias. Las
transiciones a la democracia —en América
Latina y en otras partes del mundo— se
entretejieron con intentos por extender la
democracia, poniendo en juego nuevos
actores, energias y proyectos. Después, en
las democracias persistentes rutinarias que
se fueron configurando en la region, los
“poderes facticos” han recuperado gran
parte de su influjo previo. Si el enfoque
resumido tiene asidero, no sélo la profun-
dizacion de la democracia sino también su
preservacion a un cierto nivel requieren
impulsar diversas formas de extension de
la democracia.

1L

En las poliarquias, afirma Robert Dahl,
la contradiccion entre el cardcter democra-
tico del régimen politico y el caracter no
democratico del régimen econémico ha
sido y seguira siendo una fuente mayor de
problemas para la democracia. Precisa-
mente, en América Latina la profundiza-
cion de la democracia politica ha venido a
chocar con la otra transicion que ha vivido
el continente durante los ultimos veinte
afios, la que tiene que ver con la economia.
En efecto, resulta notoriamente escasa la
incidencia efectiva de la ciudadania en las
opciones gubernamentales en materia de
politica econémica. Son también visibles
los obstaculos que las dindmicas econdmi-
cas les generan a las politicas ptblicas para
la inclusion social. Las encuestas muestran
que claras mayorias prefieren regimenes
democraticos, pero que también tienden a
ser mayoria en América Latina los que
aceptarian un régimen no democratico,
siempre y cuando “resolviera los proble-
mas econémicos”.

Sospechamos que una causa mayor de
lo anotado radica en que la transicidon eco-
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nomica que ha experimentado América
Latina no ha paliado sino méas bien afir-
mado su subdesarrollo.

El subdesarrollo es un fenomeno poli-
facético, que combina continuidades y
cambios. Entre los ultimos, se destaca la
transformacion mayor que viven los pai-
ses “centrales”, donde emerge una econo-
mia directamente basada en el conoci-
miento cientifico y tecnoldgico, motoriza-
da por la innovacidén productiva, y
modelada por la renovada importancia de
los procesos de aprendizaje a alto nivel.
En algunas regiones y/o en ciertos grupos
sociales, gran parte de las personas tienen
posibilidades educativas que les permiten
construir significativas capacidades; dis-
ponen asimismo de oportunidades de
desempefio laboral que les permiten apli-
car creativamente sus capacidades y asi
seguir aprendiendo sobre la marcha. La
mayor parte de las regiones y de los gru-
pos sociales no pueden acceder a semejan-
tes capacidades y oportunidades. De esta
manera surgen lineas de fractura, las divi-
sorias del aprendizaje, que constituyen
una clave mayor de la desigualdad y del
subdesarrollo en nuestro tiempo.

A partir de la segunda mitad del siglo
XIX, América Latina se insert6 como peri-
feria productora de materias primas en la
economia internacional cuyos “centros”
eran los paises industriales. Algo a la vez
similar y distinto acontece al presente:
cuando las dindmicas econdmicas domi-
nantes tienen que ver con la innovaciéon y
la calificacion, la nueva y mas estrecha
vinculacion de América Latina con la eco-
nomia internacional no se basa en la incor-
poracion de valor agregado de conoci-
mientos a su produccion, sino mas bien en
la “competitividad” proveniente de los
bajos salarios y el uso depredador de los
recursos naturales. Cabe pues hablar de
una reinsercion neoperiferica del conti-
nente, que es ambientalmente poco susten-

table, éticamente indeseable y economica-
mente ineficiente. La especializacion en
actividades de baja calificacion implica
una debilidad productiva que, frecuente-
mente, resulta primero paliada por la abun-
dante oferta de crédito internacional y se
ve luego agravada por crisis financieras.
Asi, lo que sucedio en el Rio de la Plata
recientemente refleja el fracaso de la inser-
cion facil en la economia global, promovi-
da por la entrada de capitales “golondrina”
y estrangulada por su posterior salida.

La persistencia y transformacion del
subdesarrollo conduce a la reaparicion, en
nuevas condiciones, de la cuestion del
desarrollo. En términos normativos, esta-
mos hablando de desarrollo humano sus-
tentable. Nos basamos en la elocuente for-
mulacién de Amartya Sen, segun la cual la
expansion de las capacidades y las liberta-
des de los seres humanos debe ser a la vez
la meta y la principal herramienta del
desarrollo. Esta vision, conjugada con una
larga y mas bien frustrante experiencia
historica, sugiere ir méas alla de la parali-
zante contraposicion entre estado y mer-
cado: ambos han de tener gravitacion con-
siderable pero, dejando de lado toda
nocion de plan maestro o de modelo uni-
co, lo fundamental es articular los esfuer-
zos de multiples actores sociales. A una
conclusion similar apunta la teoria de los
“sistemas de innovacion”, al destacar que
la innovacidn técnico-productiva resulta
de la interaccion de agentes variados,
empresarios, consumidores, trabajadores,
investigadores, organismos publicos, etc.
Parece urgente pues explorar vias de desa-
rrollo desde los actores.

III.

Conjeturamos que en América Latina
se ha abierto una “ventana de oportuni-
dad” para avanzar hacia un Nuevo Desa-
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rrollo del tipo recién esbozado. Hablamos
de “ventana” para subrayar que puede
cerrarse pronto. Esta oportunidad presu-
miblemente transitoria es econdmica y,
sobre todo, politica e ideologica. A fines
de 2003, la CEPAL afirmo6 que, tras un
“sexenio perdido” en materia de creci-
miento, las economias latinoamericanas
tienen por delante una coyuntura mas
favorable; ello podria ofrecer cierto oxige-
no para ampliar la inversion y buscar nue-
vos rumbos. Esto ultimo es lo que estan
pidiendo la revitalizacidn del accionar
colectivo y los resultados electorales que
tienen lugar en varios paises de la region.
El viraje politico e ideoldgico es impac-
tante: las orientaciones neoliberales son
rechazadas no s6lo por las mayorias sino
también por algunos de los personajes que
las promovieron. Los signos de los tiem-
pos apuntan hacia un desarrollo que debe
ser de nuevo tipo, no sélo porque no se
trata de volver a los errores del pasado
sino también porque —como ya se subra-
yo— el contexto internacional es muy dis-
tinto al de ayer.

Las caracteristicas de la época sugie-
ren que, sin desmedro de otros requisitos,
los siguientes tres pilares de un Nuevo
Desarrollo son imprescindibles:

(i) Una estrategia econdmica alternati-
va, que ha de apuntar a la incorpora-
cion de conocimientos y calificacion
a todas las actividades productoras
de bienes y servicios. Esto no signifi-
ca en absoluto concentrar los esfuer-
zos en las ramas de “alta tecnologia”,
descuidando a la mayor parte de la
economia; se trata de usar los avan-
ces técnicos para elevar los niveles
del conjunto de las actividades, inclu-
yendo las de tipo tradicional, donde
existe una amplia acumulacion de
experiencias y saberes que no deben
ser desperdiciados sino potenciados.

(i1)) El papel articulador del Estado,
imprescindible para impulsar la
estrategia mencionada a partir de la
conjugacion de los esfuerzos de dife-
rentes actores. Ello requiere en parti-
cular una nueva gestion publica,
mucho mas agil, flexible y creativa
que la habitual; parece dificil alcan-
zar tal objetivo sin promover el com-
promiso de los funcionarios publicos
en la efectiva reforma del funciona-
miento estatal. Solo asi el Estado
podréa promover la construccion de
verdaderos “sistemas” de innovacion
y aprendizaje.

(ii1)) La transformacion de la educacion,
para avanzar hacia la progresiva
generalizacion a toda la poblacion de
la ensefianza avanzada, diversifica-
da, de calidad, permanentemente
renovable y combinada con el desem-
peilo laboral. Esta es la apuesta fun-
damental de largo plazo para enfren-
tar a las divisorias del aprendizaje.

Una conduccion politica capaz de con-
vocar a la sociedad para realizar grandes
esfuerzos en torno a metas como las indi-
cadas, sin desmedro de los conflictos ine-
vitables y de las persistentes diferencias de
intereses, podria abrir caminos hacia un
Nuevo Desarrollo. Este tendra que medirse
con la endémica desigualdad latinoameri-
cana, agravada por el nuevo peso del cono-
cimiento en las relaciones sociales.

Hace ya tiempo que Fernando Fajnzyl-
ber mostrd que en la regidén existe un
angustiante “casillero vacio”, pues ninglin
pais combina crecimiento sostenido con
inequidad decreciente. Para encarar este
problema, puede ser util considerar dos
clases de equidad, que no se distinguen
por motivos normativos sino por sus con-
secuencias para el desarrollo: formas de la
equidad proactiva son las que fortalecen
las capacidades colectivas para la innova-
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cién y la mejora de la producciéon, mien-
tras que formas de la equidad reactiva son
las que no tienen ese caracter; las primeras
son socialmente sustentables y favorecen
nuevos avances hacia la mayor igualdad,
lo que no sucede con las otras. En suma, la
equidad proactiva es la que hace posible
generar mayor equidad.

En nuestra época, la equidad proactiva
se relaciona crecientemente con la expan-
sion del acceso al conocimiento y con su
democratizacion. En esa direccion apunta
lo que describimos como Nuevo Desarro-
llo. Su primer “pilar”, la incorporacion de
conocimiento a la economia en su conjun-
to, requiere conjugar esfuerzos y saberes
de distintos actores, para potenciar sus
capacidades y, consiguientemente, su inci-
dencia en la adopcidn de decisiones. El
segundo “pilar”, una nueva gestion publi-
ca, requiere erosionar las 1dgicas burocra-
ticas y los estilos verticales de direccion,
incentivando material y espiritualmente la
iniciativa y la responsabilidad de los equi-
pos de funcionarios. El tercer “pilar”, la
generalizacion de la ensefianza avanzada
y conectada sistematicamente con el mun-
do del trabajo, se vincula de cerca con los
anteriores; apunta directamente a la supe-
racion de las desigualdades vinculadas
con el acceso al conocimiento y a las posi-
bilidades de usarlo de manera fecunda.

A diferencia de las formas reactivas de
la equidad —por ejemplo, las modalidades
de redistribucién que apenas mejoran la
produccién, como las que conocié Uru-
guay durante gran parte del siglo xx—, un
Nuevo Desarrollo sustentado en formas
proactivas de la equidad podria llenar el
“casillero vacio” de América Latina.

V.

A comienzos del siglo xx1, se afirma
que la regién conoce una “democracia en

déficit”. No menos visible es el déficit de
desarrollo. En verdad, democracia y desa-
rrollo languidecen en sus vidas separadas.
La “ventana de oportunidad” que creemos
atisbar quizas genere vinculos que supon-
gan una fecundacion cruzada.

El desarrollo concebido desde el pro-
tagonismo de actores variados, y desde la
diversidad de sus interacciones, es poten-
cialmente democratizador, porque tiende a
contrarrestar la concentracion del poder,
en general y en ciertos ambitos especifi-
cos. Las observaciones precedentes sugie-
ren que un Nuevo Desarrollo se entreteje
necesariamente con la extension de la
democracia a la economia, el aparato
estatal y el conocimiento. Si cobra fuerza,
se incrementardn las capacidades de
mucha gente para incidir en la adopcion e
implementacion de ciertas decisiones que
les afectan; en otras palabras, se ampliara
el ejercicio de la ciudadania y se vera ero-
sionado el peso de los “poderes facticos”.
En tal caso, el incremento de las energias
civicas individuales y colectivas puede
impulsar un ejercicio mas activo y exigen-
te de los derechos y las libertades, lo que
supondria una profundizacion de la demo-
cracia.
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