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Prologo

L. Enrique Garcia

‘ Desde fines de la década de los ochenta y particularmente en los anos noventa,

los palses latinopamericanos asumieron un proceso de reformas que siguid un patrén
comtn, donde se aceptabz que |z estabilidad macroecondmica era condicién necesaria
—aunque no suficiente— para aicanzar desarrollo sostenible y equidad social. Importan-
tes avances econdmicos y acciones que contribuyeron al fortaiecimiento de la
institucionalidad demccratica y de la gobemabilidad en general acompariarcn este pro-
ceso gue centd con el respaldo de las principales instituciones muitilaterales y que ha
tenido como fendo el cuestionamiento a fa marcada vofatilidad econdmica de los paises
latinoamericanas.

Sin desconocer los logres alcanzados, surge en los dltimos cuatre afios una coyun-
tura internacional adversa para América Latina que cambia la perspectiva regional. Los
pafses empiezan a confrontar problemas en su entorno econdmico que repercuten nega-
tivamente en el ambito social, los cuales, de no resolverse favorablemente, pueden
tener serias implicaciones para la estabilidad politica de la regidn. £n este ambito, ia
disminucidn de los flujos de recursos externos ha tenido un impacte decisivo sobre el
crecimiento econdmico de la region, pues la misma tiene una capacidad de ahorro
inferior a sus necesidades de inversién. Seqin estimaciones de la CAF, los requerimien-
tos de financiamiento de Latinoamérica para el 2002 ascienden a aproximadamente 130
mit millones de délares y es predecible gue ese monto sea adn mayor.

Otro tema que merece mucha atencién son los bajos niveles de competitividad
que presentan los paises de la regién en el entorno de la economia globalizada, aspecto

gue estd muy ligado a la ejecucion de reformas en el campo microecondmico, en espe-
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cial para disminuir el rezago tecnoldgico/educative, desarroliar los mercados de capital
y reforzar a las instituciones democraticas.

Adicionalmente, las asimetrias tanto af interior de nuestras sociedades comn
entre los paises desarrollados y en desarrolio revelan una situacion de extrema inequidad
y la ampliacién de las brechas existentes a nivel internacional, particularmente en el
ambito comercial y financiero, contribuyen a generar una situacién insostenible para |a
region.

Naturalmente, esta situacion general obliga a plantearse una reflexidn sobre las
acciones a realizar para superarla, cen |a formulacién de una nueva agenda de desarrollo
con identidad propia y vision integral, que promueva la competitividad v facilite fa inser-
cidn equitativa de America Latina en fa economia mundial. En esta perspectiva, la CAF
esta contribuyende activamente a materializar este cambio de enfoque, avanzar hacia
un nuavo paradigma que enfatice en los aspectos microecondmicos como puntal para
asegurar el crecimiento en un marce de estabilidad macroeconémica v equidad social,
de una integracion sostenible y una consolidacion creciente de la democracia, la
gobemabilidad y fa institucionalizacién de las relaciones econdmicas.

Muchos se preguntaran: ies posible disenar una agenda regional comdn para el
largo plaza? Piensa que este es un trabajo lento y nada facil, pero jamas una utopia. Esta
agenda necesariamente debe centrarse en os temas considerados claves para la regién
y para ellp hay que fomentar las iniciativas cue congreguen a altas personalidades
independientes de dentro y fuera de la regitn, y que permitan alcanzar consensos en el
tratamientc de esos temas y establecer un didlogo sistematico en un ambiente de
absoluta libertad de opiniones. Asi mismo, es necesario recoger y divulgar la gran diver-
sidad de propuestas gue de ellas emanen, a fin de ir configurando un acerve importante
en la definicion de esta agenda para el futuro. Esa es, precisamente, la finalidad de este
libro, producto del aporie extraordinario de las defiberaciones v documentos de trabajo
de un selecto grupo de ex Presidentes latinoamericanos e invitados especiales, a quie-

nes extiendo mi profundo agradecimiento por su contribucion.
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Presentacion

Miguel de la Madrid

na reunion de ex Presidentes latinoamericanos gue tuvo lugar e Cartagena, Colon-
bia, del 11 al 13 de marzo de 2001, representa un avance en la formacion de un consenso
latinpamericano acerca de temas tan importantes como la gobernabilidad democratica, el
desarroilo y 12 globalidad.

La citada reunidn fue convocada por la Fundacidn José Oriega y Gasset y la Corpo-
racién Andina de Fomento y resulié de una excelente calidad, tanto por los decumentos
que se presentaron para servir de base a fa discusion, como por ef muy buen nive! delas
discusiones relativas.

Los ex Presidentes latinoamericanos que asistieron a dicha reunidn fueron: Rodrigo
Borja (Ecuador), Rafael Caldera (Venezuela}, Leonel Femandez (Repdbiica Dominicana), Eduar-
do Frai (Chile}, Carlos Lemos Simmonds (Celombia), Miguel de la Madrid (Mexica), Ernesto
Pérez Balladares (Panamd), Carlos Roberto Reina {Honduras) Julic Maria Sanguinetti
(Uruguay), Ernasto Samper Pizano [Colombia} v Gonzalo Sanchez de Losada (Bolivia).

Entre los documentos presentados destacan el de Ernesto Samper sobre gobernabilidad
para la globalizacion, el de Pedro Medeltin Torres acerca det dificil camino de la gobernabilidad
demacratica, el de Cecilia Lopez Montafio sobre nuevas dimensiones del desarroilo en
América Latina y el de José Antonio Ocampo relacionado con retomar la agenda del
desaryollo, ast como las exposiciones verbales de L. Enrique Garcia, Joseé Varela Ortega
v Antonio Garrigues Walker.

Un tema que ocupd la atencion de los ex Presidentes en este Encuentro fue el de la
integracion regional, ya sea de América Latina 0 el ambicioso proyecto de extender los

tratados de lihre comercio a todo el continente americano. En efecto, [0s acuerdos de integra-
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cion regional vigentes a la fecha son el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, el
Mercosur, aigunos comerciales de México con pafses centroamericancs, ta Comunidad Andina
de Naciones, y los acuerdos caribefios y centreamericanos, Fxiste también [a propussta de
Estados Unidos de establecer una asaciacién hemisférica de libre comercio. Los ex Presiden-
tes cuestionaron los mecanismos de integracion regional por ser unilaterales y no reconocer
la heterogeneidad y la asimetria que caracterizan al continente. La principal asimetria es la
que constituye la comparacion entre Estados Unidos de Norteamérica y la region latinoa-
mericana y del Caribe. Los ex Presidentes plantearon la urgencia de formular una posi-
cian politica en la regidn, asi como la necesidad de enfatizar la importancia del mercado
interno v equilibrar fas relaciones internacionales por medio dal desarrollo de vinculos
mas estrechos con Europa.

Se sefialo también la ausencia de una agenda propia, que trace &l camino que debe
seguir fa insercién regional latincamericana en la globalizacion ya que, hasta la fecha, los
esfuerzos que se han hecho han sido parciales, excluyentes y han favorecido la desintegra-
cian regional. Los ex Presidentes sefialaron que el fracaso del Consenso de Washington puso
en evidencia que las politicas macroeconémicas no son suficientes, considerando ineludible
que fa generacion de riqueza la equidad v la gobernabilidad se constituyan en los gjes cruciales
para el desarrolio de la nacion.

El Consenso de Washington fija una reaccion en contra de politicas populistas que
provecaron serios desequilibrios en las finanzas pblicas y en la balanza comercial y de
pagos, minando asi las economias de los paises que las adoptaron. Dicho Consenso
urgid a fos paises en desarrollo a realizar un esfuerzo para lograr los grandes equilibrios
macroecondmicos mediante politicas de ingreso v de gasto piblico y de maderacisn de
fa deuda, confiando en que lograde este objetivo los mecanismos de mercado serian
suficientes para promover la recuperacion del crecimiento econdmice y, con esto, una
mejor distribucién del ingreso y la riqueza.

El Consensc de Washington merecid la aprobacién/acuerdo de los paises
industriafizados —principalmente Estados Unides— asf como de las institucionss inter-

nacionales en el campo econdmico, por io que sus criterios fueran adoptados coma guia
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de operacin de las citadas instituciones, sobre todo del Fondo Monetario Internacional
y del Banco Mundial. Sin embargo, 2l resultado practico de dichas politicas reflejd que
eran insuficientes para la obtencién de metas de crecimiento y equidad. Algunas voces
en el PNUD vy en la CEPAL, y aun en sf Banco Mundial, advirtieren la necesidad de
politicas complementarias para lograr estos objetivos, haciendo ver la necesidad de una
amplia intervencion del Estado para promaver un marco jurigico institucional adecuado
al desarrolio, asi comao para promover acciones de combate a la pobreza y a la marginacién
tendientes & una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza.

Se afirmd que el gran desafic esta en la formacién de la riqueza en el munde del
conocimiento y gue, para encararic, se debe potenciar una estrategia interna del creci-
miento que estimule la inversidn y el mercade interno e identifique formas exitosas de
insercion productiva en el mercado mundial. Se necesita también la construccion de un
nueve contrato social, cuyo énfasis esté puesto en la generacién de empieo vy la libera-
cion de oportunidades. Se debe desarrollar —se afirmd— una politica de estabilidad
macroecondmica que encadene el dasarrollo econdmico y social y defina objetivos mas
amplios dentro de los cuales Ja innovacian tecnoldgica sea un elemento fundamental.

En el transcurso de la reunion se habld de la necesidad de poner en practica
noliticas de fomento que —sin regresar a las que existieran en el pasado y que mostraron
su agotamiento, como la de proteccionismo excesivo y la de subsidios y estimulos a las
actividades econdmicas y sociales— se disefiaran de acuerdo con las nuevas realidades
y arregios interacionales para que traten de lograr el crecimiento en los diferentes
sectores de fa economia —principaimente el agrepecuaric, el industrial, el turistico y
otros que se determinen—, asi como programas integrales de desarrollo social en los
campos de la educacién, la vivienda v, particuiarmente, la po#itica ambiental.

En opinidn de los ex Presidentes, las condiciones estan dadas para que America
Latina elabore un nuevo paradigma de desarrollo basade en el conocimiento, que parta
de la globalizacién como una realidad y potencie la capacidad interna de los paises,
respetando su scherania, ademas de promover la integracion entre ellos y resolver los

problemas de equidad y de exclusidn politica, tendencias que, en forma general, se han
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venido sucediendo en América Latina y el Caribe con grados caracteristicos diferentes

en los distinios paisas.
El Consenso de Cartagena concluyd con los siguientes principios:

i La globalizaciéin puede ser positiva si se basa en un refuerzo interno y en una negocia-
cidn en blogue con el resto del mundo. Se apraci6 que la globalizacién ests avanzando con el
beneficio de pocos pafses en el mundo —se estima que no més de treinta— y en América
Latina ha beneficiado principalmente a Brasit y a México. Es necesario que los paises latinoa-
mericanos y del Caribe coordinen sus esfuerzos para lograr un orden internacional que regule
los diferentes aspectos de la globalizacion, con el propésito de aprovechar las oportunidades
que ofrece y limitar los efectos negativos que esta produciendo.

L i trafico de narcoticos, personas y armas ligade a ello constituye fa mayor amenaza
para la gobernabilidad democrética de América Latina. Los ex Presidentes coincidieron en
que para enfrentar este delito de secuencia internacional se requieren acciones multilaterales,
apoyadas en el principic de corresponsabilidad y certificacion multilateral en la lucha contra
el narcotrafico, cuestiones que ya han empezado a desarroliarse en la Organizacion de las
Naciones Unidas y la Organizacion de Estados Americanos. Schre el particular, se puso
enfasis en la responsabilidad de Estados Unidos, donde es preciso abatir la demanda y
financiamiento de este negativo fendémeno que alienta el tréfico de armas y la venta directa o

llegal de las mismas hacia los paises latinoamericanos y def Caribe.

L Se afirmd que es fundamental revalorizar el papel del Estado, que debe ser el rector
del desarroilo nacional, y encontrar nuevos equilibrios entre Estado y mercado. Se apunto que
el establecimiento mismo v el funcionamiento del mercado deriva en buena paste del orden
juridico y fas instituciones, Estos criterios deben ser adoptados en atencion a las peculiarida-

des de cada pais, por lo que no pueden elaborarse formulas de aplicacién generalizadas.

[0 Se sefald que es necesario mejorar los sistemas poifticos nacionales, renovar

ideolégicamente los partidos politicos y fortalecerlos como fundamentos de la demacracia

n

latinoamericana. En este aspecto se apunté que los partidos, alin con sus grandes imper-
fecciones v la crisis que los afecta, son los instrumentos necesarios para integrar la
demanda politica a nivel nacional, para lograr los grandes consensos alrededor del
proyecto de nacion y, en suma, para hacer posible et juego de la democracia representa-

tiva, y aln para lograr una mayor participacion de fa sociedad en el proceso politico.

o Los ex Presidentes afirmarcn que es imprescindible reubicar a las personas
como objetivo del desarrollo y consolidar el Estado de derecho como referente de la
relacion entre Estada v ciudadaro. Se requiere vigorizar los valores humanistas de la
cultura latinoamericana. Las organizaciones de la sociedad, incluyendo las no guberna-
mentales, por su enfoque parcial y caracter sectorial de los intereses y causas que
movilizan, no pueden sustituir a los partidos. Se reconocio, sin embargo, que dichas
organizaciones desempefan un papel dtily crecientemente importante, por o que deben
estimularse v ligar sus acciones con las de los partidos politicos, los cuales deben

presentar opciones & la ciudadania para que ésta decida programas y candidatos.

0 Los ex Presidentes recomendaron enfaticamente combatir la corrupcién vy la
impunidad que desintegran & los Estados y degradan las sociedades, sefialando que se
necesita una nueva ética politica y social que devuelva el valor a lo pdblico. La corrup-
cion v la impunidad estan generando graves problemas de gobernabilidad v de cohesion
social, por lo gue es indispensable atacan estos fenémencs con la mayor energia,
corresponsabilizando a la sociedad con los esfuerzos gubernamentales. La corrupcion
es un fendmeno social de naturaleza generai y no es adecuado fincar la responsabiiida{f
exclusivamente en los gobiernos. La corrupcién se genera en la propia sociedad vy, &
veces, es factor generador de la corrupeidn pablica. Donde hay corruptos hay corrupto-
res, y ello implica la actitud y la responsabilidad de toda la sociedad, incluyendo, desde
luego, la moduiacion de una cultura ética la misma. Scbre el particular, los ex Presiden-
tes recomendaron también establecer cddigos de conducta de las empresas muttinacio-
nales, cuya actividad es otro elemenio importante en este complejo fenémeno. Para ello

es necesario este cAdigo de conducta y la sancién normativa de los principics corres-
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pondientes por los gobiernos en cuya jurisdiccién estan establecidas las matrices de
estas empresas.

Por Oitima, el grupo de ex Presidentes acordd la creacidn de un observatorio de
gobernabilidad como instrumento, primero, de operacién del Consenso de Cartagena, que
sera coordinado por la Fundacion Ortega v Gasset, la Corporacién Andina de Fomento yia
Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe.

Los acuerdos del Consenso de Cartagena que se han comentado constituyen un (it
aperte para et andlisis y la accidn en América Latina v el Caribe. La experiencia de los

ex Presidentes, no todos actuantes en el presente en la vida pofitica activa, es una voz que
conviene escuchar.

Introduccion

Cecilia Lopez Montaiio

] Cuando se escriba la historia de los inicios del siglo XXI, el elemento que mas se

destacard serd, sin duda, el surgimisnto dei terrerismo como fa nueva amenaza mun-
dial, con dimensiones impensabies y a velocidades incontrclabies. Sin haber resuelto
los problemas de falta de equidad social, de injusticia, de pobreza y de formas mas
convencionales de viclencia, la humanidad se enfrenta a una terrible amenaza que proba-
hlemente llegd para quedarse y que elimina la sensacidn y la posibilidad de disfrutar de la
seguridad nacional que se crefa se alcanzaba con la prosperidad.

Otra es la reafidad dentro de iz cual deben analizarse viejas y nuevas situaciones. Si
bien esto es cierto en las sociedades industrializadas para las cuales su presente y su futuro
han cambiado radicalmente, io es mucho mas para los paises en via de desarroilo que ven
alejarse cada vez més el disfrute de un bienestar que han buscado incesantemente.

Para todos aquellos que desde distintos angulos propenden por el desarrollo de los
puebios, ha surgido un nuevo reto. En estos momentos es imprescindible entender los
profundos cambics de la nueva dinémica mundial, sin lo cual sera imposible identificar
las nuevas agendas que permitirdn volver 3 encontrar un norte que hoy se vislumbra
confuso y lleno de amenazas.

América Latina debe entender su nueve contexto, antes de Gue sea empujada por
las circunstancias a asumir posturas impuestas por intereses que no le son propios. La
Region no pasa por su mejor momento y esta situacién no puede asociarse necesaria-
mente con los sucesos del pasado 11 de septiembre. Ya son dos las décadas que alejan
a los pafses de! 4rea de! sendero de! progreso continuo. Mas aln, en el nuevo milenio

~lejos de consolidarse una leve tendencia de recuperacion que se habia fogrado en 2000,
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cuande el promedio de crecimiento de América Latina fue de 4% para 2001 se estima
Gue, de nuevo, se caerd a niveles inferiores al 1%. ! agotamiento del modelo de desarro-
llo que incentivé la proteccidn, asi como las consecusncias de |a apertura econémica
Cuyos resuitados fueron inferiores a las expectativas, arrojan saldos negativos para las
décadas de los ochenta y noventa.

Como lo sefialaba recientemente Felipe Gonzélez: "América Latina necesita salir
dei circulo de crecimienta con concentracion de figueza y aharros colocados en el exte-
rior, acempanados de una sociedad pauperizada, sobreexplotada”. Definitivaments, la
Region se enfrenta a situaciones atn mas complejas que aguellas ocasionadas por el
terrorismo internacional y sus efectos colaterales.

Se vislumbran riesgos y oportunidades, y en su separacidn y comprension los
latincamericanos no pueden equivocarse. Uno de los mayores riesgos seria no recono-
cer el surgimiento de objetivos diferentes en las sociedades industrisfizadas y en los
paises de América Latina. Para el Norte, la seguridad es hoy su absoluta prioridad.
Especificamente, Estados Unidos est3 dispuesto a sacrificar, en algdn grado, su demo-
cracia y las libertades individuales, en aras de recuperar la tranquilidad perdida. La
Ciudadania amedrentada se encuentra en I encrucijada de tener que decidirse por el
mal menor.

Frente a esta realidad surge una profunda duda. Cuando ja democracia y el respeto
a fos derechos econdmicos y sociales es adn una meta distante en {a mayorifa de los
paises en desarrollo v en particular en América Latina, ipueden éstos darse el lujo de
cambiar sus prioridades para armaonizarlas con e mundo industrial? Y ante estas claras
diferencias de propésitos, {podran lograr sus objetivos cuando los recursos para el
desarrolic normaimente se ajustan a las prioridades de los donantes? De ser asi, se
atacaria lo que no es su principal problema ¥. por el contrario, se postergarfan atn més
Sus objetivos de crecimiento v blsgueda de iz equidad que si son inaplazables. Es
gvidente que fos paises llamados “de poder medio” se enfrentan a la necesidad de

independizar su agenda, so pena de alejar indefinidamente la posibilidad de un futuro
promiserio. Pero, iserd esto posible?

n

Adicionalmente, mientras el mundo se dirige aceleradamente hacia una recesion
generalizaéa y este fendmeno aungue inguieta no aparec.e ?omo la mayor’p.reccup.acién,
el crecimiento de las economias si es una absoluta prioridad para América Latina. El
haber cifrado todas las esperanzas en el comercio internacionai y en las bonda.des dela
inversion extranjera no resulté ser una formula salvadora. Reconocidos fanaticos de. la
apertura comercial y financiera, empiezan a aceptar las tesis de Da.ni Ro?i,{ik,. quien
insiste en gue no deben subestimarse variables tradicionales como la inversion interna
para dinamizar las econornias de los paises en desarrollo. |

Las sociedades pobres tendran gue desarrollar su creatividad para generar rique-
7a, porque no pueden permitirse el lujo, como de alguna manera si lo pueden hacer las
més avanzadas, de lievar sus eccnomias al estancamiento cuando grandes masas de
peblacion viven aiin en condiciones injustas y, por tanto, politicamente insostenibles.
Desde distinics angulos, es evidente gue en el tema del desarrollo econémico los inte-
reses del Norte no se encuentran con los de América Latina,

Sin embargo, se identifican sefiales positivas para la Region al entreverse algunas
oportunidades. En el nuevo escenario que empieza a perfifarse, se encuentran a!gunals
vias favorables que se desprenden de la lectura de eventos recientes. En areas sensi-
bles, como las que tocan con las armas nucleares y el comercio internacional, ha cam-
biado fa posicion de las grandes potencias, en particular de Estados Unidos.

La dlima reunidn de la Organizacion Internacional del Comercic tuvo costos para
las multinacionales en el campo de los medicamentos, al aceptarse la tesis de los
llamados paises emergentes que ubica fa salud publica por encima de las patentes.
Adicionalmente, se abri6 un pequefio espacio para iniciar la discusion de los subsidios
agricolas de los paises industrializados, tema tab( hasta hace muy poco tiempo. Asi
mismo, en una histdrica reunion entre los Presidentes Bush y Putin, Estados Unidos
anuncié que reducird su arsenal nuclear. Se inicid asi una nueva etapa en este espinoso
tema que tanto preccupa al mundo en general y a los paises pobres en particular,

De alguna manera, por razones aln no muy claras pero asociadas sin duda a la

raciente vulnerabilidad de las grandes potencias, pareceria identificarse un cierto ablanda-

15



miento de posiciones arrogantes gue caracterizaron las relaciones Norte-Sur, Esta seria una

especie de "ventana de oportunidad” que América Latina puede y debe apravechar.

A suvez, el que Latinoamérica no sea el foco del terrorismo mundial sobre el cual estan
centradas las prevenciones de los paises desarroifados le abre nueves gspacics de
negociacion. La habilidad de América Latina y de sus dirigentes radica en ser parte def
nuevo orden internacional que debe surgir de las actuales circunstancias, pero aprove-
chando para su beneficio & hecho de no ser parte del probiema, come lo sefala Felipe
Gonzélez en el articulo mencionado.

Como un primer paso en esta direccién, la Regién debe reconacerse como imper-
tante en el concierto mundial no sélo por poseer gran parte de su biodiversidad {para
algunos llegarfa al 40%), sino también por su participacion en el mercade mundial y
como destino importante de la inversién extranjera proveniente de los paises
industrializados.

Insertar su propia agenda dentro de las nuevas prioridades mundiales serd, enton-
ces, el gran desafio de América Latina. Para fograr este propésito la tarea imprescindible
es la identificacion de una Agenda Giohal para la Regitn y este fue el objetivo de la
Primera Reunidn de ex Presidentes Latinoamericanos, realizada en Cartagena de Indias
en marzo de 2001. Las circunstancias eran otras en el panorama mundial: sin embarga,
lejos de haber perdido momentun, este objetivo es hoy mas relevante que nunca.

Una agenda de gobernabilidad para la globalizacién ha sido Iz principal prioridad de
este nueve escenario de debates que, con el auspicio de la CAF la Fundacion Ortega y
Gasset y la CEPAL, ha iniciado su actividad en &f seminario anotado. Dentro de este
marco analitico se ubicaran los sucesivos encuentros que periddicamente reuniran a los
ex Presidentes activos de los diversos paises de la Regién.

Tanto en la propuesta presentada por el ex Presidente Ernesto Samper y recogida
extensamente en este libro, como en las intervenciones de todes los ex Presidentes,
contenidas en el capitulo, se identifican elementos comunes que necesariamente deben
formar parte de las prioridades de la Region. Sin duda, la globalizacion fue el tema que

sirvid de marco a las discusiones y las posiciones van desde la expresada por el ex

n

presidente Samper, guien reconoce esta realidad como no mala en si misma, hasta lo
gxpuesto por el ex Presidente Rodrigo Borja, quien considerara que la globalizacion es
una estrategia de los paises poderosos para dominar el planeta vy apoderarse de sus
mercados. En general, los ex Presidentes reconacieron ia globalizacion como una reali-
dad pero, & su vez, admitieron la imperiosa necesidad de buscarle alternativas que le
permitan a la Regién ubicarse entre los ganadores. En esa misma direccion, el debate
mundial sobre este tema identifica que uno de los cambios en la globalizacion deberd
nacer de la sustitucién del poder cmnimodo y hegeménico que hoy ejercen Estados
Unidos v &l primer munde en generai.

Las valicsas contribuciones de fos once ex Presidentes que asistieron a este
Encuentro se pueden organizar en cuatro grandes &reas tematicas: democracia e insti-
tuciones, modelo econdmico, globalizacion e integracion y males publicos giobales.
Todos coincidieron en que la necesidad de consolidar la demacracia es la gran tarea
pendiente de América Latina, si la prosperidad con igualdad de oporturidades es la real
priofidad.

Se destacd, a su vez, la debilidad del Estado v las crisis evidentes de los partides
politicos como las verdaderas amenazas para el futuro latinoamericano. El ex Presiden-
te Miguel de la Madrid se refirid a “la falacia de las teorias del Estado minimalista” y
destacé gue "el Estado es indispensable para la existencia y para la regulacion del
mercado”. A su vez, el ex Presidente Eduardo Frei sefialo; "Debemas procurar contar con
un Estade eficiente que vele por ia equidad, la estabilidad, fa competitividad v las
sustentabilidad del proceso de desarrolie. Un Estado responsable, transparente, profun-
damente ético, que esté en contacto permanente con los cludadanes y que promueva un
decidido proceso de descentralizacidn politica y administrativa”.

La integracion como mecanismo pofitice y no sélo comercial fue un punto comdn
de estos debates. En América Latina alin se oyen cantos de sirena que aconsejan nego-
ciar individualmente a los pafses con sus socios del mundo desarrollado. Este tipo de
nrocesos, en particular con Estados Unides, se identifica como un camine que debilita la

capacidad negociadora de un subcontinente que tiene toda una fuerza politica por explo-
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tar. Alusiones muy precisas se hicieron con respecto al ALCA. FI ex Presidente Julio
Marfa Sanguinetti anotd que: " No podemos caer en ef equivoco de imaginar gue g! ALCA
es un proceso de integracion; nunca se planted asi. £l ALCA es solo un planteamiento de
liberalizacién comercial. Lo que nosotros entendemos por integracién es otra cosa”.
Esta posicion fue ratificada por el ex Presidente Frnesto Pérez Hailadares, guien afirmé
que: “El ALCA no es mas que un pacto de libre comercio”, y agregd que "América Latina debe
tener una agenda de intereses propios, ademds desarroilades por nosotros mismos, que no
sea una agenda impuesta desde afuera”.

El modelo econdmico actual, otro de los temas considerados, tiene que evolucionar
partiendo de fas experiencias mds negativas que positivas de los Gitimos diez afios. Bste fue
un punte neurdigice de la discusion. Es fundamental avanzar hacia un nuevo paradigma de
desarrollo que se aparte de la receta neoliberal consignada en el Consenso de Washingten.
Esta posicidn, que se considerd hasta hace muy poco como una hergjia, es actualmente una
reafidad aceptada que requiere, sin embargo, propuestas concretas algunas de las cuales se
esbozaron en el mencionado Encuentro. Generacién de rigueza con esfuerzo interne e inser-
cidn internacional, asf como la biisqueda de nuevas formas de distribucién de los beneficios
del crecimiento, con base en el principio de la democracia econdmice, son temas sustantivas
de la nueva agenda regional.

El ex Presidente Leonel Fernandez, sefiald que: “América Latina requiere ...ia revoly-
cion capitalista. En algiin momento nos equivocamos y quisimas hacer la ravolucidn socialis-
ta; ahora hay que darle marcha atrés y entender que no, que el tipo de revolucion que hay que
hacer es la capitalista, pero con algunos inconvenientes o con algunas dificuttades. Es una
revolucion interna que nos obliga 0 nos convaca a una nueva insercion intemacional, en la
cual se da una fucha entre un precapitalismo o un Estado pre-moderna interno ¥ una situacion
post-moderna interacional”. A su vez, el ex Presidente Miguel de la Madrid anoté: ...l
paradigma gue se ha seguido, privilegiandc excesivamente el mercado sobre otras interven-
ticnes def Estado, como es la politica de regulacién y como es la politica de fomento, también
debe ser revisado y, asi mismo, buscar el equilibric entre las pofiticas macro v fas micro,

entre las politicas reguladoras y las politicas de fomento, de fomento sectorial y regional.”

0

finaimente, los males globales dinamizados por fa integracion mundial como el
narcotrafico v la corrupcidn, requieren nuevas formas para ser abordados. La
corresponsabilidad, que no ha pasado de ser una declaracién de foros internacionales,
debe ser exigida por aquelios paises que sufren sus peores consecuencias. Una nueva
tase en el tratamiente de problemas que se irradian por todos los continentes, debe
comprometer al mundo industrializado para gue abandone su papel de juez supremo y
para que al asumir su gran responsabilidad, actle en consecuencia.

Ei ex Presidente Carlos Roberto Reina insistio en que: “La corrupcién es el céncer
que corroe las economias de nuestros paises. {Cmo es gue se puede desarrollar ese
tema? LCuantos se cubren en las inmunidades? No hay voces internacionales que digan:
hay que suspender esas inmunidades... Y ef ex Presidente Rodrige Borja corrohord: “ia
corrupcion es otra de las causas fundamentales de la ineficacia de las politicas piblicas en
América Latina, la corrupcion de los mandos politicos. Ortega y Gasset decia que ”...la moral
es una cualidad matemética, porgue es la exactitud aplicada a la valoracion ética de las
acciones humanas”.

Para concluir, no en vano durante los Gltimos cien afos América Latina ha elevado
significativamente el nivel de su capital humano. Sin haber resuelto sus grandes contradic-
ciones, entre las cuales se destaca la de ser la region mas desigual del planeta, el hombre y
fa mujer latinoamericanos tienen la capacidad de reconacer sus fortalezas y debilidades y
negociar con el resto det mundo en mejores circunstancias. Lejos, muy lejos estamos del
colonialismo. Hoy somos estados soberanos que, independientemente de las profundas difi-
cultades que afrentamos, debemos recuperar ante todo nuestra dignidad para poder cons-

truir, como lo hicimos en &l pasado, nuestro presente y nuestro futuro.
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Democracia e instituciones ouel de la Madrid

La dam fa si i . s » L .

ocracia sigue siendo una tarea pendiente en América Latina y se identificy .. Quisiera subrayar la revalorizacién que hace el Presidente Samper del
stado. Me parece que con argumentos reales, objetivos, hace ver la falacia de
las teorfas del Estado minimalista y destaca que ¢l Estado es indispensable para

1{a existencia y para la regulacién del mercado. Asi pues, lo que tenemos que

un gran vacio en la institucionalidad requerida para fortalecerla. Después de una década
de realizar esfuerzos por reducir el papel def Estado y de sobrestimar la capacidad del
mercado no sélo para asignar recursos sino para distribuirlos, se flega a la conglusién de que

el Estado es insustituible. Mas adn. |a experiencia en los Gitimos afos llsva a sefialar ls hacer es encontrar nUevos equilibrios entre mercado y Estado y, buscarlos en

importancia de encontrar un nueve equilibrio entre ef mercado y el Estado.

Oos grandes falencias se identifican en las democracias latinoamericanas: en primef
lugar, la debilidad del Estado de Derecho en muchos paises de la Regidn, lo cual ha propicia-
do la viclacién de los derechos econdmicos, politicos y sociales; y en segundo lugar, la
crisis de fos partidos politicos que no han logrado ajustarse a las nuevas demandas de
la sociedad moderna.

La construccitn de fa institucionalidad adecuada a las realidades de! mundo de hoy
es uno de los grandes retos de América Latina. La experiencia vivida en las (ltimas
tdécadas ofrece los elementos necesarios para asignar al Estado la tarea de ser rector
del desarrofio y al mercado aquellas dreas donde es eficients. £n £se nuevo ordenamien-

to, la reivindicacion de los partidos politicos y no ta proliferacion de caudilios, es ia base
para la consclidacidn de la democracia.

érminos nacionales; no se puede dar recetarios internacionales para fijar estos

equilibrios. Creo que el Estado es insustituible para una serie de tareas y, aqui se

- pa sefialado una de ellas, la negociacién internacional. No puede una sociedad

tener olro representante para negociar internacionalmente que el Estado.

Hay una serie de tareas que solamente pueden ser realizadas por el Esta-
do. Ademds de la regulacién de los mecanismos del mercado, estd la creacion
de infraestructura bdsica, sobre todo cuando tiene una escala muy importante;
estd la polftica ambiental, que no puede dejarse a las reglas del mercado; estd la
politica redistributiva, que no se puede dejar al mercado. El mercado es un
mecanismo muy eficiente —y eso lo hemos venido reconociendo- para asigna-
cién de recursos, pero no para redistribucién de los mismos. Yo creo que el
esfuerzo educativo, ¢ esfuerzo de salud, tiene necesariamente gue estar coor-
dinado y apoyado por el Estado, no podemos dejar al mercado la educacion y la
salud. Asi podria sefialar otros casos, pero valgan estos ¢jemplos para probar
que el papel del Estado es insustituible en nuestras sociedades.

Creo que el Estado debe ser reconocido como el rector del desarrollo
nacional, rectorfa no significa propiedad directa o gestién directa de bienes de
produccién. Rectorfa significa gobierno, de acuerdo con el diccionario de la
Real Academia Espafiola; las universidades tienen un rector, el rector no es el
duefio ni de los profesores ni de los estudiantes, pero alguien tiene que gober-
narlos. En el Estado pasa algo parecido: la rectorfa del desarrollo nacional, para
ser eficiente y sostenible, debe servirse de la planeacion del desarrolio, tenemos
que volver los latinoamericanos a revalorar la planeaci6n, una planeacion de-
mocritica, participativa, descentralizada, pues para tener visién de largo plazo

es indispensable la planeacién del desarrollo.
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Veo con gran interés la propuesta de Samper, que la considero de largo
piazo, de sustituir los sistemas presidencialistas por sistemas semipresidencialistas,
o semiparlamentarios; nada mds advierto que para llegar a estos sistemas, me-
jorando lo que tenemos, necesitamos previamente fortalecer y modernizar los
partidos politicos, ya que la técnica parlamentaria requiere como requisito pre-
vio la existencia de los partidos, y si estamos reconociendo que en la actualidad
nuestros partidos politicos viven una profunda crisis, yo preferiria en una prime-
ra instancia, fortalecer los partidos, reguldndolos adecuadamente; hay que evi-
tar tambien los riesgos de la partidocracia y hay que evitar la multiplicacién
excesiva de partidos porque eso lleva a la ingobernabildad, como lo estamos
viendo.

Estoy de acuerdo en que se ha observado un proceso de desinstitucio-
nalizacion, desideologizacidn y despolitizacion. Efectivamente, el manejo de la
politica ahora se ha vaciado de contenidos y faltan proyectos articuladores,
ademds hay un fendmeno muy interesante, la mayorfa de los partidos politicos,
de los movimientos politicos en general, estdn disputdndose el centro. Los viejos
extremos de la izquierda y la derecha han desaparecido y ahora todos van al
Centro, unos quieren centro izquierda, otros centro derecha, otros centro, pero
todos andan buscando el centro.

Creo que indiscutiblemente los partidos politicos con todo ¥ Sus vicios, con
todo y sus insuficiencias, siguen siendo actores indispensables del sistema de-
mocrdtico y, entonces, tenemos que ver ¢émo los fortalecemos, cémo los prote-
gemos, inclusive ¢omo protegemos el concepto mismo de partidos politicos.
Respecto a un pluripartidismo excesivo, éste ha llevado a la desintegracién de
consensos nacionales y por ello después de la IV Reptblica en Francia, vino el
General De Gaulle con una tendencia autoritaria a poner orden en la situacién y
a reformar el sistema parlamentario que en Francia paralizé durante mucho
tiempo la formacién de consensos v de acuerdos, as{ como el funcionamiento
mismo de los gobiernos.

No pretendo volver al estatismo en que incurrimos en épocas pasadas, que
muchas veces desembocd en dictaduras y en asomo de Estados totalitarios.
No, apoyo totalmente la idea del ex Presidente Caldera de que debemos tener

|
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Estados de derecho, Estados sujetos al derecho, y me parece que es una expre-
sién adecuada para esta nueva forma de Estado a la que aspiramos, la que se
ha acufiado por muchos autores, yo Ia comparto, el Estado Social de Derecho
para distinguirlo de! Estado Liberal de Derecho que tuvo su quiebra a partir de
la primera guerra mundial, y que es imposible que podamos aceptar como una
perspectiva hacia el futuro. EI Estado sf debe garantizar las libertades, pero
rambién los derechos sociales, y debe hacer toda esta tarea con sujecidn al
derecho gue surja de la comunidad a través de sus Organos representativos.
Desconfio de la anarquia que pueden generar si no se les controla oportuna-
mente, ¥ si no se fortalecen los partidos politicos, la anarquia que estda produ-
ciendo en muchos casos las organizaciones no gubernamentales, gue por su
naturaleza son abogadas, sectoriales y limitadas, no tiene una articulacién gene-
ral de los problemas de la sociedad, y sobre todo no tienen responsabilidad

politica.

Eduardo Frei

Debemos procurar contar con un Estado eficiente que vele por la equidad,
la estabilidad, 1a competitividad y la sustentabilidad del proceso de desarrollo.
Un Estado responsable, transparente y profundamente ético, que esté en con-
tacto permanente con los ciudadanos y que promueva un decidido proceso de
descentralizacidn politica y administrativa.

El otro tema, de acuerdo a mi experiencia, es el rol del Estado. Es evidente
que una de las situaciones mds complejas con las que se encuentra un manda-
tario es c6mo priorizar recursos que siempre son limitados, lo que impide solu-
cionar todos los problemas que uno quisiera. Ante esta dificultad, mi gobierno
decidié incorporar al sector privado para que invirtiera en aquellas dreas en que
claramente es mds eficiente. Ese fue el caso de numerosas obras piblicas,
empresas sanitarias, aeropuertos y puertos. Esto nos permitié concenirarnos en
programas mucho mds audaces como las reformas a la educacién y a la justi-
cia, los programas de viviendas y de salud, en los cuales los privados no iban a

participar.
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Por otra parte, 1a limitada cantidad de recursos con que nuestros pai-
s$e$ cuentan para impulsar el desarrollo, abre el debate entre los partidarios
de privatizar y los no privatizadores, y entre los que buscan una mayor efi-
ciencia en el gasto piiblico y los que pretenden que el Estado intervenga en
todas las actividades.

Lo anterior también estd ligado al tema de la libertad. Adn predomina
en nuestras sociedades la idea de que el Estado tiene que resolverle todos
los problemas a la gente, es decir, no s6lo los que se relacionan con la salud,
la educacién y vivienda, sino también otros de orden cultural, como por ejem-
plo qué peliculas deben ver los ciudadanos.

Entonces, tenemos un Estado que se entromete mucho més all4 de lo
que es el régimen de las libertades individuales, lo que también es un obstd-
culo para el desarrollo del pais. Claramente, es muy dificil concretar un
proceso de desarrollo real solamente con el esfuerzo del Estado, Hoy, mdis
bien, éste debe ser un ente regulador, preocupado del bien comiin y orienta-
dor de los grandes desafios y politicas nacionales. Pero todo ello con la
participacién de los ciudadanos. La sociedad civil debe asumir un rol activo
en esta tarea.

Otro tema importante que no podemos soslayar, es la crisis del sistema
de partidos. Especialmente discutible es el caso de aquellos que forman
parte de la coalicién de gobierno, ya que muchas veces no se sabe si se
dedican a gobernar, a repartirse cargos o a hacer oposicién. Es increfble
que no pocas veces la oposicién a los gobiernos es mds fuerte en los propios
partidos oficialistas que los que pertenecen a la alianza rival, lo que produce
un enorme desconcierto en la opinién publica,

Es fundamental definir el rol de los partidos politicos en el sistema
democritico cuando son parte del gobierno. Debemos definir qué papel cum-
plen como miembros de una coalicidn oficialista, cémo deben respaldar el
programa del gobierno, cémo orientar a la ciudadania y establecer minimas
normas de disciplina. De lo contrario, se hace muy dificil para un Presidente
conducir el gobierno, ya que sentirse respaldado por sus aliados es funda-
mental para el éxito.

s
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Ernesto Samper

Es necesarto encontrar una nueva forma de hacer inversion social. Ya

'-'ﬁo es el Estado repartidor dispensando beneficios marginales, tratando de
.- remediar la pobreza simplemente con el reparto de beneficios, sino es un
. concepto mucho mds profundo que involucra el mantenimiento de una cohe-

si6n social, 1a integracién de unos grupos que puedan de cierta manera par-

ticipar en la solucién de sus propias necesidades. Se trata de acompafiar el
desarrollo social de procesos intensivos de organizacidén gue permitan que,
adicionalmente al mejoramiento de las condiciones promedio de bienestar
material de la sociedad, se puede hablar de que hay una mayor calidad de
vida, de que hay una mayor participacién democrdtica, de que —~como se ha
mencionado- hay una mayor inclusion; y alli, pues podemos retomar todos

estos nuevos conceptos de la ciudadania, el capital social, etc.

Carlos Roberto Reina

;Qué dificultades tenemos? ;Qué son las ONG? Como lo sefiald el
Presidente Sanguinetti, son cualquier cosa, buenas, malas, lavadoras de di-
nero... cualguier cosa. ;Y esos sistemas son los que quieren sustituir a los
partidos politicos? Quieren ser los nuevos actores politicos y los medios se
van siempre en la direccién de ayudar a esos nuevos actores, apoyados por
gente que quiere hacerse al poder sin pasar por la politica. Un politico es un
hombre que siempre le dedica tiempo al manejo de lo piblico, que cree que
ese es el camino correcto; los nuevos actores no, quieren comprar la politi-
ca, para que nuestros Estados sean sujetos tributarios del mercado o de
transnacionales o de lo que fuere, ahi estd un gravisimo problema y solos no
lo podemos combatir.

Otro tema importante es el buen gobierno. ;Qué es el buen gobierno?,
¢por qué Costa Rica tiene una gran diferencia con el resto de América
Central?, pues porque tuvo Iideres de gran aceptacién, como don Ricardo
liménez, don Cleto Gonzélez, don Ledn Cortés Castro, don José Figueres.
Ellos le dieron a ese pueblo una cultura de la decencia, una cultura dentro
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de un Estado de derecho de verdad, donde uno ve la Corte Suprema y ¢édmo
estiman la justicia en Costa Rica.

No es que el “tico” sea distinto del resto de fos latinoamericanos, es
que su sistema democratico los hizo tener el prestigio y el estdndar de vida
y todo lo que hoy ostentan. Adicionalmente, debemos analizar el manejo de
la justicia. Todos los aqui presentes, los que fuimos Presidentes, debemos
auto analizarnos a ver si alguna vez llamamos al poder judicial para que
torciera la justicia. En ese tipo de acciones puede estar la causa de ese
desprestigio de los partidos politicos, de esa debilidad politica. Los actores
de la politica somos los actores de la dindmica, del cambio, del mejoramien-
to de nuestros pueblos, pero si al llegar al poder no respondimos a esos
elementales principios, mds bien se pudo haber contribuido a que estemos

en un escenario dificil.

Rafael Caldera

El problema de! financiamiento de las campafias politicas es un problema
de mucha gravedad, sumamente delicado y el descrédito de los partidos politi-
cos es tan acelerado que puede conducir a que se les prive a los partidos
politicos de los ingresos legitimos que tienen a través de los Grganos oficia-
tes. Los organismos oficiales no pueden suplir los gastos de los partidos
politicos ahora, porque esa es la partidocracia corrompida y corrupta segiin
la literatura que estd en boga.

Pienso que la gobernabilidad tiene una condicién fundamental, el cum-
plimiento por parte del gobierno de las reglas exigidas por el Estado de
derecho. Al asumir el mando en la segunda oportunidad, la primera decisién
importante que adopté fue remover todo el alto mando militar y nombrar
uno nuevo, esta disposicién aparentemente aventurada, no sélo fue acatada
por las Fuerzas Armadas sino saludada con entusiasmo por todo el pafs, fue
una demostracion palpable de que las Fuerzas Armadas asumian su papel
dentro del Estado democrdtico, obedientes y no deliberantes, establecidas
para la defensa de los intereses colectivos, sin sujecién a una corriente, a

s
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un partido o a un jefe determinado, sino solamente al Estado democritico.

Concluyo reiterando mi conviccién de que la gobernabilidad es una cuali-
dad inherente a cualguier mecanismo de poder, pero en especial al gobierno
democratico. Lo esencial es ¢l mantenimiento de la conviceion general de que
el mandato recibido del pueblo se ejerce en las condiciones establecidas por el
ordenamiento juridico. Pueblo y gobierno deben ser solidarios en esta convic-
cién, aln si esto ocuwrre alin en momentos en que las encuestas revelan bajas
cifras de adhesidn al gobierno por parte de los encuestados y si se les pregunta
si desean un cambio de gobierno por la fuerza, responden sencillamente que no.
En Venezuela, en cierto momento en que estaba muy baja la acdhesion del pue-
blo al gobierno por la dificil situacién econdmica, se e ocurrié a alglin encuestador
preguntar si se queria que el Presidente renunciara; la negativa fue tajante,
demostré que el pueblo sabe distinguir muy bien entre la insatisfaccién por no
haberse podido responder a las aspiraciones legitimas y lo gue serfa la perturba-
cién en marcha del Estado de derecho por la interrapcidn imprevista del funcio-
namiento del gobierno,

Reitero mi conviccion de que el primer requisito de la gobernabilidad
es que el gobernante se mantenga fundamentalmente dentro del cauce que
sefialan la Constitucion y las leyes. Eso lo estamos viendo constantemente
en muchos paises en América Latina, dificultades sin fin, pobreza invenci-
ble, obstdculos para el gobierno, pero si se ejerce el poder dentro del Estado
de derecho, el pueblo acompaifia al gobernante hasta el dltimo dia de su
mandato constitucional. Podrd tomar decisiones que serfan discutibles, pero
mientras se ejerza la democracia verdaderamente dentro del orden demo-
critico, los obsticulos planteados por la pobreza y todos los que se presen-
tan, no son capaces para lograr que no se les pueda gobernar, Yo por eso
creo en la gobernabilidad, aun cuando desde luego estimulo y aplaudo todos
los esfuerzos que se hacen para que esa gobernabilidad sea cada vez mds
sélida, tenga una base mas fundada y nos libere de una manera mas defini-
tiva de las angustias y preocupaciones de que pueda haber interrupciones
violentas por la fuerza, al sistema democrdtico que tanto nos ha costado

establecer y mantener.
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Julio Maria Sanguinetti

Con respecto a los partidos politicos, jen qué se ha sustentado la
gobernabilidad en Europa? Se ha sustentado en partidos politicos estables
que son los que le dieron a la Europa de la posguerra estabilidad. Cuando
los partidos anteriores perdieron la estabilidad, vinieron los Hitler, los Mussolini
y todos los demds, entonces cuidado con que debilitemos todo ese sistema,
porque entonces ;con qué vamos a gobernar?, ;sin partidos?, jen nombre
de qué? Los dueilos de la televisién van a ser los dueflos de los paises. Por
¢s0, hay que mirar un poco a esa sociedad, no todo lo que estd demandando
la sociedad es bueno, porque también esa sociedad estd demandando droga;
entonces, la sociedad demanda muchas cosas, unas buenas y otras no tan
buenas,

Lo importante es tener regimenes institucionales, que tengamos un
Estado de derecho legitimo y funcional, porque los sistemas pueden ser flexi-
bles pero no pueden ser inestables. El gran problema que hemos tenido
muchos en Latinoamérica es la inestabilidad, entonces los sistemas muy
flexibles son muy agradables porque se adaptan a la realidad, pero también
son muy peligrosos porque no generan nunca condiciones de estabilidad.
Entonces alli tenemos un tema.

Leonel Ferndndez

Al entender ese primer elemento histdrico de la oscilacién entre auto-
ritarismo y democracia, y ubicarnos en ¢l momento de la dltima transicién, o
sea la transicion democridtica latinoamericana de hace veinte afios, se pue-
de afirmar que no se produjo como respuesta politica a un desarrollo econd-
mice, fue una respuesta politica a una falta de Estado de derecho. Es un
problema de falta de libertades piiblicas, irrespeto a los derechos humanos,
irrespeto a todo. Entonces la democracia se presenta como alternativa a la
inexistencia de un Estado de derecho, pero al mismo tiempo es una transi-
¢ién democrdtica que se produce en medio de una crisis econémica. Se
llega a una democracia o a una transicién democrética, sin tener las bases
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qustantivas desde el punto de vista econémico, y aqui s¢ nos plantea enton-
ces un problema de tipo tedrico, de la relacién entre capitalismo y democra-

cia. Entonces llegamos a una transicidn.



Maodelo econdmico

In el aresente afio los paises latinoamericanos desaceleran significativamente su
dindmica econdmica. Seqdn proyecciones de la CEPAL, la tasa de crecimiento promedio
provectada del PIB de la Region, se ubicard entre el 0,.5% y el 0,9%, cifra muy inferior a la
registrada en el afio 200G: 4,1%. Esta situacion ha generado una gran preocupacidn sobre
el futuro de la Regidn que termind la década de los 90 con resultades muy inferiores a los
anunciados tanto en términos de crecimiento como de equidad social. Bl deterioro ac-
tual, espacialmente en los paises mas grandes, debe acelerar el debate scbre el madelo
de desarrollo vigente y, mds alin, sobre la necesidad de encontrarle nuevos derroteros al
desarrollo. La evidencia existente sobre el comportamienta de los principales indicadores,
cuando América Latina aplicd con dedicacian el flamado Cansenso de Washington, ha
generado una gran insatisfaccién gue contribuye a los altos niveles de ingobernabilidad
gue se ghservan en distintos paises.

Una apertura hacia dentro gue incrementd mucho mas las importaciones que las
exportacionas, un exagerado énfasis en lo externo v el descuide del esfuerzo interno y
una politica macroecendmica que dejd a un lado las prioridades reales como el creci-
miento de largo plazo y el empleo, han sido las caracteristicas del llamado "nuevo estilo
de desarroio”. Mas que un modefe (nico, impuesto desde fusra, io que se requiere es un
paradigma que sefiale las grandes lineas que deberian caracterizar |03 nuevos rumbas.
ts fundamental que los Estados Nacién recuperen st derecho a eguivocarse y dentro de
grandes planteamientos que llenen los vacios identificados, encuentren su propia forma
de generar rigueza, de desarrollar su version del capitalisme.

Dadas las caracteristicas de las sociedades latinoamericanas, no es suficiente
crecer sino que el tema de la distribucion de beneficios y costos exige una nueva forma
de abordar lo social, de la mano con la politica econémica. Obviamente, para no perder
lo ganada, se debe mantener ef equilibrio macroecondmice pero corsigiendo los grandas

errores que se han cometide en el mangjo de esta palitica.
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Leonel Ferndndez

América Latina llega a una transicién democrética sin desarroilo capi-
talista- como se expuso en el capitulo de democracia e institucicnes- v por
su puesto en ese primer momento, la respuesta desde el punto de vista eco-
aémico fue el Consenso de Washington, que ha sido el correctivo a una
macroeconomia populista fallida. Se logré entonces retomar por un tiempo
el crecimiento econémico, se lograron avances y progreso, pero también
con las deficiencias o los déficit que hoy nos damos cuenta. Y eso creo que
nos lleva a lo que se nos ha planteado en este Encuentro, con lo cual me
identifico plenamente, y es que io que América Latina requiere en estos
momentos es hacer la revolucién capitalista. En algiin momento nos equivo-
camos y quisimos hacer la revolucién socialista, ahora hay que darle mar-
cha atrds y entender que el tipo de revelucidén que hay que hacer es la
capitalista, pero con algunos inconvenientes o con algunas dificultades. Es
una revolueién capitalista interna que nos obliga 0 nos convoca a una inser-
cién capitalista nueva internacional en la cual se da una fucha entre un
precapitalismo o un Estado premoderno interno y una situacién postmoderna

internacional.

Eduardo Frei

Sé que las situaciones de inequidad aiin persisten y que en otras nacio-
nes son mucho mds graves, motivo por el cual constituyen un tremendo
desaffo para la estabilidad democrdtica. La pobreza, la marginalidad y la
injusticia social van erosionando la confianza en las instituciones y en las
autoridades, por lo que pueden terminar por agudizar el conflicto social.

Este hace necesario que nos planteemos nuevos desafios para superar
las desigualdades sociales, que vayan mds alld del Consenso de Washing-
ton. Requerimos de una mayor audacia que la demostrada hasta ahora, por-
que nuestro crecimiento es todavia insuficiente para superar el atraso tec-
noldgico que nos afecta y para sacar a millones de personas que adn sufren

la indignidad de la pobreza.
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Miguel de la Madrid

Me parece que nos hemos dado cuenta también de que necesitamos
buscar nuevoes equilibrios entre el Estado y el mercado. Somos en la mayo-
ria de nuestros paises, probablemente en todos, economias mixtas, pero ne-
cesitamos que la economia mixta esté matizada por la rectorfa del desarro-
lto por parte del Estado. El mercado no da muchas cosas que necesitamos,
no da visién de ltargo plazo, no da visidn redistributiva, no da visidn
ambientalista, etc...Yo creo que en la parte propositiva, hablar de un capita-
lismo nacional, habria que matizarlo: ;qué tipo de capitalismo?, ;el capitalis-
mo americano de tipo especulativo o el capitalismo europeo de tipo planeacidn,
concertacion social, etc.? La palabra capitalismo no deja de despertar gran-
des reservas en la conciencia popular. Yo estoy de acuerdo, se necesita un
nuevo contrato social, no es suficiente la rectorfa econémica del Estado, no es
suficiente el funcionamiento del mercado, necesitamos Hegar a grandes acuer-
dos basicos y a los pactos correspondientes.

Finalmente, creo que se bace bien en subrayar la importancia de los facto-
res de la llamada cohesion social, o sea, la interrelacién que existe entre los
seres humanos y sus grupos, que son determinantes del proceso de desarrollo,
Partiendo de la base de que necesitamos construir una democracia econdmica
y social, es indispensable la participacion de los agentes responsables.

En politica econdmica se ha recuperado la estabilidad a base del con-
trol de las variables macroecondmicas, pero es una estabilidad muy vulne-
rable, porque se ha descuidado la microeconomia; y una estabilidad
macroecondémica sin la dindmica adecuada de la microeconomia de los sec-
tores que componen la sociedad, es una estabilidad muy vulnerable. Asi
pues, creo yo que aiin en politica econdmica el paradigma que se ha segui-
do, privilegiando excesivamente al mercado sobre otras intervenciones del
Estado, como es la politica de regulacién y como es la politica de fomento,
también debe ser revisado y, buscar también, el equilibrio entre las politicas
macre y las micro, entre las polfticas reguladoras y las de fomento, de fo-

mento sectorial y regional.
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Ernesto Samper

La CEPAL mencionaba la necesidad de una nueva polftica macroeco-
némica, la década de los 80 con todo lo dolorosa que fue, nos ensefid el
valor de la estabilidad macroecondmica. Ya no hay nadie en este continente
que discuta la necesidad de que un pais para desarrollarse necesita unos
niveles de estabilidad macroecondmica y de hecho muchos de los que esta-
mos aquf presentes tuvimos que ver con ese desafio de darle estabilidad a
nuestros paises. Concretamente el ex Presidente Sdnchez redujo una
hiperinfiacién en Bolivia, el ex Presidente Sanguinetti también con sus pe-
culiartdades de la /nsula barataria como la llama €, que era la urugua-
yizaci6n, desarrollé una polftica seria, consistente, y ademds fui testigo de la
tarea que cumplié en esa misma direcciér el propio Rodrigo Borja en Ecua-
dor; 0 sea, no es cierto que la politica macroecondmica sea patrimonio
exclusivo de una determinada corriente ideoldgica. José Antonio Ocampo
propone y comparto, que hagamos el intento de construir una politica
macroecondmica en la cual se pueda hacer compatible el logro del creci-
miento con el menor sacrificio social, o dicho de otra manera, podamos
crecer sin pagar tantos costos sociales

Lamentablemente, esta Region desde la época de Prebisch no tiene un
proyecto politico. Prebisch, mal o bien en los afios 50, disefio su teorfa de la
dependencia, planted el aislamiento estratégico, dijo que tenfamos gue sepa-
rarnos del mundo para construir una base de desarroilo productivo... eso
produjo unos costos, produjo unos beneficios..., pero habia una posicién con-
sistente, un proyecto ahi que nos identificaba a todos los latinoamericanos. Hse
proyecto no serd viable si no resolvemos el tema que precisamente nos convo-
ca, que es el tema de la gobernabilidad, es decir si no somos capaces de preser-
var la gobernabilidad en nuestros paises, pues todo lo demds son simples buenas
intenciones. Cambiar la politica social, desarrollar una politica de estabilidad
macroecondmica sin perjuicios sociales, o tener una propuesta competitiva, estd
de alguna manera intimamente relacionado, ligado a que tengamos o no la posi-

bilidad de desarrollar ese proyecto politico.
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Globalizacidn e integracidn

América Latina entrd a la globalizacidn siguiendo de una manera decidida procesos de
apertura da sus mercados. Después de una década se acepta la realidad de ser parte de una
aldea global, pero existen suficientes elementos para reconocer sus beneficios y sus costos.

Voces latincamericanas se oyen en los foras mundiales en los cuales se sefialan los ganado- -

res v perdedores de esta nueva forma de interrelacionarse el mundo. Se acepta como una
realidad, pero se abren las posibilidades de buscar una globalizacion aiternativa que se
aparte de la frmula exclusivamente neciiberal para manejar tas economias, gue identifique
la necesidad de una institucionalidad global para enfrentar areas criticas y sobre todo, que
reposiciona la ética del desarrcilo.

13 Regién es hoy la mas desigual del planeta, de manera que se reconoce como impe-
rativa la bsqueda de macamismos que frenen el crecimiento de las disparidades entre ricos
y pobres. La dignidad humana vuelve a posicionarse como pilar de la forma de globalizacion
que &l mundo en desarrolio requiers. En ese contexto, para los latinoamericanos Ia integra-
cidn es un caming que requiere abrir las opartunidades no solo def comercio intrarregional
sino de la insercidn en los mercados del Norte. No son pactos de cemercio como parece ser
el ALCA, los que cambiarédn el panorama de la Regidn. No sélo el comercio, o sea &l solo
intercambio de bienes, aln &i se diera en forma menos desigual, es lo que permitivia mejorar
los beneficios de la globalizacion. Es |a integracidn de intereses en una relacion en que todos
se beneficien, de patrones culturales que veloren |as diferencias, o que serd impulsado con
complacencia por los latinoamericancs.

Los beneficies de la giobalizacion seran una realidad en la medida en que se comple-
mente con los esfuerzos internos vy se unan los intereses de los paises para negociar en
bloque la entrada a los mercados y sociedades globales. La integracian en su concepcidn més
amplia y como elemento de negociasion politisa es cada dia mas un elemento reconocido
para la insercidn exitosa de América Latina,

tUna nueva fase de la globalizacion que empieza a perfilarse exige apartarse def esque-
ma vigente, en el cual la actitud unilaterat y hegemanica del primer munde busca maximizar
sus ventaias, ignorando el bleque de perdedores que se concentra en los paises pohzes. Este

tipo de globalizacién es insostenible.
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Gonzulo Sanchez de Lozada

He apoyado la posibilidad de una integracién econoémica del continente
americano. Desde la perspectiva de un pais como Bolivia, nos interesa acceder
a la economia norteamericana, pero no solamente para ingresar a su mercado
sino porgue queremos ser parte de un espacio econdmico con reglas de juego
claras que se cumplen. La economia americana, que fija reglas de juego, nos
permitirfa acceder a los mercades de nuestros paises VeCinos que sean parte
del ALCA. Cuando existe una crisis en cualquier pais latinoamericano, se adop-
tan politicas proteccionistas que mds que nada perjudican a los pequefios pai-
ses, porque ellos no tienen la fuerza para obligar a que se tengan ciertas consi-
deraciones y cierta obediencia a Jas reglas de juego. En los Estados Unidos,
cuando se siente perjudicado un sector, una regién o una industria, comienzan
los senadores y diputados a romper todas las reglas, no hay tratados que valgan
ante la realidad politica.

Si pudiéramos tener algunas reglas de juego para acceder a los mercados
de nuestros vecinos, via el ALCA, nos protegeriamos de las actitudes y practi-
cas poco solidarias y realmente incomprensibles que suceden en contra de los
convenios que firmamos. Creo que si se analizaran las Gltimas décadas, verfa-
mos que se ha dado un gran crecimiento del comercio internacional. Pero es un
crecimiento que ha sucedido en los mercados integrados. Ha sido a través del
ALCA, el mercado de la Unién Europea, el Mercosur con todos sus defectos y
deficiencias, la Comunidad Andina... es alli donde estd el crecimiento. Creo que
el regionalismo abierto es muy importante y ojald en los Estados Unidos, si enira
en crisis, les interese el intercambio porque en la prosperidad no les intereso.
Queremos llevar a os Estados Unidos los pocos productos que tenemos, que
son mayormente materias primas. Queremos llegar a todas las regiones, a las
regiones de los pafses vecinos, al norte de la Argentina, al norte de Chile, al sur
del Pert, no pretendemos mds, pero no podemos llegar de manera estable si al
momento de caer en una ¢risis se olvidan de todos los tratados que se han
firmado y se frena el movimiento de las economias y entonces todo queda en

nada para los pequefios.
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Rodrigo Borja

Creo que se cometeria un grave error si, al hablar de la globalizacién,
dejamos de tomar en cuenta, primero, que es una estrategia de los pafses pode-
rosos para dominar los mercados del planeta. No es una simple coincidencia
que la globalizacién haya surgido exactamente después de la Guerra Fria, cuan-
do el mundo bipolar se convirtié en unipolar a disposicién y bajo la hegemonia de
la potencia ganadora de la confrontacién Este-Oeste. Segundo, que la
globalizacién Heva en sus entrafias una perversa dindmica de internacionalizacién
de las economias y fragmentacién interna de las sociedades, por la via de pro-
fundizar las disparidades sociales. En cada una de nuestras sociedades hay un
pequefio sector, altamente encumbrado en el escalafén econdmico y social, que
es el que se favorece y prospera al alere de la globalizaci6n, mientras que la
gran masa social es victima de las nuevas relaciones econdmicas. Y finalmen-
te, que la globalizacion va dejando en el camino ganadores y perdedores, que no
es un instrumento politicamente aséptico, que tiene ganadores: aquellos que
conquistan los mercados para sus excedentes de produccidn y perdedores: aque-
llos pafses que ven invadidos sus mercados por la produccidén extranjera.

Esto ha llevado a la quiebra de una enorme cantidad de empresas grandes,
medianas y pequefias en nuestros pafses. Y las restantes empresas, para no
naufragar se han visto obligadas a reajustar sus costes de produccién por el
tnico flanco posibie que es el flanco laboral, o sea, reduciendo sus conguistas,
disminuyendo la seguridad de los trabajadores, incluso comprimiendo los sala-
rios. No pueden reajustar en los otros flancos de la actividad productiva porgue
son precios mds o menos inflexibles, no pueden reajustar por el lado de la mate-
ria prima, ni de la tecnologfa, ni de los insumos, ni de los costes financieros, ni de
fos arrendamientos, etc. La tnica forma de supervivencia para las empresas en
nuestra América l.atina ha sido comprimir las conquistas laborales, con lo cual,
al final de cuentas, el precio de la globalizacién lo pagan los trabajadores.

La globalizacion cabalga sobre la triple alianza de las telecomunicaciones,
la informdtica y los transportes, y ha alcanzado una gran fuerza universal. Nos
ha traido tremendas inequidades y tremendas asimetrias, especialmente en el
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comercio internacional, prueba de ello es el término, que se ha vuelto muy popu-
Jar, muy divulgado, que es el de los “nichos™ en ¢l comercio internacional. El
nicho es un pequefio agujero en un muro. Lo que buscan nuestros pafses es eso:
pn pequedio agujero en el mundo de los mercados exteriores, mientras nos
vienen masivamente bienes y servicios de fuera. Aspiramos apenas a un
pequefio “nicho” en ese mercado internacional. La palabra misma implica
una injusticia en el comercio internacional en el marco del proceso
globalizador.

Y, finalmente, quiero insistir en que la globalizacién no es una fuerza telirica,
no es, como dijo Samper, un terremoto, ni un aluvidn, ni ¢l desbordamiento de un
rio. La globalizacién es una forma que los hombres dan al ordenamiento de la
economia. Por consiguiente, creo que es deber de los pafses del tercer mundo
formar un solo gran frente que logre podar las inequidades y las asimetrias y las
perversiones de la globalizacién y rescatar lo que ella tiene de bueno.

Es nuestro deber no volver a cometer el gran error histdrico que con el
problema de la deuda en los afios 80, al no formar el “sindicato” de los paises
deudores para enfrentar corporativamente a nuestros acreedores. Fue un error
que le ha costado sangre, sudor y ldgrimas a la América Latina, porque no ¢s io
mismo discutir individual y aisladamente con la corporacién de acreedores, que
hacerlo en un gran frente de deudores. Al fin y al cabo, tenfan que sefialarse
responsabilidades. El endeudamiento agresivo de aquellos afios se produjo por
irresponsabilidad de lado y lado, porque los petrodélares que abundaban en el
mercado mundial fueron colocados en nuestras economias para cualquier cosa,
a través de antesalas, de corrupcién, de sobornos de ministros y a veces hasta
de Presidentes.

Los acreedores también son responsables de este endeudamiento despro-
porcionado a nuestras posibilidades de pago, y por consiguiente el arreglo de la
deuda debia pasar por compartir los sacrificios y buscar nuevas férmulas, no
convencionales, de pago de la deuda. Visto ese error histérico, creo que no hay
que volver a cometerlo frente al proceso de la globalizacion, que es un proceso
de dominacién y de conquista de mercados. Es un gran error no unirnos, no

concertar acciones y no presentar un gran frente de los paises perjudicados con
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la internacionalizacién de las economias. Creo que la concertacién de acciones

es un deber que no debemos dejar de cumplir, sefiores Presidentes.

La pobreza de nuestros pueblos se agrava con la globalizacién. No creo
que la globalizacién deba ser un hecho ineluctable frente al cual no sea posible
luchar. Es verdad gque ella viene acompaiiada de una ideologia, que es el
globalismo, con todos fes intereses creados y con todo so aparate de propagan-
da. Creo que debemos resistir las asimetrias de la globalizacion y me apend
mucho que a una reciente retnién de los paises del tercer mundo en La Habana
solamente hayan asistide dos Presidentes de América Latina: el anfitrién Fidel
Castro y el Teniente Coronel Chdvez, de Venezuela. Todos los demss brillaron
por su ausencia, cuando era la oportunidad de fogjar el gran “sindicato” de los
paises del tercer mundo para oponerse a las aberraciones, las iniquidades y las

asimetrias de la globalizacidn.

Carlos Roberto Reina

Hay otro punto que debe mencionarse vy es la claridad de Europa frente a
la regidn Centroamericana. Europa dice zhora: no colaboracidn sino integracién
y a los jefes de Estado los donantes les dicen que ya no ayudan individualmente,
sino a la regidn. Se requiere veluntad politica de los Presidentes, porque eso es
lo que ha faltado, algunos hemos sido integracionistas y unionistas, pero otros
dicen, no, me costé mucho llegar a la presidencia, que sea el siguiente el que
vuelva con esas banderas. Entonces, aplaudo la actitud europea de ayudar a
que se decida esa voluntad politica a faver de la integracién, no hay ninguna
otra salida para nuestros inmensos problemas, mientras el que compra fije los
precios de lo que nos compra ¥ de lo que nos vende, vamos a ser cada dia mds
miserables y la pobreza va a seguir aumentando hasta que ya no se crea en los
partidos politicos. Es necesario enfrentar esas situaciones con verdadero ries-
go, con verdadero valor, para que podamos al fin ir saliendo de esa etapa de
gran subdesarrollo.

México se ha aproximado ahora hacia Centroamérica y en el Parlamento
Centroamericano ya existen delegados mexicanos, lo cual genera una gran es-
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peranza. No se trata séle de hablar de globalizacién o de teorias, y yo creo
como el ex Presidente Samper que los ex Presidentes podemos poner los
puntos sobre las fes y contar la historia real de cémo esas teorias han fun-
cionado. Sefalar lo que significa establecer procesos electorales limpios,
combatir intensamente !a corrupcién. Mientras esos vicios estén, y las bre-
chas en lo interno y en lo internacional crezcan, el porvenir de América
Latina es realmente sombrio.

Con respecto a la globalizacién, no sabemos en realidad si eso nos va
llevar a algln puerto seguro o a ddénde realmente nos va a conducir. Me pare-
ce interesantisima la patologia de la globalizacién que ha expuesto el Presidente
Samper; el armamentismo contintia, hay una naturaleza del hombre que cree
que sélo por la fuerza va a arreglar algunas cosas. Las armas pueden ser para
defenderse pero pueden ser para el mal. Se hacen grandes negocios, se gene-
ran grandes problemas y, se relaciona con los otros sintomas de la patologia: el
terrorismo que no es mds que un complemento de esto, para aterrorizar a las
sociedades y mantenerlas amedrentadas y hacerlas responder a las peticiones
de gente cuyo estado de dnimo es exaltado y es muy peligroso.

El panorama no es todo negativo, creo que Centroamérica con la idea de
la unién, el acercamiento con Repiblica Dominicana, Panamd, Belice, tiene ia

salida para Hegar a esa globalizacién con estas nuevas ideas,

Ernesto Samper

Realmente el ingreso de México al NAFTA cambid totalmente el espectro
de fuerzas. Claro, es absolutamente inevitable que dos economias fronterizas
se integraran como se han integrado, pero Ia verdad es que aqui hay infegracidn
hacia e} sur y norteamericanizacion hacia el porte; cémo influird eso sobre las
posibilidades de relanzamiento, deberia ser parte de las preocupaciones de la
agenda. Pero lo cierto es que si ustedes miran las cifras del comportamiento
econdmico de los Gltimos tres o cuatro afios, es claro que el patrdn preductivo
norteamericano, o el patrdn de crecimiento se refleja claramente sobre los
pafses o las economias de Panamd hacia el norte, mientras que los de Panamé
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hacia el sur tienen unas condiciones de comportamiento totalmente distintas.

.Es posible todavia pensar una integracién hemisférica a ese nivel v con esas -

circunstancias disruptivas de haber estado entrando a la esfera norteamerica-
na, a través de México, algunos paises centroamericanos y del Caribe? ;Y los
paises que se estdn dolarizando, que es una forma también de norteameri-
canizarse? Es este un punto de fondo.

Es claro, como lo sefialaba el ex Presidente Sanguinetti, que el esquema
de integracion que nos estdn ofreciendo es un esguema superficial, no es como
deciz un técnico de la CEPAL de integracion profunda. Aguf nos estdn hablan-
do de liberalizacién de mercados, enire otras cosas porque €s una propuesta
neoliberal que parte de la base de que con simplemente garantizar el funciona-
miente de los mercados, todo el reste vendrd por afladidura, digamos que es el
equivalente del modelo nacional neoiiberal trasladado al modelo de integracién
neoliberal. Precisamente, lo que s¢ propone con esta teoria de la agenda global
es que la Regién asuma como parte de su agenda internacional los cambios
internos que tiene que hacer en su modelo para poder enfrentar el reto de la
internacionalizacién. En eso consiste realmente {a propuesta de una agenda
externa o agenda global o agenda de internacionalizacién, que incluye por su-
puesto unas teorias sobre la integracidn.

Si hubiéramos llegado a Chile con el fast-track aprobado, nos hubiéramos
dividido irremediablemente. En la Cumbre de las Américas habia dos grupos de
paises: unos que creiamos que habia que integrarnos para luego buscar el
relacionamiento con Estados Unidos y otros que pensaban que lo que habia que
hacer era cada cual negociar con Estados Unidos separadamente. Creo que
esas circunstancias llevan nuevamente a una reflexion que nos debe poner a
pensar en una agenda que nos identifique y que nos permita resolver temas
sobre como nos vamos a integrar: si todos en forma conjunta, después de inte-
grarnos regionalmente, o si vamos en forma individual como lo han pretendido
hacer algunos paises, negociando por separade y de manera individual con los
Estados Unidos.

Me parece interesante el espacio que abrié Rodrigo Borja sobre el tema
de la globalizacién, independientemente de esa discusidén que por supuesto es

o
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muy interesante. Me parece importante recoger aquf tres elementos que estdn
presentes en los planteamientos que han hecho José Antonio Ocampo y Cecilia
Lopez que son los que eventualmente -por un método mis inductivo que deduc-
{ivo- nos permitirian reconciliarnos con algo de la globalizacién. Cecilia o Hama
¢l paradigma, aunque esa frase me produce un poco de escozor y yo lo ilamaria
un modelo alternativo que nos permita enfrentar y encarar el desafio de la
globalizacién. Claro, la giobalizaci6n no es un terremoto al cua} tengamos que
acostumbrarnos, pero es un hecho que estd ahi, tenemos que trabajar sobre ese
hecho y ver si somos capaces de producir una respuesta coherente y consisten-
te como latinoamericanos a ese desafio. Ya estd andando, ya estd funcionando,
ya estd produciendo estragos... y ahf es donde entra un poco la reflexién por la
cual estamos convocados aqui, y es que eso requiere un proyecto politico, esos

elementos tienen que integrarse en un nuevo proyecto politico.

Miguel de la Madrid

Respecto al comentario del Presidente Sdnchez de Lozada, yo solamente
me permitiria introducir, para complicar la discusién, la asimetria en densidades
nacionales de América Latina con los Estados Unidos. Desde luego que una
integracién econdmica puede ser muy favorable para nuestros paises, no sin
representar problemas en las primeras etapas, ya que nuestras economias por
mucho tiempo fueron protegidas, cerradas, y ahora que se estdn abriendo, mu-
chos sectores de nuestra sociedad estdn sufriendo la competencia internacional
con efectos sociales muy importantes. Por ejemplo en México, es cierto que
hemos logrado avances importantes en el volumen y en la composicién de nues-
tras exportaciones, pero ahora nos estamos dando cuenta de que hemos descui-
dado muy probablemente el desarrolio del mercado interno, ya que los sectores
exportadores por lo general estdn en el lado de Ias tecnologias de punta que
usualmente son ahorradoras de mano de obra. No basta con aumentar las ex-
portaciones, no basta diversificarlas, si no se logra un equilibrio adecuado entre
el sector externo ¢ interno de la economia. Poner énfasis en el mercado interno

representa ademds la posibilidad de superar rezagos sociales, porque desarro-
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llando el mercado interno hay una mayor multiplicacién del empleo v, en esta’

medida, se superan los problemas de pobreza y desigualdad.
El asunte no es tan sencillo, una integracién total con Estados Unidos se-

guiria teniendo como signo la asimetria entre el poderfo de Estados Unidos, al -
fin y al cabo, aunque han perdido importancia relativa, los Estados Unidos si-
guen siendo la primera potencia del mundo en términos econdmicos, en térmi-

nos politicos, en términos militares. Los nacionalismos de América Latina te-
men que la integracién con Estados Unidos podrfa asumir la caracteristica de
ser una integracién con una potencia dominante que nos limitara nuestras posi-
bilidades de autodeterminacién y de soberania, asi sea un concepto actualizado
moderno de soberania.

Creo gue es un aspecto que amerita discusién. América Latina ha tenido y
tiene un deseo de equilibrar la influencia de la potencia norteamericana con
otras fuerzas equilibradoras como pueden ser fundamentalmente las gue pro-
vengan de Europa. El asunto hay que tratarlo con toda esta complejidad v, cuando
hablemos del desarrollo integral y sustentable de América Latina, tenemos que
observar también la perspectiva de un mayor relacionamiento de América La-
tina con Europa. Esto se ha dado histéricamente en los pafses del Cono Sur,
pero en México por ejemplo, la dependencia de la economia norteamericana es
brutal: cerca del 90% de nuestras exportaciones, aproximadamente entre ¢l
80% y 90% de las inversiones, en materia de turismo también el 80%, para no
mencionar ciencia y tecnologia donde fundamentalmente somos dependientes
de la tecnologfa norteamericana. Para México es una necesidad vital tener un
mayor equilibrio, una dependencia mds diversificada respecto de otras 4reas
del mundo, fundamentalmente de Europa y también, aunque ahi es mds comple-
Jja la situacion todavia, de las potencias asidticas. He sostenido siempre, que el
destino de México estd ligado irremisiblemente a América Latina, por lo que los
mexicanos tenemos que hacer un esfuerzo mayor de interrelacionamiento con
América Latina y aumentar nuestros vinculos econémicos que son muy pegue-
fios, alrededor de la interrefacién histérica y cultural.

La globalizacion se puede convertir en un fenémeno positivo, si las nacio-
nes latinoamericanas hacemos el esfuerzo interno correspondiente y si sabe-
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_ mos negociar en la comunidad internacional. De otra manera, compartiria los
: remores que reiteradamente ha expresado Rodrigo Borja sobre los efectos ca-

{astréficos que la globalizacién puede tener en la vida de nuestras naciones;
pero no lo considero una fatalidad, creo que hay margen de maniobra en el

esfuerzo interno y en la negociacién internacional.

Julio Maria Sanguinetti

No podemos caer en el equivoco de imaginar que el ALCA es un proceso
de integracién, nunca se planted asi. El ALCA es solo un planteamiento de
fiberalizacién comercial. Lo gque nosotros entendemeos por integracion es otra
cosa, esto es solo liberalizacidn comercial, no es mis que eso. Un proceso de
integracion es un fendmeno complejo que incluye ingredientes politicos,
institucionales, militares, indiscutiblemente comerciales, econdmicos, de infra-
estructura, de trdnsito de personas —asunto capital en estos tiempos de migra-
cién que estamos viviendo-, asi que no podemos caer en el error de montar un
didlogo de sordos: Estados Unidos habla de liberalizacidn comercial ¥ nosotros
soflamos con una integracién que ahi no estd planteada, eso se hablard en otro
dmbito, pero no ahi.

Esto nos lleva a un pensamiento profundo que quizd nos esté faltando,
para realmente tomar licidamente nuestras decisiones politicas y asumir las
consecuencias de ellas. Creo que nos estd faltando —-miro a CEPAL- un estu-
dio mds en profundidad de alcances y consecuencias posibles de ese proceso
de liberalizacion econdmica, es decir, jqué nos podria pasar? ;Por qué la reti-
cencia de Brasil? Estos son temas que nosotros tenemos arriba de la mesa. La
reticencia de Brasil es porque tiene un desarrolio industrial relative importanie
y siente que un proceso de liberalizacion comercial le va a liquidar, desde el
punto de vista de su competitividad industrial. El punto de vista de Argentina es
algo distinto, el de Uruguay, que no tiene ese desarrollo industrial ~sobre todo en
bienes de capital- es distinto, y el de Chile también porque tiene un nivel de
aranceles mucho mds bajo. En el Mercosur tuvimos que ir a un nivel de arance-

les un poco mds alto para darle un espacio a la industrial brasilefia. Ese es un
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punto crucial que estd alli, que estd en vias de definicién, y ahi no hay una
posicidn latinoamericana comtn, dificilmente la llegue a haber a corto plazo, y
ese es el desafio.

Si Estados Unidos no planted nunca el tema de integracién, hoy lo plantea
menos. Imaginar algo que se llame fondos de cohesién en los Estados Unidos
de hoy que estd rebajando los impuestos para disminuir presencia del Estado en
muchos sectores, es simplemente sofiar, es decir, estamos muy lejos de eso, eso
no ocurrird. Creo que estamos en un territorio muy distinto y eso es parte de
nuestro problema. Nosotros tenemos que resolver qué hacer ante este cuadro
de realidad que no vamos a cambiar.

Por otro lado, luego de todo este aluvién del fenémeno globalizador —dis-
crepo un poco con Rodrigo, pero eso daria para otro debate— creo que la globa-
lizacién es basicamente un hecho cientifico y técnico que ocurrié, y que es muy
distinta esta globalizacidn de las anteriores porque esta ha sido privada y no
estatal. Desde hace 500 afios fueron orientadas y concebidas por los reinos de
Espafia y Portugal, cada una la suya en una fuerte competencia, por supuesto
con intereses privados, mds privatista la portuguesa, mas estafista la espafiola,
pero en definitiva fueron proyectos estatales. La globalizacidn britdnica, en el
siglo XIX, fue la que detrds de la Reina Victoria puso los elementos para que las
rutas de comercio y los tratados de libertad comercial, impulsados y a veces
impuestos por esa fuerza, abrieran el camino al gran proceso industrial.

Pero esta globalizacién nacid en las empresas, en los laboratorios, en las
universidades y, cuando quisimos acordar, habian establecido en ¢l mundo una
red de satélites, de informatica, de fibras Opticas, de telecomunicaciones, que
irrumpieron y se hicieron visibles cuando murid la guerra fria y todos quedamos
de bruces frente a ese tema. Esto hace que, por un lado, no tengamos un poder
estratégico univoco del lado de alld, pero por el otro lado, surja el riesgo feno-
menal de una extraordinaria anarqufa porque no hay guién maneje esto.

Leonel Fernindez

Con respecto a una parte de la intervencién del Presidente Borja, me re-

fiero al tema de la globalizacién y cémo incide en el desarrollo latinoamericano
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contemporineo, pienso que hay una especie de confusion conceptual sobre el
problema de la globalizacién y el problema del neoliberalismo. Después de ha-
ber leido, Presidente Borja, parte de los documentos del Encuentro de la Haba-
na, identifico que en la perspectiva cubana hay una tendencia a integrar los
conceptos de globalizacién y neoliberalismo y creo que si se parte de esa premi-
sa se va por un camino equivocado. La globalizacién es un fenémeno actual
sobre el cual teorizan economistas austriacos, las corrientes monetaristas en
Estados Unidos en la Escuela de Chicago y asi se irradia hacia el resto de
América Latina.

Por una razén de tipo histérico, el neoliberalismo ha emergido en el mo-
mento en que empiezan a desaparecer ias formas del populismo clésico, del
populismo de la primera generacién, y entonces surge el neoliberalismo como
correctivo a la macroeconomia populista. El hecho de que eso haya emergido
histéricamente casi al mismo tiempo que nos encontramos con la globalizacidn,
es pura coincidencia histérica. Pero pienso que no debemos, tal vez, asumir la
idea de que inevitablemente Ia globalizacidn tiene que estar unida a conceptos
neoliberales, ¢reo que hay grandes oportunidades que la globalizacién nos ofre-
ce y que el gran desaffo desde la perspectiva latinoamericanista es cOmo sacar
provecho de esas oportunidades sin creer que inevitablemente estamos atados
a una concepcidn neoliberal.

Tal vez el problema del Encuentro de la Habana es que reduce el fendme-
no de la globalizacidn a una perspectiva de cardcter neoliberal. El tema de la
globalizacidn, respecto al cual creo que tenemos algunas diferencias concep-
tuales de aproximacién en algunos casos, vo lo enfocarfa con la metdfora de
McLuhan que es la aldea global. La aldea global que se va a crear por la via de
la revolucién tecnolégica es la aceleracion del tiempo y del espacio, es la nueva
cultura del siglo XXI, y sobre todo reflejado en Internet que ya estd modificando
las formas de hacer politica. La convocatoria a fa manifestacion piblica de
Seattle o del Banco Mundial y del BID se hacen por Internet, son convocatorias
a través del ciberespacio. Esa es una nueva forma de hacer politica, diferente a

las que conociamos
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Eduardo Frei

El consumismo de la sociedad actual nos ha llevado a una competitividad
sin iimites que ha olvidado al hombre. Hablamos mucho de economia, de
globalizacidn, de mercados y de integracion, pero olvidamos a las personas, las
que sélo quieren tener una mejor calidad de vida para poder vivir dignamente.

Pienso que todo el bagaje de valores proveniente del mundo industrializado
refleja una pérdida absoluta de la ética y de la moralidad. Pareciera que sélo
importa acumular riquezas y bienes, sin considerar el costo y las consecuencias
sociales y humanas de este verdadero consumo desenfrenado.

Por eso creo que es urgente voiver al hombre y ser mds solidarios. S€ que
son palabras que para muchos poco tienen qgue ver con la economia, pero tengo
la esperanza que en el futuro van a marcar la diferencia.

Recién escuchdbamos hablar de capital social, de capital humano, de rela-
ciones interpersenales. Ese es el camino donde debemos encontrar nuesira iden-
tidad que nos permita avanzar. Todos sabemos cudl es el papel de un gobernan-
te y qué es lo que debe v no debe hacer. La diferencia estard entonces en lfa
importancia que le vamos a dar a las personas en nuestro modelo de desarrollo,
es decir, si nos vamos a volcar a nuestros valores histdricos o imitaremos agque-
llos que vienen de realidades distintas a las nuestras y que son ajenos a nuestra

tradicién cultural.

Carlos Lemos

Con su documento y con su exposicion, el ex Presidente Samper nos ubict
ante el fenémenc nueve, tedavia no bien definido, no bien entendido, quizd hasta
cierto punto peligroso, de la globalizacién, porque lo que €l ha hecho es decirnos
de donde venimos y qué tenemos que hacer para saber por lo menos para
dénde vamos. Qué tenemos que hacer para aprovechar la globalizacidn sin

caer en los riesgos o en las {rampas que tanto teme.

Rafael Caldera

Creo que hay una confusion insistente en mucha gente ~y lo ha expre-
sado muy bien el Presidente Borja y lo ha presentado también el Presidente
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Ferndndez y otros que han intervenido- entre globalizacién y neoliberalismo.
La globalizaci6n no es necesariamente un estado de cosas que tiene que
caer bajo un sistema neoliberal. Es indudable que el fin de la Guerra Fria, la
caida del Muro de Berlin, la desaparicién de 1a Unién Soviética, hizo que las
corrientes neoliberales aprovecharan el hecho de la globalizacidn, ya en mar-
cha, para considerarlo como una especie de condicién indispensable dentro de
Ja globalizacién.

A ese respecto quisiera hacer una observacién que a ustedes les parecerd
curiosa. Mi pafs, Venezuela, es un pais que estd en globalizacién desde antes de
la caida del Muro de Berlin, porque yo no encuentro nada mds globalizado que
el mercado petrolero. EI mercado petrolero es totalmente global, y mas adn, ese
Estado totalmente global que es el mercado petrolero, empezé por un acto defi-
nido, racional y voluntario que fue la creacién de fa OPEC ¥, €8 curioso que
hayamos entrado a la globalizacién del mercado petrolero, del mercado de nuestro
principal producto econémico, del que nos da la fuente principal de vida, con
actos contrarios a la economia neoliberal, porque la OPEC es un acto de inter-
vencidn de los Estados a través de los organismos productores en ese mercado
para fijar las cantidades de produccidn, las normas de venta y para tener como
una de sus condiciones principales las condiciones del precio del producto y de
sus agregados. Pienso que estas cosas valdrian la pena mencionarlas porque es
un hecho en el que no se repara, pero que a mi me impresiona tremendamente
cuando o0igo a los voceros de mi pais hablar contra la globalizacidn; digo: pero si
somos un pais globalizado, ;qué vamos a globalizar? El petréleo que es lo que
nos sostiene, es un producto completamente integrado al mercado mundial.

Ernesto Pérez Balladares

El' ALCA no es mds que un pacto de libre comercio, pues verdadera-
mente no es un mecanismo de integracidn. Nosotros creemos que la inte-
gracion es el mecanismo que nos ha de permitir mayores grados de desarro-
llo, mejor crecimiento y mejor distribucion del ingreso. Yo creo que América
Latina debe tener una agenda de intereses propios, ademds desarroliados
por nosotros mismos, que no sea una agenda impuesta desde afuera.
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Males piblicos globales: corrupcién y narcotréfico

Un nuevo concepto empieza a debatirse como resultado del proceso de globalizacién.
Se trata de los lamados “bienes publicos globales” los cuales, a diferencia de los bienes
privados, requieren de la accién colectiva, usualmente del gobierno, para garantizar su oferta.
Dadas sus caracteristicas, la no rivalidad en su consumc —€l consumo de uno no limita el de
los demés— y ia no exclusién ~no puede excluirse a aquel que no paga- tienden a tener una
reducida oferta o a ser usados en exceso. Los recursos naturales, derechos humanos, cono-
cimiento, paz, son algunos de ellos. Coma contraposicidn tambign se empieza a discutir 2
existencia de “males pdblicos globales” tales como el ahuse humano y la injusticia, el
calentamiento glabal, la inequidad. Se sugiere incluir en esta categorfa la corrupcion y el
narcotréfico, porque no obstante haber existido siempre, la globafizacion les ha dado otras
dimensiones,

La corrupcion asociada al poder politico ha side una constante a través de la historia,
solo ha variado su grado e intensidad. La corrupcidn y la integridad son una pareja de contra-
fios que no pueden existir el uno sin el otro, tan sélo varfa su grado de importancia relativa.
Asi como no puede haber un gobierno totalmente integro, tampoce lo puede haber completa-
mente corrupto. La naturaleza determina cud! de los dos contrarios es ef principal en un
momento dado.

Amartya Sen aborda de manera erudita este tema al citar a Hui-nan Tzu, del afo
122a.c.. .. siel gobernante es sincero y recto, serdn funcionarios honrados los que sirvan en
su gobierno, y los sinvergiienzas irdn a esconderse, pero si el gobemante no es recto los
malvados se saldrén con la suya v los leales se retirardn”. Contin(a Amartya Sen: “La presen-
cia de conductas corruptas en 10s altos cargos puede tener consecuencias que van mas alf
de las consecuencias directas de esas conductas, por fo que la insistencia en comenzar por
los que ocupan puestos de responsabilidad no es infundada”.

También en la categoria de “males piblicos globales” cabe el narcotréfico, el gran
drama de la Region. La globalizacidn ha cambiado su escenario de accion sacandolo de lo
locat para convertirlo en una red mundial. La no aplicacion de la corresponsabilidad en su
atague que ha concentrado los esfuerzes en fa oferta y no en la demanda, ha desestabilizado
a muchos de los paises de América Latina.

LY
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Rodrigo Borja

La corrupcion de los mandos politicos es otra de las causas fundamen-
tales de la ineficacia de las politicas pablicas en América Latina y factor de
insubordinacién justa de los pueblos, También, existen lideres populistas que
son mucho mds corruptos que los corruptos convencionales y cuentan con
fa entrega ingenua de sus pueblos. Ortega y Gasset decia que la moral es
una cualidad matemdtica, porque es la exactitud aplicada a la valoracién
gtica de las acciones humanas. Esta es una magnifica definicién, como to-
das las que se debian a la pluma del filésofo espafiol, sobre la moralidad vy la
corrupcion. Pues hay que concluir aunque nos duela, que en América Lati-
na se ha perdido la dimensién ética y la dimensidn estética de la politica y
que bastantes cosas innobles y poco elegantes se hacen en nombre de la
politica.

Ha llegado el momento de plantear cudl es el alcance de la institucidn
del asilo politico y del asilo diplomdtico en América Latina. ;Debe servir
este asilo para encubrir y favorecer a delincuentes que tienen juicios pena-
les, que son delincuentes comunes, o debe el asilo ser la proteccién humani-
taria a favor de los perseguidos por sus ideas politicas o religiosas? Yo creo
que hoy, cuando estamos hablando de combate a la corrupcién, es
importantisimo dilucidar el tema, porque los pueblos tienen una profunda
decepcion de que los desvalijadores, esos que han hurtado fondos pdblicos,
puedan tener asilo politico en pafses hermanos, a espaldas de la convencién
suscrita por todos ellos de combate a la corrupeién, que obliga sin mayores
tramites a los gobiernos, a entregar a este tipo de facinerosos a las cortes
supremas y a las autoridades judiciales que los requieren.

Yo creo que es un gran tema que se inserta dentro de la corrupcién,
tema que a la vez forma parte del planteamiento general de la crisis de
gobernabilidad por la que, en mayor o en menor medida, atraviesan todos
nuestros pafses. No hay nada mds desmoralizante para un pueblo que ver
que no se castiga a los ladrones, que estdn ahi rodeados de impunidad, que

estdn protegidos. Ese es un mal ejemplo para los pueblos que va degradando
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su moralidad: si los de arriba, si los personajes ptiblicos roban dinero, los pueblos
;por qué no van a hacer lo mismo?... y empieza la degradacidn de la moralidad
en el pafs. Un Estado como el nuestro, que tradicionalmente fue un Estado
honorable, llegé a estar en el més alto lugar del escalafén de a corrupcion en la
ordenacién hecha por Transparencia Internacional.

Entonces mi clamor es que hagamos algo por castigar a los corruptos, que
no demos el asilo politico a los ladrones, que distingamos entre lo que es un
delincuente comiin que roba dinero ajeno y lo que es un perseguido en razon de
sus condiciones politicas, de sus ideas, o de sus actitudes de orden piblico. Ese
planteamiento era el que he querido llevarles a ustedes, porque creo recoger de

alguna manera el verdadero clamor en el Ecuador.

Carlos Roberto Reina

La corrupcidn es el cdncer que corroe las economias de nuestros paises.
;Cémo es que se puede desarrollar ese tema? (Cudntos se amparan en las
inmunidades? No hay voces internacionales que digan: hay que suspender esas
inmunidades... la inmunidad no puede ser para esconder o proteger préfugos
de la justicia; pero las cosas estdn asi, contintian, nada se mueve. En una re-
unién de ex Presidentes donde comprendamos que ef paradigma ético es el
esencial, ;por qué no decir esas cosas?

;Cudl es el papel de los medios de comunicacién? Existe una inmensa
corrupci6a en los medios de comunicacion. En nuestros pafses son chantajistas,
les pagan muy poco, y ellos van a ver ¢6mo le sacan dinero a los entrevistados
y si alguien no les da dinero entonces lo denigran. No hay que meter periodistas
a la cércel, hay que pagarles y pagarles muy bien. El sector privado siempre
culpa a los burderatas corruptos ¢ ignora a quienes conforman la contrapar-
te, si no son ellos, jquienes son? Ademds, en nuestros pafses muchos han
estafado al Estado en forma inmisericorde, que es lo mismo que esiafar al
pueblo, y hay grandes personajes involucrados que cuentan con ¢l mayor
aprecio de la sociedad. ;No es eso lo que estd en el fondo del cuestionamiento

que hace don Eduardo Frei?

Si de una reunién de ex Presidentes no hay cosas concretas, volverfamos
a Cartagena de Indias a declamar o a sofiar con soluciones éptimas, soluciones
guiméricas. Si varios ex Presidentes visitan nuestros paises en los Congresos y
se preguntan porqué no s¢ han suspendido las inmunidades de los que estdn
sefialados como delincuentes publicos, creo que eso al menos les darfa inmensa
verglienza. Las 60.000 entrevistas que realizé e] Banco Mundial a los pobres
del mundo, es un diagndstico impresionante de la gran confusién, el gran con-
formismo, la falta de identidad, la renuncia a la autoestima, porque la pobreza va
degenerando... En mi pais traté de lievar a cabo una revolucién moral y creo
que hice algo, o creo que hice bastante, pero los periodistas a sueldo de la
corrupeion son implacables, no hay dia que no ataquen, no hay dia que no traten
de poner en ridiculo las banderas limpias.

Peor que el terrorismo es el ataque contra los dineros del pueblo, la co-
rrupcion, esas inmensas cantidades de dinero que se han perdido. Los corrupto-
res ~esa feliz expresién— permanecen y se quedan muy tranquilos; los medios
los elogian, pero critican a los Presidentes. Las encuestas son parte de la publi-
cidad de los medios, eso es lo que se debe vencer porque nuestra misién como
hombres piblicos no ha terminado. De repente como ex Presidentes pueden
hacer mds de lo que pudimes hacer como Presidentes. Vi a don Carlos Salinas
de Gortari ser el lider de una reunién cumbre, y pocos dias después estaba
sentado, sefialado, justa o injustamente, en condiciones muy distintas a las que
lo habiamos visto en un escenario de pocos dias antes.

La otra patologia es el narcotrifico, mientras ese mercado de consumo
siga aumentando no se va a detener ¢l narcotrdfico. Y la macdonalizacién de
auestros continentes es una forma de imperialismo, es una cultura de la comida
rapida, igual, limpia, pero distinta a nuestra cultura. Si vemos un restaurante
francés, chino o italiano y un Mcdonald’s, son cosas diferentes, son maneras de
mentalizar al mundo en una direccién, son prdcticas, pero nos inducen a una
cultura distinta y eso va contra nuestra identidad.

La lucha contra fa corrupcidn dentro de esa legitimacidn funcional es bdsi-
ca, pero no se va a luchar simplemente con una declaracién de tarde en tarde,
hay que enfrentarla, hay que decir sus nombres, hay que aceptar todas las
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criticas que se nos vienen por esas luchas. Cuando estaba escuchando al Pre-
sidente Samper, cudnto lo han atacado, todos hemos estado callados, no hay esa
solidaridad para que los otros politicos sientan también el respaldo al compaiiero
que estd a mi izquierda, como lo estdn atacando, a don Leonel Ferndndez... Y
ese observatorio puede crear una mistica de defensa de 1a lucha contra la co-
rrupcion. Los medios juegan un papel tristisimo, al servicio de la egolatria de
ciertos hombres que como estdn en ¢! poder creen que ya ltegaron al cielo.
Sociedad civil, ;qué es en nuestros pafses? Cualguier cosa, una parte de
un patronato, que no tiene ni el apoyo de la directiva del patronato, es decir que
representa a cuaro o Cinco personas y son capaces de querer paralizar un pais;
o la lucha de las etnias, no digo de las etnias legitimas, sino de las supuestas
etnias que toman un nombre, que viajan en autobuses de lujo y que son las que
le causan problemas a los Presidentes todos los dias, para que no puedan resol-
ver los asuntos importantes, sino los urgentes, que son necedades la mayor

parte del tiempo.

Ernesto Pérez Balladares

Evidentemente, lo tnico que a una persona como yo le queda en esta
circunstancia es dar a conocer en todos los foros que sea posible este nuevo
mecanismo de chantaje y de presién que han establecido agencias de los Esta-
dos Unidos para lograr intimidar o castigar. ;Por qué se da el castigo, o el
supuesto castigo? Hay muchas suposiciones; una es evidentemente que, Como
Presidente, yo no accedi a presentarle a mis colegas {atinoamericanos la crea-
cién de un centro multilateral de lucha contra el parcotrdfico, que desde mi
perspectiva no llenaba las expectativas que habiamos originalmente esperado.
Y no las llenaba, porque todo aquel parapeto que estuvimos negociando por dos
afios tenfa un propG@sito que era el mantener en Panam4 una instalacidn de
espionaje latinoamericano.

Bajo el tema del narcotrafico, que parece ser el nuevo paradigma reem-
plazante del tema del comunismo, el propdsito parecia ser desarroliar operacio-
nes de inteligencia en los diferentes pafses latinoamericanos. Muchos medios
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de comunicacidn y muchos dirigentes politicos le atribuyen la reaccién de los
Estados Unidos o el esfuerzo de desprestigio hacia mi, a esa causa. Puede
haber sido también por el mensaje que en una ocasién trajo la sefiora Hillary
Clinton a Panamd, cuando asistid a una Cumbre de Primeras Damas. Ellos
gstaban muy sentidos porque mi gobierno no habfa entregado a un paname-
io, hijo del Presidente de mi partido, a las autoridades norteamericanas,
estando acusado este joven de la comision de un homicidio al haber dado
muerte a un soldado norteamericano durante la invasion a Panama. Y pue-
de ser también que haya habido una reaccién de la extrema derecha norte-
americana, muy molesta porque durante la privatizacién de los puertos ter-
minales del Canal, la empresa que ellos presentaban llegé de dltima, vy se le
dio la administracién a una empresa de capital de Hong Kong y de Inglate-
rra que se llama Hutchinson Wampoa.

Lo anterior ha generado en la extrema derecha norteamericana una fesis
cuyos exponentes son los asistentes del Senador Jesse Helms y del congresista
Dana Rodabacher. La teoria es que nosotros, y particularmente yo, somos par-
te de una conspiracion latinoamericana para posicionar puntos neurdlgicos ade-
cuados a los intereses chinos, que por eso dimos los puertos terminales del
Canal, por supuesto diciendo que son puertos que construyeron los Estadoes
Unidos, y que de alguna manera se sienten con algin derecho, independiente-
mente de que se haya finalizado su permanencia en Panamd con los tratados
Torrijos/Carter. Ademds, agregan que esa conspiracién también pasa por intro-
ducir a los Estados Unidos a 37.000 agentes de China comunista.

Eduardo Frei

Cuando se habla de corrupcidn, todo se centra en América Latina.
¢Acaso el “lobbismo” norteamericano no es corrupcién o trifico de in-
fluencias? Serian muchos los ejemplos que podrfa dar para demostrar el
doble estdndar que se aplica hacia nosotros. A nuestros paises se les exige
en forma permanente estar dando exdmenes de cosas que las naciones mds
poderosas no cumplen.
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Siempre se dice que los paises latinoamericanos son los mds violentos,
los mds corruptos y donde mencs hay democracia. Esc es absolutamen-
te falso, no corresponde a la realidad y mucho menos a lo que somos
capaces de hacer. Pongo como ejemplo mi pais. Tenemos cifras extraordi-
nariamente positivas en el aspecto econémico, en desarrollo social, en sa-
lud, educacién, infraestructura, etc. Sin embargo, existe un clima muy nega-
tivo alimentado por las élites politicas y econdmicas y por los medios de

comunicacion.

Gonzalo Sanchez de Lozada

Hemos superado algunos criterios nacionalistas respecto de la famosa
soberania, para ser mds solidarios entre nosotros en algunas cosas como los
derechos humanos, la democracia, el narcotriafico. Estos temas se estdn
convirtiendo en probiemas supranacionales, pero los mismos no deben ser
manejados en contra de nosotros. Ojald pudiéramos crear y respetar institu-
ciones supranacionales gue nos defiendan, en un dmbito que no pueda ser
cuestionado y que realmente nazca del principio de que toda persona some-
tida a juicio tiene derecho al debido proceso. Parece que esos conceptos se
han olvidado al norte del Rio Grande.

Miguel de In Madrid

Aplaudo la postulacidn de la lucha contra ia corrupcién. La corrupeién
desintegra social y politicamente a las naciones, y para ello hay que tener un
enfoque fundamentalmente preventivo y no satisfacernos simplemente con
acciones punitivas. Yo estoy de acuerdo, no sélo hay que combatir a los
corruptos, hay que combatir a los corruptores, y para eso se necesita una
nueva €tica social. Considero que la €tica social es aquella que contiene el
derecho, el derecho es la expresién de los valores éticos destacados de una
sociedad, de manera tal gue no hay que buscar nuevos cédigos o nuevos
valores, los valores estdn reflejados en ¢l orden juridico positivo.

lss
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Comparto también que el narcotrdfico es una de las peores amenazas
para la gobernabilidad y que debemos seguir insistiendo en la tesis latinoameri-
cana de que al narcotrafico solamente se le puede combatir con un esfuerzo
multilateral corresponsable, en donde no sdlo los paises productores, o los que
servimos de transito a la droga, estemos acusados en forma permanente en los
Estados Unidos, sino que los Estados Unidos tomen su propia responsabilidad.
En primer lugar ahf estdn las matrices de los grupos de narcotraficantes, ahi se
queda y se maneja la mayor parte de los recursos financieros que derivan de
este delito internacional, y ahi crece continuamente el consumo, la demanda,
que es lo que impulsa fa produccitn y el trdfico de las drogas en América Lati-
na. No por ello dejemos de ver con mucha preocupacion el crecimiento del
consumo en las drogas de nuestros paises, el narcotrdfico, la drogadiccion, son

cénceres de la sociedad contempordnea.

Rafael Caldera

El Presidente Borja hizo unas observaciones sumamente importantes, es-
toy de acuerdo con ¢l y creo que podemos asumir que los peores enemigos de
la gobernabilidad son la corrupeién y el populismo. La corrupcion y el populismo
han debilitado a los gobiernos democrdticos, dandole fuerza a los que ofrecen
parafsos para la gente que estd sumida en la pobreza. Pero al mismo tiempo que
se observan los defectos, excesos, errores y debilidades frecuentes de la demo-
cracia, entre los cuales estd la fragilidad frente a la corrupcion, causa de tantos
desengafios y fracasos, se sigue comprobando que los gobiernos no democriti-
cos, lejos de corregir los males, lo que hacen es acentuarlos gravemente. Lo
serio, es que gobiernos y pueblos ilusionados por la conquista o reconquista de
las libertades, convencidos de la superioridad del sistema democrético sobre
cualguier otro gobierno, padecieron terribles desengafios cuando verificaron los
obsticulos a veces aparentemente insuperables para gobernar.

Quiero hablar de la corrupcién basado en una experiencia de largo gobier-
no, Soy el Vicedecano de los ex Presidentes de América Latina, el decanato no

se 1o puedo disputar al Presidente Balaguer, pero después de €l, soy el mds
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antiguo en el ejercicio del cargo, con la circunstancia de que fui Presidente

con una distancia considerable. Pasaron 20 afios entre la terminacién de mi
primer gobierno y el comienzo del segundo v, en ambos, hice esfuerzos in-
tensos, constantes, sinceros y firmes en la lucha contra la corrupcién,

No solamente hicimos este esfuerzo, sine que promovimos en la escala
internacional el Pacto Anticorrupcién a través de Organizacién de Estados
Americanos. Ese tratado que se celebré comprometiéndonos todos los Es-
tados representados en la OEA a luchar, a darle fortaleza al combate contra
la corrupcidn, fue un esfuerzo considerable y creo que fue un legitimo triun-
fo el que se logré, y aunque todavia algunos paises no han ratificado el
acuerdo, el tratado estd alli como un compromiso de los Estados latinoame-
ricanos de luchar contra la corrupcién. Todo esto pareciera un esfuerzo
indtil, como si fuera realmente algo que no representa un hecho fundamen-
tal en ese combate bdsico, porque la corrupcién es la principal fragilidad de
la democracia, pero es precisamente la lucha efectiva contra la corrupcién
uno de los principales aspectos gue nos estdn reclamando los pueblos para
que se pueda lograr el funcionamiento debido del gobierno democratico.

Dijo un dirigente obrero, en una reunién de la Confederacién de Traba-
jadores en Venezuela, algo muy simpdtico: el dinero, como la tos, no puede
esconderse. Es cierto, el hecho de la corrupcién se hace patente en el nivel
de vida, en los gastos, en la ostentacién que hacen los corruptos al disponer
del dinero y de las ventajas que han obtenido en una forma indebida. Pero,
;& dénde vamos? Se crean mecanismos para poner obstdculos a la corrup-
cion, por ejemplo, se crean contralores en todas las administraciones publi-
cas, las contralorias se entregan a los partidos de oposicién, aun cuando
sean minoritarios, para garantizar que no existe una solidaridad politica con
el ordenador o con el funcionario que estd administrando los bienes... ;Qué
resulta? Que en muchas ocasiones esas contralorias que se crean para im-
pedir que se realicen hechos indebidos a través del otorgamiento de los
beneficios pdblicos, se convierten en verdaderas alcabalas en las cuales se
cobra un peaje para que los proyectos s¢ puedan llevar adelante; y funcio-
narios honorables, gobernadores de larga trayectoria personal, reconocidos
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en ¢l pais, tuvieron muchas veces que claudicar y entregar la “prima” inde-
bida a esos contralores, porque si no las obras no se¢ realizaban, los proyec-
tos no se cumplian y el pueblo no obtenfa los beneficios de la administracion
piblica. Esto ha ocurrido desgraciadamente en muchos casos.

Esta situacion estd plantecada en todos nuestros paises y no podemos
ignorarla. Y la lucha por la gobernabilidad supone un compromise funda-
mental de todos nosotros por combatir la corrupeidn, por crear conciencia
contra la corrupcién, por fortalecer el juicio de los pueblos, la conciencia de
tos pueblos y el juicio moral sobre los administradores de la cosa piblica
para que verdaderamente se pueda despejar este sistema de gobierno de
una de las amenazas mds grandes gue han existido y existen contra €l.
Constantemente, cada vez que un gobierno termina o antes de terminar, se
le pone en la picota publica, incluyendo muchas veces & gente de una abso-
tuta honorabilidad. Colombia tiene la historia en el siglo pasado de un gran
patriota, de un gran personaje que fue humillado ante la conciencia publica
por un hecho banal de administracin y, siendo este un pais que tiene una
tradicién de gente honorable en el ejercicio del poder, presencié esa humi-
llacién de uno de sus mds ilustres gobernantes por haber cometido un error,
una falla perfectamente explicable en el orden administrativo.

La corrupcién no puede verse como un tema secundario y tenemos
que planteario con integridad, con andlisis... Se debe hacer seminarios, re-
uniones, campaiias educativas, para que verdaderamente se tenga con-
ciencia de lo que en este sentido debe realizarse; hay que purificar la con-
ciencia de los pueblos, al mismo tiempo que hay que purificar la conciencia
de los gobernantes. Creo que esta materia es algo verdaderamente funda-
mental, por eso me ha parecido que dentro de los puntos tan importantes
que se han tratado, éste debe ser uno de los centrales. Debemos enfrentario
con decision, con honestidad, con seriedad; debemos defender a los que
sean injustamente victimas de fos atagues y a los culpables entregarlos a fa
picota para que les destruyan su honor y su reputacién, Debemos, al mismo
tiempo, en todos los escenarios y en el marco del compromiso internacional
de los pueblos de América Latina, fortalecer ta voluntad de plantear, de
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excluir, de apartar de la administracién pablica a quienes no lleven el con-

cepto ético de la administracidn, y a quienes no puedan o no sean capaces

de enfrentar una situacién muy grave, muy importante, muy trascendental

como la que acabo de describir.

Gonsenso de Gartagena de indias

Cartagena de Indias, Colombia, 13 de marzo de 2001

l Con |z asistencia de once ex Presidentes de América Latina se llevd a cabo en la

ciudad de Cartagena de indias, entre el 11 y el 13 de marzo, el Primer Encuentro de
ox Presidentes Latinoamericanos sobre Gobernabilidad, con el proposito de definir los ele-
mentos centrales de una Agenda Glotal para la Region.

La discusién se nutrio de los documentos Visiones de América Latina y Retomar la
Agenda del Desarrollo, preparados por la Corporacin Andina de Fomenta {CAF} v la Comision
Fcondmica para América Latina y el Caribe {CEPAL), asi como Agenda de Gobernabilidad para
ia Globalizacién de América Latina, Las Nuevas Dimensiones del Desarrolfo en América
Latina v El dificl Camino de la Gobernabilidad Democratica, presentados por la Corporacion
Escenarios de Colombia, Cecilia Lépez v la Fundacidn José Ortega vy Gasset de Cotombia,
respectivamente.

Los ex Presidentes cuestionaron los mecanismos de integracion hemisférica por ser
unilaterales y no reconocer la heterogensidad y asimetria gue caracterizan el continente.
Plantearcn la urgencia de formular una posicién politica de la region, asi coma fa necesidad de
enfatizar la importancia del mercado interno y equilibrar las relacionss intermacionales estre-
chando vinculos con Europa.

Et princinal cuestionamiento lo constituyd la ausencia de una agenda propia que trace
el camine que debe sequir la insercidn regional latinoamericana en la globalizacién. Los
esfuerzos que hasta ahora se han hecho han sido parciales, excluyentes y han favorecido
la desintegracion regional.

El fracaso del Consenso de Washington puso en evidencia que las politicas

macroeconémicas no son suficientes. Se considera ineludible gue la generacién de



riqueza, la equidad y la gobernabilidad se constituyan en los ejes cruciales para e
desarrclio de la region.

El gran desafio esta en la formacion de riqueza en el mundo del conocimiento. Parg
lograrlo, primerc, se debe potenciar una estrategia interna de crecimiento que estimule |3
inversién, el mercado interno e identifique formas exitosas de insercién productiva en el
mercado mundial. Segundo, se debe construir un nueve contrato social, cuyo énfasis sea | ':.
generacion de empleo y fa nivelacién de oportunidades, y tercero, una politica de estabilida
macroeconémica gue encadene el desarrollo econémico v social, y defina objetivos ma
amplios dentro de los cuaies la innovacidn tecnoldgica sea un elements fundamental.

Las condiciones estan dadas para que América Latina disefie un nueve paradigma de.
desarrclio basado en el conocimiento, que parta de fa globalizacidn como una realidad y° .

Suscriben este acuerde,
potencie la capacidad intemna de los paises respetando su soberania, promueva la integra-
cion entre ellos y resuelva fos problemas de inequidad y de exclusién politica.

Se trata de promover una activa movilizacién en toro a la necesidad de seguir contri-
buyendo a la estructuracion de una Agenda Global para América Latina y de construir un -

ntieva consenso, el Consenso de Cartagena, que desarrolle los siguientes principios:

{- La globalizacién puede ser positiva si se basa en un esfuerzo interno v en una

negociacion en biogue con el resto del mundo.

2- Bl tréfico de narcéticos, personas y armas es la mas grande amenaza para la
gobernabilidad democratica de América Latina. Para enfrentarlo se requieren acciones
muttilaterales. Es necesario apoyar el principio de corresponsabilidad y certificacion multilateral

en lz lucha contra fa droga.

3~ Es fundamental revalorizar el pape! del Estado, que debe ser el rector del desarrolio

nacional, y encontrar nugvos equilibrios entre el Estado y el mercado.

4- Es necesario mejorar los sistemas politicos nacionales, rencvar ideolGgicamente

los partidos politicos y fortalecerios como fundamentos de la demacracia latincamericana.

i

5. Esimprescindible reubicar a la persona como objetivo del desarrollo y consolidar el

£stado de Derecho como el referente de la relacién entre Estado v ciudadano.

#~ Hay que combatir la corrupcion v la impunidad que desintegra los Estados y degrada
1as sociedades. Se necesita una nueva ética politica y social que devuelva el valor a lo

pliblico. Es necesario establecer cadigos de conducta a las empresas multinacionales.

Con el propdsito de asegurar el adecuado desarroilo y seguimiento de las propuestas y
discusiones del Consenso de Cartagena de Indias, los ex Presidentes reunidos y las organiza-
ciones e instituciones que integraror: este grupo de trabajo, impulsarén acciones que permi-

tan mantener y fomentar el debate sobre fa gobernabilidad del hemisferio.

Gonzalo Sdachez de Lozada

Ex Presidente de Bolivia

Ernesto Samper Pizang

Ex Presidente de Colombia

Rodrigo Boria Cevallos

Ex Presidente de Ecuador

Miguel de la Madrid Hurtado

Ex Prasidente de México

{eonel Fernandez Reyna

Ex Presidente de Republica Dominicana

Eduardo Frei Ruiz-Tagle
Ex Presidente de Chile



Carles Lemas Simmends

Ex Presidente de Colombia

Carlos Roberto Reina ldidquez

Ex Presidente de Honduras

Ernesto Pérez Balladares

Ex Presidente de Panamé

Julio Maria Sanguinetti Coirolp

Ex Presidente de Uruguay

Rafael Caldera Rodriguez

Ex Prasidente de Venezuela

L. Enrique Garcla
Presidente Ejecutivo

Corporacitn Andina de Fomento

Jose Antonic Cecampo

Secretario Ejgcutivo

Comision Econdmica para América Latina v el Caribe

Antonio Garrigues Walker
Presidente

Fundacidn José Ortega y Gasset

Bocumentos de Trahajo

Gobernabilidad para la globalizacion: Ef rete de América Latina
Visiones de América Latina

Retomar la agenda del desarrollo

Nuevas dimensiones del desarrolio para América Latina

El dificil camino de la gobernabilidad democratica
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litica. Entonces, cuando se planted la teoria de la dependencia y se hablé de la

Gobernabilidad para la globalizacidn:
el reto de América latina

necesidad de someter la regidn a un “aislamiento estratégice”, el punto de refe-
rencia fundamental —planteado en términos de centro y periferia— era el de

. ontrar un nuevo esquema de relacionamiento internacional entr i6

Ernesto Samper Pi enc g onal entre la regidn y
el mundo; lo dijo Prebisch premonitoriamente: “las posibilidades de desarrollo
regional en condiciones estables estdn directamente relacionadas con sus posi-

EE

bilidades ventajosas de insertarse internacionalmente”’. Hoy, varias décadas
después, la motivacién de entonces sigue vigente para ayudar a definir un
modelo alternative que nos identifique, pero a diferencia de entonces, en
América Latina tiene que definir los términos de una Agenda de este caso de lo que se trata no es de encontrar la manera de cerrarnos sino
Gobernabilidad para la Globalizacién ~AGENDA GLOBAL- que le permita

encarar el inaplazable desafio de internacionalizar su economia sin afectar las

de abrirnos al mundo.

condiciones de gobernabilidad democritica que podrian verse resentidas, entre El escenario de la glohalizacién

otros factores, por el deterioro de las condiciones sociales como resultado de:
una indebida aplicacién del actual modelo de desarrollo. Resulta dificil encontrar una época, en la evolucién del mundo, que pueda
La Agenda propuesta plantea, consiguientemente, reflexiones generales - asimilarse a la globalizacién que actualmente vivimos. Durante la época
sobre la globalizacién, la gobernabilidad y la equidad y luego sefala, para orga-

nizar su discusién, algunas sugerencias sobre acciones, instrumentos y politicas -

victoriana, al terminar el siglo XIX, cuando se desarrollé de manera significativa
el libre comercio y se revolucionaron los procesos productivos como resultado

gue podrian integrar una respuesta concreta de los lideres regionales, piblicos y - de Ia introduccién de la energia basdndose en vapor, no se ampliaron —como ha

privados, frente a los nuevos desaffos. Ningln mejor comienzo para avanzar en - sucedido hoy con la incorporacién de los mercados de las antiguas economias
la bisqueda de este nuevo consenso regional que la convocatoria de algunos ex socialistas— los espacios econémicos geogrdficos que estuvieron siempre cir-

Presidentes gque han tenido la oportunidad de conocer y manejar las circunstan- cunscritos a Inglaterra y ¢l drea de influencia de sus colenias; tampoco se

cias inmediatas del escenario latinoamericano contemporineo. alteraron de manera significativa los conceptos tradicionales de tiempo vy espa-
En principio, la regién deberd confrontar en los préximos afios, para con- cio como sucede hoy cuando el desarrollo de las comunicaciones y el transporte
seguir su internacionalizacién o insercién global, cuatro desafios fundamentales: - han conseguido que ¢l tiempo se esté literalmente “comiendo” al espacio.
sostener su gobernabilidad democrética, mejorar sus condiciones de equidad, La época que mds se parece a la actual es la del descubrimiento de Amé-
asegurar mayores niveles de competitividad y recuperar los ejes articuladores rica; entonces también se ampliaron los espacios econémicos, reducidos a Eu-

de su identidad. ropa vy la parte conocida del Asia, para dar cabida al nuevo mundo recién des-
Gobernabilidad, equidad, competitividad e identidad deben formar parte

del nuevo proyecto politico latinoamericano global. Desde los tiempos de Radl |

cubierto por Cristébal Colén y s registraron avances cientificos cualitativamente
significativos como los relacionados con el andlisis de las propiedades medici-
Prebisch, América Latina carece de un proyecto regional que identifique sus . nales de nuevas especies botdnicas; asi mismo se produjo un “salto ético”

objetivos inmediatos de cambio como sociedad, economia, nacion y entidad po- -parecido al debate actual sobre la aplicacion untversal de los derechos huma-

o]
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nos— como consecuencia de las discusiones promovidas por Fray Bartolomé de
las Casas y la Universidad de Salamanca, sobre el reconocimiento de los dere-

chos de las mayorfas étnicas de América.

En el libro Las Auroras de Sangre, del escritor colombiano William Ospina,

que versa sobre el poema épico de don Juan de Castellanos, encontramos una
bien lograda sintesis de lo que representd este encuentro de dos mundos: “Yo
dirfa que la conquista de América, tan llena de horror, no puede ser vista como

un crimen, abundaron ios crimenes en ella, hechos que repugnardn siempre a la

condicién humana, pero histéricamente tiene que mirarse como una tragedia en
el sentido, s1 se quiere, hegeliano del término, es decir, como el choque de dos
mundos vy dos visiones que se validan cada una a s{ misma pero que no logran
finalmente encontrar una sintesis”?

A la luz de estas consideraciones se entenderd porqué resulta particular-
mente dificil “definir” la globalizacidn, sobre la cual existen mds aproximacio-

nes conceptuales que definiciones. Miremos algunas.

Para el socidlogo cataldn Manue] Castells, el fendmeno tiene que ver con '
la expansién de la tecnologia informdtica que habria creado una poderosa red

de comunicaciones que divide al mundo entre los que estdn y los que no estan
conectados™ a esa misma red®, Para los neoliberales, la globalizacion es simple

y sencillamente la liberacién de los espacios econdmicos ~aranceles, capitales, -

productos, servicios, mano de obra— que Hevara necesariamente a una mayor y
mds productiva interconexidn de las economias del mundo si se acompaiia con
una desregulacién de los mercados internos y una reduccién significativa del
papel “obstruccionista” del Estado.

Algunos, como ¢l financista George Soros, fe atribuyen una particular im-
portancia, dentro de la sefialada liberacién de flujos, a la libre movilidad de los
capitales. Soros menciona, para fundamentar su tesis, que el hecho de que los
actuaies intercambios de capital excedan en 90 veces a la actual circulacion de
bienes reales, comprucba la existencia de dos mundos, uno virtual, donde se
mueven simbdélicamente, a través de registros electrdnicos, los intercambios
econémicos y el mundo real a donde quedan relegadas las transacciones fisi-

cas, como el intercambio de mercancias®,

st

documentos s Frabaje I

Frente a la homogeneizacién econdmica del mundo, como resultado del
hipotético libre acceso de todos los paises a los factores de produccién, el Pro-
fesor Huntington sefiala con preocupacién el futuro impacto de la globalizacion
en su relacion con las posibilidades de convivencia planetaria; la globalizacion
agctuarfa asi como una especie de correa de transmision de un nuevo tipo de
conflictos, las “guerras civilizacionales” que enfrentardn las distintas culturas
sobrevivientes del mundo. De esta polarizacién entre religiones y etnias se pro-
duciria una recomposicién de identidades®.

El concepto més extendido, que suscriben por diferentes razones intelec-
tuales como los Profesores Francisco Fukuyama y Anthony Giddens, relaciona
de manera explicita globalizacién con occidentalizacién y modernizacion.
Fukuyama sostiene que el fendmeno global, como punto culminante en la evolu-
cién del capitalismo, coincide con el fin de las ideologias y de la propia historia®,
Giddens, de manera mds elaborada, asocia la globalizacién con la “modernidad”
que a su vez define como el cambio de las relaciones sociales de produccida, el
entorno familiar, el marco de vatores y las formas institucionales de gobierno del
mundo’.

Las teorfas cercanas a Fuokuyama plantean lo que se ha denominado la
“trampa de la globalizacién™® que resulta de confundir el capitalismo con la
democracia y ésta con los valores de occidente. En la supuesta validez de esta
ecuacién se basaron las primeras aftrmaciones autoritarias del Presidente Reagan
y la Primera Ministra Thatcher, que buscaban apropiarse ideoldgicamente del
nuevo escenario global creado a rafz de la terminacién de la guerra fria.

En América Latina el concepto sigue el enfrentamiento entre mercadistas
¢ Intervencionistas, no muy distinto ni distante del que se vivié cuando, en los
momentos més criticos de la gran depresién, en los afios treinta, el liberalismo
econdmico que venia desde fines del Siglo XIX fue reemplazado por los esque-
mas de planificacién piblica ensayados, con éxito, en la naciente union soviéti-
ca y las tesis de gasto piblico de John Maynard Keynes sobre la recuperacién
econdmica en los afios de la recesién, Mds tarde estas divergencias serian
reencarnadas por desarrollistas vs. monetaristas y estrocturalistas vs.

neoliberales.
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En la prictica, el dilema: mercado o intervencién, no pasa de ser una cues do hoy altos costos sociales y de gobernabilidad por mantener una mundializacién

cada dia mds asimétrica en sus beneficios.
En efecto, las estadisticas de la Organizacién Mundial del Comercio mues-

tién académica. Para que el mercado exista y para que funcione, el Estadg
—como lo propone la mesoeconomia— debe intervenir en su formacién cuando
se trate de mercados inexistentes como acontece en mas de 52 paises en el tran que solamente 30 paises se estdn beneficiando hoy directamente de las
ventajas de la mundializacién del comercio a través de la exportacion de pro-
. ductos industriales y las utilidades que produce una poderosa red de empresas
transnacionales. Segin la CEPAL, 100 empresas manejan la cuarta parte del
comercio en el mundo’®,

Las principales dificultades que debe confrontar hoy el proceso tienen que

mundo; en la preservacién de su transparencia y en una regulacién social qu
garantice la provisién de bienes y servicios considerados esenciales para e
bienestar colectivo.

La globalizaci6n es el escenario mundial resultante de la finalizacién de la.
guerra fria como resultado de una combinacién de factores, entre los cuales se

destacan: 1) el colapso de las economias socialistas que no pudieron resistir los ver, paraddjicamente, con los obstdculos que hoy impiden la libre circulacion de

devastadores efectos de la crisis energética de los afios ochenta; 2) la pérdida los bienes, factores y servicios necesarios para la internacionalizacién de los
sistemas productivos nacionales; y con la posibilidad que se abre para que cir-

culen, por los nuevos circuitos, bienes cuyo comercio se considera al margen de

de autoridad del gobierno soviético ante la gente por el incremento de la corrup-
cién en sus cuadros politicos de manejo, y 3} el rezago tecnolégico de la URSS -
en campos como ¢l de la informdtica que se tradujeron en una sensible pérdida la ley, como mercancias de contrabando, drogas o atin seres humanos. Exami-
de competitividad de sus productos en los mercados del mundo®. nemos estos casos.
Lo que en realidad hizo Gorbachov, como varias décadas antes el Zar Alejan-
Circulacidn de bienes

La libre circulacién de bienes estd encontrando una muralia de barreras,

dro TI, fue oficiar de sepulturero de un sistema que estaba agotado y que se lo llevd

a €l mismo en su propia cafda. A partir de ese momento, los pafses del denominado -

“socialismo real” comenzaron a implantar esquemas de mercado, crear nuevas impuestas principalmente por los pafses industrializados, que dificultan o adn

instituciones de manejo econdmico, asegurar la participacién democritica de . impiden el ingreso de exportaciones provenientes de los paises menos desarro-

sus sociedades, desarrollar nuevos lazos internacionales y tumbar las viejas llados. Este neoproteccionismo consiste en la imposicién de barreras no aran-
celarias ~como cuotas, licencias ambientales, restricciones administrativas adua-
neras— que limitan o impiden el libre acceso de productos a mercados protegi-

dos. Un estudio reciente encontrd que las principales exportaciones latinoame-

barreras que los aislaron durante 50 afios: habia comenzado la globalizacién.

La globalizacidn ipara quién?
ricanas estdn amenazadas por mds de 190 limitaciones no arancelarias que
La actitud de rechazar la globalizacién porque si, es tan ciega como la de limitan su acceso a Europa. El disefio de estrategias comunes de combate de

estas pricticas a nivel nacional, regional y global debe formar parte de la agen-
da global.

aceptarla como st se tratara de uno hecho natural, como un terremotc o un
huracin, a cuyos efectos fuera imposible resistirse. En términos generales, Ia
globalizacién es buena en la medida en que al aumentar los espacios de comer-
Circulacidn de capitales

El problema con la circulacion de capitales es el contrario: que es dema-

siado libre. Fendmenos como el de los capitales especulativos que representan

cio, genera mayores flujos de inversién que a su turno, producen crecimiento.
Su mayor dificultad tiene que ver con la falta de reglas o la existencia de reglas
unilaterales que hagan accesibles sus beneficios a los paises que estdn pagan-
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mds del 80% de los capitales que fluyen a través de los circuitos financierog:
abiertos del mundo, muchos de ellos manejados por inversionistas tahtires o

delincuentes internacionales que los lavan, crean una gran incertidumbre eco-

némica que no pocas veces s¢ ha manifestado en crisis de desestabilizacion de
consecuencias incalculables (Asia, México, Brasil). Su regulacién, a través de
figuras como el impuesto Tobin, interesa vitalmente al proyecto global de la

Regién.

Circulacidn de servicios

La concentracin econémica y la operacién monopdlica de las empresas
transnacionales estdn interfiriendo también el concepto de libre circulacién de
servicios, particularmente en ciertas dreas, como la de comunicaciones. En el

mundo de hoy el negocio no es producir sino vender y quienes estdn haciendo

las grandes utilidades no son los productores sino los vendedores de informa-

cion, servicios, seguros y transporte. El establecimiento de condiciones que ga-

ranticen la libre accesibilidad a estos mercados concentrados resulta altamente ™

conveniente,

Circulacién de tecnologia
El asunto de la propiedad intelectual estd en primer lugar en la agenda de

negociaciones de todos los paises desarrollados. Su reconocimiento es tan ne-
cesario y justo como el que tienen los paises en desarroflo a que se les garantice -

el acceso democrdtico a futuras innovaciones, particularmente las que tengan
que ver con dreas humanitarias, como la de la salud y las que resultan particu-
larmente sensibles para el progreso de la nueva tecnologia informdtica cuya
aplicacion econdémica se conoce ya como la “nueva economia”.

Circulacian de persenas

Lamentablemente, la apertura de canales para bienes y factores no coin-
cide con las cada dia mds preocupantes restricciones que se estdn imponiendo
a la movilidad internacional de personas. Las restricciones migratorias en algu-

nos paises desarrollados -como cambios en los criterios de nacionalidad, condi-

0
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ciones discrecionales de ingreso a paises, visas, zonas de seguridad- tienen hoy
una clara connotacién xendfoba.

En principio, resulta conveniente distingnir entre varios tipos de moviliza-
ci6n de personas. Estdn, en primer lugar, Jos desplazados como consecuencia
de fendmenos naturales como los terremotos en Centroamérica; movimientos
sociales como las migraciones rurales a los centros urbanos latinoamericanos o
¢xodos asociados a la violencia como el que se estd viviendo en Colombia; se
trata de fendmenos internos de los paises que hoy afectan a més de 50 millones
de personas en el mundo y que deben ser contrarrestados con politicas que
prevengan la migracion o solucionen sus causas. Cuando se trate de desplaza-
dos por la violencia, deben buscarse politicas de mantenimiento temporal de las
familias victimas, el retorno a sus hogares o subsidiariamente, su reubicacién en
zonas seguras y protegidas socialmente,

Los migrantes son en su mayoria trabajadores con escasa calificacién o
altamente especializados que emigran de sus pafses buscando mejores condi-
ciones de vida. Su nimero se estima en més de 120 millones de personas, una
cifra relativamente insignificante si se tiene en cuenta que apenas representa
un 2,3% de la poblacién mundial y que es exactamente la misma proporcién que
existia al comenzar el siglo XX,

Sometidos a pricticas restrictivas que limitan su acceso a los mercados
locales de trabajo, los migrantes son puestos en condiciones discriminativas
respecte a los trabajadores nacionales; los que logran sobrevivir como ilegales,
como sucede con muchos latinoamericanos —en su mayorfa mujeres cabezas de
hogar- quedan relegados a las actividades ocupacionales menos remunerativas
y mds bajas en la escala social, sin ninglin beneficio de seguridad laboral para
ellos o sus familias.

Con razon se ha dicho que los migrantes son “los pobres de la globalizacién”.
A su precaria situacién, lamentablemente, contribuyen las politicas migratorias
de los paises industrializados que tienen cada dia mds un cardcter de policia que
de proteccién social, como en el pasado. El establecimiento de normas
multilaterales para regular la migracién, basadas en principios claros de igual-
dad y libre movilidad, resulta ser una tarea inaplazable para equilibrar social-
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mente la globalizacién y evitar que estos desplazamientos, gobernados

unilateralmente, produzean una peligrosa fragmentacion de la sociedad global,

Estén también los 12 miliones de refugiados que se desplazan por el mun- '

do utilizando redes al margen de la ley, muchos arriesgando sus vidas y la mayor
parte movidos por necesidades elementales de supervivencia o para salvar su
vida de arbitrariedades politicas. Para ellos, como para los asilados, deben fun-

cionar las politicas y organismos de apoyo humanitario.
Patologia de la globalizacidn

La patologfa de la globalizacién tiene que ver con el fortalecimiento de los
mercados de bienes ilicitos como consecuencia del levantamiento de las barre-
ras y controles para conseguir el mercado libre. Por esos canales abiertos cir-
culan hoy armas, drogas, materiales radiactivos, érganos humanos, trabajado-
res ilegales y mercancias de contrabando; el valor de este trafico fue calculado,
durante una reciente conferencia de las Naciones Unidas sobre la economia

global criminal, en 1,5 billones de délares''.

Et armamentismo

El mundo comienza a vivir una peligrosa carrera armamentista por el sur-
gimiento de nuevas formas de terrorismo, el desmantelamiente de las armas
nucleares, las dificultades econdmicas que atraviesan los antiguos paises de la
6rbita soviética que los han llevado a vender sus antiguos arsenales de armas
convencionales, el intercambio de drogas por armas y la propia competencia
entre las industrias militares de los pafses industrializados que ha reactivado la
compra de armamento hacia el tercer mundo.

Detrds de los vendedores de armas vienen los “vendedores de conflictos”™
y con ellos, los de municiones. América Latina no escapa a ésta realidad: las
compras de armamentos estratégicos se han duplicado en la regién durante los
dltimos diez afios. Al renacimiento de este afdn armamentista contribuyd defini-
tivamente la reciente terminacion del embargo de venta de armas norteameri-

canas a la regién, que durd varios afios.

i

Dacomenies de lratare {

A nivel regional resultaria muy conveniente, como lo ha propuesto la Fun-
dacion Carter, un acuerdo sobre la congelacidn de adquisiciones de armas
mientras se realiza un inventario de las existentes y se avanza en la revision de
los tratados regionales de defensa existentes. Parece igualmente conveniente
gstudiar la posibilidad de crear un mecanismo operativo de defensa regional —al
estilo de 1a OTAN- que inhiba el armamentismo unilateral y permita acometer
ciertos desaffos comunes en materia de seguridad hemisférica como la lucha
contra el narcotrifico.

El terrorismo

El auge armamentista tiene respuesta en el aumento del terrorismo en la
medida en que, como ha sefialado alguien, este puede entenderse como la res-
puesta militar de los débiles al armamentismo de los fuertes. Convertido en
arma politica y relativamente superadas las épocas aciagas de la violencia esta-
tal que caracterizaron la regién en los afios sesenta y setenta, el terrorismo ha
dejado su marca en América Latina a través de atentados politicos, secuestros,
voladuras de instalaciones de infraestructura y operaciones de amedrentamien-
to de la poblacidn civil.

La definicién de una estrategia comiin para la defensa de los derechos
humanes —que incluya la ratificacion del Tribunal Internacional de Justicia, creado
en Roma para el juzgamiento de delitos de lesa humanidad- es la mds contun-
dente respuesta que puede darse al fendmeno. Asf mismo, la creacidn de una
Red Regional de Inteligencia que permita compartir informaciones sensibles
sobre los movimientos de los criminales, los procedimientos que utilizan para

sembrar el terror y las fuentes que los financian.

tl narcotréfico

El narcotrifico es uno de los factores mds perturbadores de la goberna-
bilidad latinoamericana contemporinea a través de sus distintas fases de culti-
vos ilicitos, procesamiento industrial de alcaloides, distribucién de drogas, con-
sumo de las mismas y lavado de ddélares y activos. A o largo de esta siniestra

cadena se generan multiples situaciones de criminalidad y corrupcién que afec-
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cadena. Si esto no se hace, en muy pocos afios la comunidad internacional

tan seriamente la estabilidad institucional y politica de los paises del drea vy, poij'

SupﬂeStO’ de IOS paises Consumidor{?;s’ pa{ticularmente de IOS Estados UnidOS y [endra que enfrf:ntar nuevas altefﬂatlvas para encarar 1a lucha contra este gra-

ve flagelo.

los grandes de Europa.
Coincidente con esta formulacion, la Cumbre de las Américas, celebrada

El fendmenc det narcotrifico es mis preocupante si s¢ tiene en cuentd

. . N s« P . P
que en su evolucion reciente prgsen{a las Sigui&n[es novedades: [+l Santlag() de Chile en abril de 1998, determing: “Los paises continuaran desa-

. Comienza a abrirse camino la idea de que la lucha contra las drogas se rrollando sus esfuerzos nacionales y multilaterales para lograr la plena aplica-

estd perdiendo, lo cual debilita Jos esfuerzos que se estdn realizando para com: cién de la Estrategia Antidrogas del Hemisferio y fortalecerdn esta alianza so-

batirlas y estimula a algunos gobiernos a adoptar politicas de tolerancia que bre la base de respeto a la soberania y a la jurisdiccidn territorial de los Estados,

estimulan el consumo: reciprocidad, responsabilidad compartida, integralidad y equilibrio en el trata-
- el impacto social del problema a nivel de produccién y consumo se esth miento del tema, de conformidad con sus respectivos ordenamientos juridicos”'.

perdiendo por el avance de politicas esencialmente represivas que golpean pa- En cumplimiento de este mandato, 1a OEA ha venide acordando un nuevo

radéjicamente en los puntos extremos y més débiles de Ia cadena: los campesic mecanismo de evaluacion multilateral de los esfuerzos realizados por los paises

nos v los consumidores; del drea en su lucha contra las drogas que, con el tiempo, reemplazaria fos

-la linea divisoria entre pafses consumidores y productores se estd procedimientos unilaterales odiosos que han polarizado los esfuerzos regionales

desdibujando. Hoy se pueden encontrar paises consumidores que empiezan a en fa lucha contra las drogas creando en algunos paises peligrosas situaciones

producir alcaloides en escala, como marihuana y éxtasis en los Estados Unidos, de inestabilidad y confrontacién institucional.

y pafses productores que comienzan a ser consumidores, como el caso del crack Las caracteristicas principales del nuevo instrumento serfan: naturaleza

en algunos paises de América Latina, la pasta de coca en Colombia y la herofna gubernamental, transparencia, imparcialidad, iguaidad, participacion plena y

en México y Brasil oportuna de los Estados, exclusion de sanciones de cualquier naturaleza y res-

Las grandes organizaciones criminales comienzan a ser sustituidas por peto de la confidencialidad”™. Esta certificacion deberfa acompafiarse, por su-

pequefios y eficientes carteles, especializados por tipos de drogas y diversificados puesto, con una estrategia regional de lucha contra las drogas que incluya acuer-

en la importacién de mercancias que se intercambian por drogas, como armas y dos sobre sustitucion social de cultivos ilicitos, interdiccidn aérea, maritima

bienes de contrabando. Los esfuerzos por atacar el problema “en la fuente” se y terrestre, control de insumos quimicos utilizados para el procesamiento

estan encontrando con el hecho contundente de que las grandes utilidades se industrial, intercambio de informacién para persecucién de narcotraficantes,

realizan en la fase terminal de la cadena. En efecto, por cada délar que gana un convenios de lucha contra el lavado de activos y campafias de prevencidn

campesino cocalero, el narcotraficante recibe US$ 190. del consumo.

Esta nueva realidad ha llevado a aceptar internacionalmente las tesis sos- o
tenidas durante muchos afios por paifses como Colombia y México sobre la Gobernabilidad pard la g]ﬂhﬂillaﬁlﬁﬂ
necesidad de reorientar la lucha contra el trafico de estupefacientes a partir de

ia aceptacién de los principios de corresponsabilidad ~todos los pafses, produc- Para enfrentar el reto de su mundializacion, la region debe definir los tr-

tores vy consumidores, son responsables de la solucién del problema e integralidad— - minos de una Agenda Global que organice su futura accion internacional. Su

cualquier estrategia debe concentrar su accién sobre todos los eslabones de la nueva insercién hacia fuera debe hacerse de manera gradual, selectiva y con-
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certada. Gradual para sincronizarse en el tiempo con los procesos de liberaliza-
cidn que se estdn dando en otras partes del mundo. Selectiva, porque debe
distinguir los diferentes impactos sectoriales que produce el nuevo esquema,
por ejemplo sobre el campo o la pequefia industria, y concertada para que la
adopcidén del nuevo modelo se acompaile de un nuevo consense que legitime su
aplicacidén y disminuya los costos sociales resultantes de su ejecucién. :

De alli que resulte absolutamente claro que las posibilidades de globalizacién
tengan una dependencia directa con las condiciones de gobernabilidad en la
region. La gobernabilidad, como se ha demostrado recientemente con la ocu-
rrencia de distintos hechos desestabilizadores en los pafses de la regidn, tiene
que ver con el funcionamiento del sisiema politico de gobierno; con su capaci-
dad para enfrentar fendmenos desinstitucionalizantes como el narcotrdfico, la
corrupcion y el terrorismo; con los avances que se puedan conseguir en materia
de equidad; con la urgencia de poner en marcha un medelo de competitividad
en términos internacionales y con la no menos exigente tarea de definir un
proyectoe de identidad que convoque a la nacidn latinoamericana en torne a ung
comunidad de valores y principios en lo que el socidlogo Castells ha denomina-
do una “identidad-proyecto”.

El desafio inmediato que plantea esta Agenda de Gobernabilidad para
la Globalizacion es el de llegar a tener una América politica que haga valer
nuestras diferencias en este mundo caracterizado por una aparente multipolaridad

sin reglas.

la gobernahilidad

El sindrome politico latinoamericano podria resumirse sefialando que en

América Latina tenemos mds territorio que nacién, mds gobierno que Estado y

mds poder que autoridad. En su Carta de Jamaica, uno de los documentos me-

morables de la historia politica latinoamericana, Simén Bolivar expresaba las

siguientes reflexiones visionarias: “América Latina es un espacio en que 16 °

millones de americanos defienden sus derechos o estdn oprimidos™, Este

podria ser un buen punte de partida para empezar a hablar de gobernabilidad -

en la Regidn.

e
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Samuel Huntington, Michel Crozler y Joii Wacanuti definieron la
gobernabilidad en el Informe de Gobernabilidad que presentaron a la Comisi6n
Trilateral de 1973, como “los atributos necesarios para la existencia de regime-
nes democraticos”™; al hablar de los peligros del “exceso de democracia” men-
cionan como factores de ingobernabilidad la incapacidad del Estado para res-
ponder a todas las demandas sociales y la disgregacion de intereses como con-
secuencia de la competencia politica. De tal suerte que la teoria de la
gobcrnabiiidad en América Latina nace en realidad como una teoria de la
“ingobernabilidad”.

Muy pronto se vio la necesidad de “sostener” estos atributos mediante
consensos entre los distintos actores peliticos, econdmicos y sociales; la cele-
hracién de pactos y alianzas entré asi a formar parte del concepto amplic de
gobernabilidad. Hasta llegar a hoy cuando ya nadie duda que el tema de
gobernabilidad tiene que ver con la calidad de la democracia en lo formal y con
su legitimidad medida en funcién de su capacidad para producir cambios socia-
les. Asi lo recoge el Informe Anual sobre el Desarrollo Humano de 1993 cuan-
do afirma que “si se aspira a que las democracias funcionen, éstas necesitan
mucho més que procesos electorales * (Zumbado, 1997).

Asi entendida, la gobernabilidad consiste en “la capacidad de un gobierno,
elegido democraticamente, para dar 6rdenes atendiendo demandas sociales y
de aceptar esas mismas ordenes por parte de los gobernados”. La capacidad
plantea un problema de eficiencia gubernativa dentro de un contexto democrd-
tico que avala su legalidad. El concepto de aceptacién implica que las érdenes
se¢ cumplen porque la gente las acepta. El Estado que ordena y la sociedad que
obedece son, entonces, fos dos términos de la ecuacién de gobernabilidad. Una
parte sustancial de los problemas de gobernabilidad que se viven hoy en Amé-
rica Latina tiene que ver con lo que Crozler denomina una inflacién de expecta-
tivas sociales producida por la presién medidtica, la mayor democratizacién de
los sistemas politicos y los avances en materia educativa que “se convierten en una
fuente importante de desintegracién de las viejas formas de control social™?.

El andlisis de la Agenda de Gobernabilidad remite al examen del rol que

deben cumplir, en la estabilizacién politica de la regidn, viejos y nuevos actores
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en el escenario politico contempordneo como el Estado, los partidos politicos,
los parlamentos, la sociedad civil, los medios de comunicacién y los agentes
econdmicos. Asi mismo, tiene que ver con los procesos sociales e institucionales
a través de los cuales se pueden mejorar las condicicnes de legitimidad del

sistema politico.

£l Estade

Ameérica Latina tiene que crear una nueva red de gobernabilidad que haga

viable su proceso de globalizacidn sin afectar las condiciones de estabilidad
democrdtica ni profundizar los niveles actuales de desequilibrio social, sacrifi-
car la identidad o retrasar el proceso de modernizacién econdmica.

Con razén sefiala Butros Gali que “la realidad del poder mundial escapa
ampliamente a los Estados” y que los poderosos de la globalizacidn, como los

grandes conglomerados informdticos, no estin sometidos al control demo-

critico gue supone el sufragio universal'®. El Estado-nacién fue asumido,
cuando se firmd la paz de Westfalia, como la unidad de organizacién politica

del mundo. Desde entonces, los esquemas de convivencia entre Estados

soberanos, cada uno con su territorio y nacidn, sirvieron de patrén de refe-

rencia para estructurar el sistema de relaciones internacionales mundiales.
En el siglo XX, los paises capitalistas justificaron el intervencionismo estatal
como una forma de control social para evitar que, frente a una crisis recesiva
como la que se presentd en los afios treinta, la gente derivara hacia solucio-
nes comunistas o autoritarias'’.

La frase del Presidente Reagan segin la cual “el gobierno no es la
solucién sino ¢f problema” resume la concepcidn neoliberal sobre el papel
del Estado. La sustitucién del viejo esquema estatal por uno nuevo no resul-
tard, empero, de resoiver el dilema entre mercado y Estado cuando lo que
s¢ estd demostrando de manera cada dia més fehaciente es que los merca-
dos sélo pueden funcionar de la mano del Estado. Como afirma el financista
George Soros: “El prop6sito de la democracia es alcanzar el mismo objetivo
para la toma de decisiones colectivas, que el mecanismo de mercado Jogra

para la toma de decisiones individuales™ ',

8t
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Las alianzas entre regiones o ciudades —tan de moda en Europa— tampoco
tienen la entidad suficiente para reemplazar fos viejos esquemas de Estados
porque se trata en muchos casos de reconfiguraciones territoriales alrededor de
identidades geogrdficas, culturales, econémicas o politicas absolutamente
circunstanciales.

. Qué hacer entonces? De lo que se trata no es de acabar el Estado sino
de modernizarlo, purificarlo, internacionalizarlo, humanizarlo y descentralizario
para que pueda cumplir sus objetivos bisicos de cara a la globalizacién: asumir
las negociaciones internacionales para garantizar una insercién competitiva en
¢l mundo; minimizar el impacto social doméstico del nuevo esquema y preser-
var la integridad territorial. La Reforma del Estado debe concentrarse entonces
en mejorar sus niveles de eficiencia, asegurar la fransparencia de sus actuacio-
nes, crear una nueva institucionalidad social y conseguir una efectiva descen-
tralizacién de su ordenamiento territorial.

Equivocadamente se piensa en América Latina que los problemas de
gobernabilidad que atraviesa la regidn se pueden resolver a través del fortaleci-
miento del sistema presidencialista —atin a costa de debilitar los drganos iegisla-
tivos— v del apoyo al multipartidismo. El debilitamiento del Estado latinoameri-
cano obedecié, como sefiala Moisés Naim a la necesidad de disminuir el gasto
piblice como consecuencia del ajuste de los alos ochenta, al entusiasmo de las
elites por las salidas de mercado y al aumento de los casos de corrupcién gue
enfrentaron a la gente contra el Estado-ladrén. A estos faciores podrian sumarse el
desarrollo equivocado de procesos de descentralizacion territorial y el efecto ya
mencionado de expectativas medidticas insatisfechas. Corregir estas dltimas

distorsiones es tarea inaplazable en la nueva agenda politica de la Regidn.

La descentralizacion territorial

La afirmacion del Estado como actor de la globalizacidén no es contra-
dictoria, ni mucho menos con et fortalecimiento de los procesos de descen-
tralizacidn territorial. Siguiendo la mixima de “pensar global y actuar local”,
¢l Estado debe servir de interlocutor de las comunidades territoriales en las

negociaciones globales.

1]



Ligkalizasitn: Hocia una Agenda para Andrica Lating

Esta circunstancia es particularmente propicia en América Latina don
de, al contrario de lo que sostenia Hegel para referirse a Eurcpa como u

continente que era més historia que geografia, de la region puede decirs

que es mds geograffa que historia. A diferencia de otros continentes, donde:
abundan los conflictos nacionalistas por razones étnicas, aqui el problema;
territorial estd asociado con fa legitima aspiracién de las regiones y de sus:

habitantes a mejorar sus condiciones de vida, extender los servicios piibli
cos, desarrollar una infraestructura bdsica y preservar una identidad regio
nal de manera pacifica.

En una ambiciosa encuesta realizada en 20 pafses del drea para inquirir

sobre aquellas instituciones que fortalecerian los ciudadanos comsultados, hubo:
una coincidencia de fondo: mantener las instituciones de la democracia local,

Para que sea efectivo el proceso descentralizador, debe apoyarse en tres
pilares: la descentralizacion de los medios, la de los fines y la de las responsabi- -
lidades. De lo contrario se corre el riesgo de caer en la paradoja sefialada por el
gobernador Britto de Sao Paulo' de “tener un pafs que tiene asignadas muchas

tareas sin dinero y mucho dinero sin tareas”.

Sin caer en sistemas federales extrafios a nuestra idiosincrasia, el proceso
de autonomizacion regional debe plantearse a distintas velocidades, de tal ma-
nera que las regiones vayan asumiendo sus nuevas competencias a medida que
se desarrollen sus sistemas de ejecucidn y control. El principie de  solidaridad
entre regiones desarrolladas y atrasadas debe encabezar los criterios para el
reparto de los recursos nacionales mediante el régimen de transferencias fisca-
les. Asi mismo, se debe establecer limites al endeudamiento territorial y el acom-
paitamiento de la nacidn en su condicidn de avalista.

La reforma del ordenamiento territorial debe plantearse en funcidn de los
distintos sus niveles geogrificos, nacional, departamental o estatal, regional y
municipal; también debe delimitar el régimen de competencias {iscales e ir acom-
pafiado con el disefio de una nueva malla institucional que soporte la reforma. El
municipio debe ser la unidad bdsica del nuevo esquema, asi como las asociacio-
nes de municipios para conseguir economias de escala y mayor equidad en
tertas como el de la prestacidn de los servicios publicos.

HBacomentss de f!ﬁﬁﬂ};l

Finalmente, la descentralizacién incluye la adopeidn de estrategias para
estimular [a relocalizacién productiva de empresas con vocacion exportadora,
muchas de las cuales debieron establecerse al lado de los grandes centros de
consumo nacional cuando los tiempos de la sustifucién de importaciones.

Partidas paliticos

La estructura politica de nuestros paises estd basada en el sistema de
representacion de finales del siglo XIX, que entregé a los partidos la funcién de
servir de intermediarios entre las aspiraciones de cambio de la gente y los 6rga-
nos del poder. La crisis del partidismo ha sido identificada por algunos autores
~con el excesivo presidencialismo— como uno de los mis preocupantes fené-
menos que hoy afectan la gobernabilidad en América Latina.

El esquema de representacion estd en dificultades en todo el mundo por-
que los partidos, sumergidos en el torbellino medidtico, ya no convocan; al con-
trario, tienen que competir en su funcién representativa con toda una constela-
cion de organizaciones que representan una galaxia de intereses diversos; si
capacidad de influir programdticamente ha sido disputada por tecnocracias apa-
rentemente neutras en términos politicos y los movimientos de opinidn alrede-
dor de causas -como el feminismo o el ecologismo- han desbordado sus mensa-
jes programdticos. A esto se agrega la preocupante generalizacion de pricticas
corruptas de proselitismo como el clientelismo o la compra de votos el dia de
elecciones.

En América Latina el asunto tiene sus propias connotaciones si se tiene en
cuenta que las colectividades partidistas se destacan por ser fatalistas,
providencialistas, romdnticas y pragmdticas. Fatalistas en la medida en que la
gente tiene un concepto atdvico, casi magico, de {a politica; providencialistas
porque, sin ser fundamentalistas, tienen una profunda influencia religiosa, Ro-
ménticos por idealistas y pragméticos por clientelistas. En su tarea de represen-
tar el interés piblico, los viejos partidos se ven desbordados por la subpolitica y
por la antipelitica.

La subpolitica es la politica ejercida por una gran cantidad de organizacio-
nes civicas que defienden intereses especificos sin asumir ninguna responsabi-
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lidad politica; la antipolitica corresponde a los movimientos de opinién que apo-
yados por la nueva capacidad de penetracion de los medios de comunicacién
consiguen abrir espacios politicos a costa de los politicos o de los partidos. Esta
dltima es, por supuesto, una sencilla, poco costosa y muy politica forma de
hacer polidca.

Dificil encontrar una época en que la sapervivencia de los Partidos se
encontrara mis amenazada. Consolidados los esfuerzos de redemocratizacién
de los sistemas politicos regionales. el mayor desaffc del momento, es el de la
reinstitucionalizacion de los Partidos. Como sefiala Bolivar Lamounier, por mu-
cho que se diga o discuta en contra de ellos, existe un punto en el cual la tarea
de los Partidos es insustituible: “es ¢l mecanismo por el cual la sociedad estable-
ce quien tiene autoridad para gobernar™ y esta diferencia es, nada mds ni
nada menos, lo que va de una democracia a una dictadura.

La solucidén entonces no estd en acabar sino en fortalecer los partidos
como interlocutores del didlogo democrdtico. Sin caer en peligrosas partidocracias,
como sucedié en Venezuela ni llegar al extremo de la anarquia partidista, como
en Brasil, el fortalecimiento de Ia gobernabilidad latinoamericana pasa por el
rescate de sus partidos, su redemocratizacién interna, la financiacidn estatal de
sus campafias y la renovacion de sus ofertas programdticas para gque interpre-
ten cabalmente los nuevos vientos globales y locales.

En esta dltima tarea, la de la resurreccidn programitica, los partidos lati-
noamericanos pueden recurrir a la fuente inagotable y dindmica de mensajes
sociales, que surge del denominado “movimientismo”, una peculiar forma lati-
noamericana de ¢jercer la participacidn politica por parte de las organizaciones
de base. Los nuevos partidos latinoamericanos globales tienen ademds que re-
cuperar su capacidad de movilizar opinién mediante el empleo de estrategias

dindmicas de consulta y encuesta y respuestas mediiticas adecuadas.

Los Congresos
Estrechamente vinculado a la reforma de los Partidos estd el tema del
fortalecimiento de los Congresos seriamente afectados hoy en el mundo por el

avance del presidencialismo, el surgimiento de movimientos fundamentalistas,

i
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el renacimiento de una nueva especie de populismo presidencial de corte auto-
ritario, por la propia crisis de los partidos y por su severo cuestionamiento
medidtico,

Redefinir el papel de los parlamentos es particularmente impostante ahora
cuando la globalizacién estd dejando exposito el régimen de responsabilidades
politicas que avalaba el funcionamieato de los Estados nacionales; en efecto,
como apunta con precisién Ralph Darhendorf : *;qué le pasa a la democracia
cuando los asuntos y las decisiones emigran desde el Estado Nacional a espa-
cios politicos para los cuales no disponemos de instituciones adecuadas?”*".

La recuperacién de la funcidn representativa de los Congresos nos plan-
tea el serio dilema entre seguir fortaleciendo el sistema presidencialista, como
fuente de autoridad y de poder frente ai deterioro de las circunstancias sociales
y de orden piiblico o relegitimar Ja funcién de control politico y democrético de
los Congresos a través del establecimiento de formas semiparlamentaristas de
gobierno.

Aungue el sistema presidencialista latinoamericano tiende a identificarse
con el norteamericano, existen profundas diferencias que merecen ser tenidas
en cuenta en el momento de una reformulacién a fondo del sistema latinoame-
ricano; el presidencialismo norteamericanc estd apoyado en un federalismo
de fuerte arraigo que avala un Tribunal Supremo que garantiza la unidad
nacional. El parlamento es el escenario donde los congresistas tramitan in-
tereses locales o sectoriales. Como bien sefala Linz: “el sistema norteame-
ricano estd disefiado en su bicameralismo, en su federalismo, en todos sus
aspectos para crear un poder débil”®. Y lo que se necesita en América
Latina es precisamente lo contrario, un sistema politico que fortalezca la
autoridad sin hacer concesiones a la legitimidad. El poder Ejecutivo no se
fortalece entregindole mds funciones sino mejorando sus términos de rela-
¢ién con un Congreso reformado, al cual concurran partidos fuertes y reno-
vados.

Sin sacrificar algunas de las virtudes del régimen presidencialista que
caracteriza la estructura politica de la regidn, resultarfa muy conveniente

comenzar a pensar en un sistema semipariamentario —o si se quiere semipre-
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sidencialista— que incorpore las funciones que se atribuyen en las democra-

cias parlamentarias al organo legislativo, como el control politico del Ejecu-

tivo a través del voto de censura constructivo que exige una mayoria para:
relevar al Presidente, acompafiada de l1a requerida para escoger su sucesor -
inmediatamente; a su turno, el poder ejecutivo también tendria la posibilidad :

de anticipar elecciones mediante la disolucion anticipada de las Cémaras y

existiria un nuevo reparto de funciones ejecutivas entre un Presidente res-

ponsable de la representacién internacional v el mantenimiento de la unidad

nacional v un Primer Ministro a carge de las tareas de gobierno propiamen-

te dichas.
En sintesis, para asegurar la gobernabilidad de la regidn, lo que se re-

guiere no es que haya menos sino mds politica, no menos sino mds partidos

y no Congresos débiles sino Congresos fuertes y comprometidos.

Los sistemas electarales
Las 20 democracias de la regién han celebrado en los tltimos 13 afos
mds de 120 elecciones democriticas®. La independencia y la eficiencia de

los sistemas electorales son condiciones formales sinequanon para garan-

tizar la gobernabilidad en la regién. En algunos pafses ~como acaba de de-
mostrarse en ¢l Perd~ falta mucho por avanzar en este camino.

Empero, como sefiala Bolfvar Lamounier, “el valor mds importante que
el sistema electoral debe privilegiar es la mdxima inteligibilidad posible del

724

proceso politico para el ciudadano de baja educacién”™, sin la cual la
alternatividad implicita en cualquier sistema democritico deja de tener sen-
tido. Apunta bien el Profesor Pedro Medellin cuando, al referirse a la legi-
timidad que resulta de la coincidencia entre creencias, formas y acciones,
sefiala que “la cuestidn de la cultura politica resulta crucial para apreciar el
grado en gue un régimen politico ha llegado a interiorizarse y regular las
relaciones entre gobernantes y gobernados™,

Ese nivel de “interiorizacién” de las opciones politicas es fundamental
para que el papel del sistema electoral no guede reducido a una constata-

ciéon mecdnica de mayorias en un momento determinado.

lss.
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ia sociedad civil

Un nuevo actor en el escenario contempordneo de Ia gobernabilidad es la
denominada sociedad civil, un concepto difuso que se utiliza para denominar el
conjunto de acciones ciudadanas que por su motivacién de servir el interés de la
comunidad pueden incluirse dentro del concepto de “pdblicas”. Entre las revi-
siones suscitadas por el impacto de la globalizacidn en la sociedad —en el cam-
bio de valores y ciertas estructuras tradicionales como la familia o la escue-
la— se encuentra la transformacién del concepto tradicional sobre los limites
que antes separaban, de manera tajante, la accién del Estado de la de los
particulares.

A nivel global ya se acepta como un hecho que los Estados no son los
{inicos actores en el escenario de la globalizacidn; se habla incluso de “sistemas
de representacidn y accién” de intereses nacionales para incluir todas estas
dispersas manifestaciones de participacion social. El término sociedad civil si-
gue siendo, empero, tan vago e impreciso como el concepto de algunas Organi-
zaciones Gubernamentales que, financiadas en no pocas ocasicnes desde el
exterior, entran en contradiccidn con los intereses de 1as mayorias sociales ; el
estabiecimiento de normas que orienten la accién de estos entes, que fijen 1imi-
tes a su accién cuando entren en conflicto con intereses nacionales y gradien
sus niveles de responsabilidad también debe formar parte de la nueva agenda
de gobernabilidad,

Se trata simplemente de entender que en un juego de intereses en el que
no todos los estamentos o grupos de interds estdn representados, porque no
todos estdn organizados, se presenta lo que el Profesor Lester Turow deno-
mina un juego de perdedores y ganadores entre sectores organizados y des-
organizados que es fuente de profundizacién de desigualdades.

Hoy dia se acepta que “lo plblico” no estd exclusivamente restringido
a la esfera de la actividad estatal y que la mejor respuesta a ia pérdida del
sentido de vivir en sociedad que produce la globalizacién -fendmeno amplia-
mente estudiado por Giddens- estd en el fortalecimiento del concepto de
cludadania social. “Crear sociedad” es una forma de responder y manejar

el impacto de la globalizacién sobre las estructuras sociales. La sociedad
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civil, segiin Enrique Iglesias, puede “mejorar la calidad de la accidn politica

y aclarar las scfiales de la sociedad”*.

En la Nueva Agenda se precisa entonces determinar el tipo de accio-

nes que tendrd que acometerse para fortalecer el concepto de ciudadania

sacial a través de este nuevo catdlogo de iniciativas piblicas de origen par-

ticular, individual ¢ colectivo que conforman la denominada sociedad civil. -

En la base de la propuesta estd la necesidad de promover formas intensivas
de organizacidén social que acompafien programas sociales estatales, desa-
rrotlar bancos de iniciativas ciudadanas y promover consultas permanentes

entre fas comunidades que fortalezcan su voluntad de actuar conjuntamen-

te. El profundo arraigo de la cultura de la solidaridad que caracteriza las

estructuras sociales de la Regién constituye un poderoso aliado de esta ne-

cesidad de apoyar los cambios en un consenso democrético.

Los medias de comunicacién

Es un hecho evidente gue uno de los problemas que hoy afecta la .

gobernabilidad regional tiene que ver con la irrupcién de los medios de co-
municacién vy su efecte en el cambio de los escenarios y reglas de juego de
fa accidn politica tradicional. El surgimiento de la video pelitica —como se
conoce el nuevo fendmeno- ha producido cambios sustanciales en ia trans-
misién de los mensajes politicos y en la propia forma de hacer politica. Al
punto tal que hoy se habla de candidatos teletrénicos, del video caudillismo,
de lideres virtuales y afin de ciudadanos medidticos®.

Lejos de la tradicional prensa partidista y comprometida cuando la
ideologizacion de la contienda politica le permitfa a los medios tomar posi-
ciones a favor o en contra de distintas opciones de contenido, la televisién
de hoy estd alimentando, como bien lo menciona el Profesor Fernando
Cepeda, el “espontaneismo politico”. Ademds, como ya se sefiald, la revo-
lucion medidtica alimenta la inflacién de expectativas de cambio {rente a las
posibilidades reales de satisfacerlas por parte del sistema politico, lo cual

refuerza la pérdida de credibilidad de los ciudadanos en los canales tradicio- -

nales de gobierno.

|8
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La vida politica estd fragmentando la cosmovisién que antes se tenfa de la
poh’tica como transmisora de contenidos y mensajes relativamente abstractos;
en efecto, a través del mercado de imigenes, la ciudadania se ve sometida a un
bombardeo emocional de pedazos de realidad que lleva a la desafortunada cir-
cunstancia, mencionada por Sartori, cuando afirma que en ausencia del interés
general, lo que existe es el desinterés general®,

La nueva Agenda Global debe definir unos nueves términas de relacién
entre la politica y los medios de comunicacién. Esta nueva relacién comienza
par supuesto con una modernizacion de las estrategias de comunicacién de los
Partidos, ¢l Congreso y el gobierno que incluyan sondeos de opinién, campafias
de informacién a la civdadania y propuestas medidticas que hagan comprensibles
los ofrecimientos programaticos.

También debe contemplar el apoyo a cddigos y procedimientos de
autorregulacién democrdtica por parte de medios y periodistas y el fortaleci-
miento de una red piblica de medios de comunicacidn al servicio de los intere-
ses comunitarios, manejada por organismos auténomos integrados por repre-
sentantes de la sociedad civil pero con el total apoyo presupuestal dei Estado.

Los agentes econdmicos

En ¢l escenario de la globalizacion, la relacidn entre el sector piblico y el
sector privado de una economia debe plantearse en términos de sus posibilida-
des y oportunidades de aliarse para acometer desatfos como el de la
competitividad internacional. La literatura econémica comienza a hablar de “costo
pais” para significar que el entorno productivo ya no solamente estd referido a
la fabrica como a los niveles de educacidn, la eficiencia de los servicios publi-
cos, la calidad de la administracién piblica, los equipamientos tecneldgicos y de
infraestructura de las economias que compiten: cuando dos productos se en-
frentan en el mercade internacional, estan compitiendo “dos pafses”, dos siste-
mas productivos, dos estructuras sociales,

Esta reflexién supone dejar atrds los viejos tiempos del modelo de sustitu-
cion de importaciones, cuando las relaciones entre empresas y gobiernos se

reducian 4 una puja distributiva alrededor de los privilegios proteccionistas que
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dispensaba el Estado en funcion del sostenirmiento de una base de apoyo politico:

por parte del Hamado sector productivo de la economia.
En el nuevo escenario mundial, ¢l gobierno debe pensar “micro” para ca

nalizar apoyos de competitividad hacia sus empresas y los empresarios deben:

empezar a pensar “macro” para determinar los cambios de pais necesarios?

para asegurar su ingreso y permanencia en los mercados internacionales y legi

timar, mediante politicas sociales, el nuevo modelo. La misidn de los hombres de:
empresa ya no es la de protegerse de riesgos sino la de crear nuevos riesgos a.

partir de innovaciones, como Io propuso hace varios afios el sefior Shumpeter,

En sintesis, como menciona un reciente informe sobre los retos
hemisféricos para el Siglo XXI, los lideres del sector piiblico como los del

sector privado, empezando por las organizaciones sindicales, deben cambiar de’;

estrategia y entender que hacia delante “la prosperidad es algo que se esco

ge”*. El Estado, por su parte, debe contribuir al aparecimiento de una nueva’
institucionalidad para la globalizacién creando entidades reguladoras, comisio-

nes antimonopolio, fondos de innovacién tecnolégica y construccién de infraes

tructura, unidades de {fucha contra el proteccionismo, redes de seguridad so

cial, fondos de compensacidn a nivel regional, agencias de capacitacion,
sistemas de informacidn y disefio.
La nueva alianza Estado-empresa privada tendrd que darse alrededor

de un nuevo patrén productivo. Hacia el futuro existirfan varias formas de
relacionamiento de intereses pablicos y privados, distintas a los viejos extre-

mos que conoci6é la regién de las nacionalizaciones populistas y las

privatizaciones fiscalistas, por ejemplo, la competencia entre empresas pu-

blicas y privadas; la democratizacién accionaria; la asociacion de capitales;
las concesiones pdblicas de activos estatales o la entrega de dreas de servi-
cios piblicos, sociales o domiciliarios, previo compromiso por parte de los
nuevos operadores de respetar estrictos criterios de regulacion en defensa
de los consumideres o de los usuarios para neutralizar lo que Giddens deno-
mina la “seleccion perversa del riesgo™'.

El Estado tiene, ademés, la obligacién de organizar los mercados y

asegurar que funcionen libremente, de evitar sus distorsiones y castigar sus |
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pricticas monopdlicas. Sobre esta materia no se pueden trazar reglas gene-
rales, simplemente construir un escenario, ojald con fuerza legal, que favo-
rezca, 2 través de la concertacidén, el entendimiento de los agentes econd-
micos privados, nacionales o extranjeros con el Estado.

Capitulo aparte, dentro de este andlisis, lo constituye la relacién con
las denominadas empresas multinacionales. Il 30% del PIB mundial estd
movido hoy por 170.000 filiales que pertenecen a 37.000 firmas internacio-
nales®, Hace muchos afios, Benjamin Constant y Thorstein Veblen pronos-
ticaron que la guerra serfa sustituida por ¢l comercio como fuente de tensio-
nes en el mundo. Sus predicciones se comienzan a cumplir con la presencia
de las denominadas “empresas-red” que rompiendo los viejos esguemas de
la localizacidn geogrifica, se apoyan en el nuevo concepto de fiujos ~de
capital, de tecnologia, de informacién- para aprovechar en cada pais, en
cada region, sus mayores ventajas competitivas.

Con contadas aungue honrosas excepciones, las empresas latinoame-
ricanas estdn distantes de formar parte de esta nomina de nuevos actores
econémicos del mundo. Por el contrario, la llegada masiva en América La-
tina de estos nuevos gigantes exige el establecimiento, a nivel regional, de
unos cddigos de conducta ~como los que se estdn definiendo en otras partes
del mundo- que regulen su presencia, aseguren la transparencia €tica de
sus politicas y el aprovechamiento nacional de sus ventajas en materia tec-

nolégica y productiva.

Legitimacidn de los pracesos

La frase de David Osborne sobre la necesidad de un “buen gobierno”,
plantea la necesidad de mejorar la calidad de fa administracién publica como
condicién sine qua non para mejorar la gobernabilidad. Los criterios de
administracién piiblica que generalmente se asocian al concepto de buen
gobierno son los siguientes: 1) un ambiente politico legitimamente estableci-
do; 2) burocracia responsable, profesional y bien pagada; 3) manejo efi-
ciente de los recursos piblicos; 4) controles ciudadanos de la gestion piibli-

c4, ¥ 5) transparencia en el cumplimiento de las metas del Estado.
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Peter Evans distingue entre el “Estado depredador” latinoamericano y. .

el “Estado desarrollista” asidtico; éste dltimo se distingue por tener un pro

yecto claro de modernidad, administracién piiblica meritocritica, carrera]

civil y fuertes nexos de concertacién con la sociedad. Y como bien anota:

Moisés Naim , “a menos gue mejore la capacidad administrativa de los go

biernos latinoamericanos, las condiciones sociales empeorardn sin remedio

por mucho dinero que se gaste en programas sociales”. Eficiencia, trans

parencia y responsabilidad en los procesos plblicos son los tres principios

claves de la formula de legitimaciéa institucional del gobierno.
La historia latinoamericana comienza con las Leyes de Indias —que

segln los crioilos se obedecian pero no se cumplian— y estd repleta de oca:

siones y estrategias para esquivar la aplicacion de las leyes; toda una “cul
tura del atajo” se ha formado en el proceso de formacién de un orden impli

cito que no corresponde con el orden explicito planteado constitucicnal y:

legalmente.

La justicia

Cuando la gente acepte las leyes porque corresponden a unos valores ™
y principios que conoce y comparte, la gobernabilidad no serd un problema*
de imposicién sino de persuasion. Dentro de estos principios y valores esta.

el de la justicia cuyo papel estd siendo sometido a revisién en el nuevo™

escenario de la globalizacidn®,

Segun las teorias del “nuevo derecho” el juez ya no es, como decia:
Napoleén, “la boca a través de la cual habla la ley” sino su més fiel intérpre- .

te social. Tal afirmacidn ~comprensible en el contexto de los sistemas judi-

ciales basados en el derecho comin- en los sistemas juridicos positivistas, .
como los latinoamericanos, puede conducir a la politizacion de la justicia a °
través de situaciones como la criminalizacién de la responsabilidad politica

y la invasion judicial de las otras ramas del poder a través de la creacidn de @

derecho en sentencias tutelares.

Devolverle la seguridad juridica a los ciudadanos supone reformar la

justicia, dignificar y tecnificar el ejercicio jurisdiccional, desarrollar, si se
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quiere, férmulas de justicia alternativa para la resolucién de conflictos y
defender una carrera jurfdica libre de cualquier presién politica.

la corrupeidn

La corrupcion es el tltimo mal dentro de este preocupante cuadro clinico
de lo que puede o no considerarse el buen gobierno. Es probable que en los
gltimos afios no haya aumentado tanto la corrupeién como la percepcion de ella
gracias a la tarea de fiscalizacién que cumplen medios de comunicacién, cada
dia mas profesionales y el desarrollo de mecanismos de control institucional o
ciudadano; también es evidente que el fendmeno se ha “disparado” por la
accién de algunas empresas transnacionales en ausencia de unos codigos de
ética internacional y por las propias limitaciones morales de politicas de gobier-
no amarradas al lucro del mercado y bien distantes de los principios éticos que
caracterizaron en el pasado el concepto de servicio piblico.

La corrupcion la ha definido Luis Moreno, Presidente de Transparencia
Internacional para América Latina, como “la venta de autoridad a cambio de
dinero™®. Asf planteado, el fendmeno no solamente tiene que ver con los suje-
tos pasivos de la corrupcidn: los corruptos, sino también involucra a los sujetos
activos de ella: los corruptores. Disposiciones tributarias existentes en algunos
paises que permiten deducir de los impuestos empresariales el pago de sobor-
n0s internacionales confirman que la corrupeién forma parte de la nueva pato-
logia de la globalizacién y que su combate implica superar los diques de conten-
cién estrictamente locales como Cédigos de Etica para las empresas de servi-
cios pablicos, veedurias ciudadanas, carreras meritocrdticas en las administra-
ciones piiblicas, sistemas de informacién de publico acceso y leyes antitrdmites™.

Algunos estudiosos del tema, como Left, han sefialado la “utilidad” de la
corrupcion para aumentar la eficiencia de la administracién piblica en una pre-
sencia de un sistema sobre regulados de procedimientos y controles. “La co-
rrupcién actia como la grasa que puede aumentar la velocidad de las ruedas del
comercio”. Estas teorias comienzan a ser seriamente revaluadas al demos-
trarse que los que mds sobornan son generalmente los mds ineficientes y que
disposiciones legales internacionales —-como la Ley sobre Précticas Corruptas
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en ¢l Extranjero de los Estados Unidos y la Convencién Interamericana contra

la Corrupcion de la OEA- han mostrado su aptitud para corregir estas distorsiones’’

éticas del libre juego de los mercados.

Equidad para fa gohernahilidad

Que la globalizacién produce costos sociales es algo que pocos discuten y:
que esos costos, como estd sucediendo en América Latina, comprometen la
gobernabilidad regional, también es una verdad que no necesita demostracion

hasta el punto tal de que puede afirmarse que el nivel de equidad de una socie- |

dad determina su grado de gobernabilidad.

Por ello la agenda regional de gobernabilidad para la globalizacién tiene
que incorporar estrategias redistributivas y sectoriales que: 1) atenten y neutra-
licen el impacto social de las medidas globalizantes; 2) aseguren la inclusién de :

un mayor numero de ciudadanos al sistema de representacion democrdtica, y

3) consigan legitimar la apiicacién del nuevo modelo de competitividad.

£l problema del desemplea

El principal impacto social del fendmeno en todos los paises, sin excep-

cion, es el aumento del desempleo. Con razén ha sefialado el periédico The -

Times que “después de la guerra, el desempleo ha sido la enfermedad mas
extendida, insidiosa y destructiva de nuestra generacién, es la enfermedad de la

civilizacién occidental en nuestra época”™,

A diferencia de los afios 30, cuando ¢l desempleo significaba pobreza por '

la ausencia de mecanismos de proteccién social, los nuevos desempleados tie-
nen la condicitn de estar excluidos de un modelo de desarrollo cuyo paradigma
tecnolGgico se ha caracterizado por crear nuevos empleos calificados a un rit-
mo muy superior al que destruye empleos no calificados.

América Latina no ha sido, por supuesto, la excepcion; las dltimas cifras
del afio 2000 muestran que aunque ¢l empleo mejoré levemente, solamente
beneficié a tres pafses (Venezuela, México y Brasil). La crisis de productividad
de la regidn ha sido absorbida, como en otras épocas, por la dindmica del sector
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informal que ha operado como mecanismo de amortiguacién de la caida del
ritmo de crecimiento; después de la crisis asidtica, siete de cada diez nuevos
empleos han sido generados por el sector informal que ya representa mas del
56% de la poblacién econdmicamente activa.

Como sefiala el profesor Hernando de Soto, los informales no estdn contra
1a ley pero tampoco dentro de ella, no reciben ninguna proteccidn social del
Estado ni tienen vinculo formal de trabajo, pero muchos de ellos son competiti-
vos. Son microempresarios, trabajadores temporales o personas gue simple-
mente sobreviven en ocupaciones que no podrian definirse como productivas.
Definir un programa para capacitar, proteger y formalizar este sector es vital en
Ja formulacién de una nueva politica latinoamericana de empleo.

En los pafses industrializados, el problema del desempleo tiene que ver con
el nimero de personas buscando activamente ocupacion que es lo que se cono-
ce como el “desempleo abierto” y con una fragmentacidén del mercado de
trabajo que divide a los trabajadores segin su nivel de calificacién enire tecno-
légicos y no calificados. Estos dltimos integrarian una especie de “subclase”
que, segiin John Gray, va erosionando los cimientos sociales de la economia
porque es fuente de empobrecimiento absoluto y relativo™.

La gran discusién contempordnea sobre la manera de solucionar el proble-
ma del desempleo se puede resumir en un sencillo dilema: grepartir trabajo o
repartir salarios? Si fo que se reparte es el trabajo —como lo propone el primer
ministro francés Leonel Jospin-, se disminuye la jornada para que haya mis
trabajadores trabajando menos horas por cada jornada; si lo que se reparten son
los salarios —como lo propone el modelo norteamericano~ habrd una redistribucion
del ingreso laboral que ajustard, via mercado, los excedentes de mano de obra
disponibles y su demanda.

El debate es tan importante para definir la politica social de la globalizacion
en los pafses industrializados como el que tiene que ver con la imposicion de una
pretendida y monstruosa “cldusula social”, planteada por algunos pafses
industrializados, que nivelaria las diferencias salariales entre pafses con mayor
o menor grado de desarrollo mediante Ja imposicion de un impuesto o tasa de

compensacion que, en la prictica, terminaria gravando la principal ventaja com-
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parativa de los paises en desarrollo, como los latinoamericanos, que es st mano’

de obra barata.

El escenario demografico

En los paises en desarrollo el problema del desempleo tiene una directa -

relacion con su evolucion demogrifica. Los latinoamericanos que nacieron hace

dos o tres décadas, en Ia época conocida como de “explosién demogrifica™

estén hoy demandando trabajo porque, como seitalaba alguien, “el continente
lleva una enorme burbuja de juventud por sus tuberias demogréficas”™. Para el

afio 2023, cuando seremos 700 millones de personas, habrd sin embargo 180

millones de latinoamericanos en situacion de tercera edad, con una expectativa.
probable de vida de 75 afios, lo cual también nos obliga a desarrollar una politica-
de atencidn a esta poblacion, basada en un régimen pensional sustentable y un'

sistema de salud adecuado a sus necesidades.

Al terminar la primera parte del nuevo siglo entraremos en un perfodo de -
transicion conocido como el de la “ventana demografica “durante el cual —a

diferencia de las sociedades maduras— existird proporcionalmente el mayor -

nimero posible de personas activas sosteniendo el menor nimero de personas

inactivas™. Si se aprovecha este potencial de actividad, mediante un programa

masivo de capacitacién compeltitiva, como lo hicieron los pafses del sudeste

asidtico, podriamos pensar en un “salto cualitativo” que llevaria a los paises de

la region a fa condicion de econentas preindustrializadas.
Nuevamente, este andlisis debe matizarse con las profundas diferencias

regionales por pafses que van desde Haiti, que se encuentra en pleno proceso -
de explosion demogrifica hasta unos pafses del cono sur, cuyos procesos :

poblacionales se asimilan a los gue se comienzan a vivir en varias sociedades

europeas.

Ademis de los cambios cuantitativos sefialados, la regidn estd viviendo -
otras transformaciones no menos importantes en sus estructuras demogrificas,
que influyen en la consideracién del problema regional del desempleo. Entre -

ellos, sobresaie el relativamente reciente proceso de urbanizacién y el todavia

més importante de la incorporacién masiva de la mujer al mercado de trabajo.
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Las ciudades se han convertido en las nuevas fronteras sociales de la
region; la proliferacion de asentamientos urbanos subnormales, la congestién de
los servicios publicos domiciliarios; el aumento de la criminalidad urbana, son
expresiones de una realidad sin respuestas institucionales adecuadas. América
Latina necesita identificar las bases para una Reforma Urbana que otorgue a
los gobiernos locales instrumentos para el manejo de sus tierras, la expropiacién
de espacios destinados al uso piblico, la reglamentacién de los derechos de los
usuarios de servicios publicos, el castigo de las plusvalias y la regularizacién de
los asentamientos subnormales.

El ingreso masivo de la mujer al mercado de trabajo es consecuencia de su
también reciente ingreso masive al sistema educativo v de la necesidad ecorid-
mica de repartir los gastos de la canasta de vida entre varias personas del
nicieo familiar los gastos de la familia. A diferencia de las sociedades industria-
les, donde el tema de la reivindicacidn de los derechos de la mujer se concentra
en su emancipacion cultural y politica, en América Latina la reivindicacién fe-
menina tiene que ver fundamentalmente con el alivio de Ias cargas econdmicas
y sociales que pesan sobre la mujer, con la proteccidn de las madres solteras y
el establecimiento de sistemas publicos de ensefianza preescolar que atiendan a

sus hijos mientras ellas trabajan.

Pabreza y exclusidn

Ei andlisis del fendmeno de desempleo alcanza el de la distribucidn del
ingreso cuando aparecen personas que tienen trabajo pero cuyo ingreso nos les
alcanza para cubrir sus necesidades bdsicas o trabajadores con un mayor nivel
de calificacién que sus padres que hoy reciben un menor ingreso relative al que
recibian sus progenitores hace una generacidn.

El hecho de que el 33% de los trabajadores en América Latina perciba ¢l
8% del ingreso laboral y que las diferencias dentro de la escala salarial latinoa-
mericana lleguen a ser de 32 veces, mientras que en Estados Unidos estd entre
10y 12 veces, prueba que los patrones de desigualdad en la distribucién del
ingreso son reflejo a su vez de los de desigualdad en el reparto de los ingresos
laborales. Como se puede ver, el punto capital del andlisis del problema social
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de la globalizacién en América Latina estd en el fendémeno muy sui generis de
la desigual distribucién del ingreso. Con sus 210 millones de pobres absolutos y
98 millones de indigentes, la region presenta un Coeficiente Gini —que mide I
grado de desigualdad- de 0,58 frente al 0,40 para el mundo entero.

Al margen de las mediciones tradicionales, ia Region deberia adoptar, como
metodologia para el andlisis de su mapa de pobreza, la propuesta del Profesor
Amartya Sen, Premio Nobel de Econemia, en sus trabajos sobre los costos
sociales del crecimiento econdmico y las formas de evaluacién social de pro-
yectos. Para Sen o que interesa saber es cuél es el grado de libertad que tiené
una persona en un pafs para poder satisfacer sus necesidades bésicas; asi en-
tendida la libertad, se confunde con la capacidad que puede ofrecer cada socie-
dad a sus ciudadanos para satisfacer sus necesidades de educacion, de salud,
de justicia, de proteccién e inclusive, para la satisfaccién de sus propias necesi-
dades de participacién politica. El profesor afiade que este indice de libertad -
debe también estar relacionado con la posibilidad de que haya un debate publico :'
en el cual la gente defina las que considera sus necesidades bésicas. El proble--
ma no es de pobreza sino de exclusién, concluye.

La creacién de redes de solidaridad que consulten los criterios sefialados
por el Profesor Sen de llegar a las comunidades mds pobres, abrir canales de -
participacién, evaluar el impacto social de las inversiones piblicas y revalorizar
las acciones piiblicas como parte de una cultura de la solidaridad que amplie los -
espacios de libertad necesarios para que la gente se “incluya” en su sociedad,
deberfa forma parte de la nueva agenda.

Y una reflexién adicional no menos importante. El Profesor Fernando Cal-
derén ha sefialado que en América Latina existe una tension entre el régimen
democratico que tiende a incluir a la gente y el sistema econdmico que la exclu-
yve*, La solucidn a esta severa paradoja empieza por ia revisién del modelo
econémico para reorientarle socialmente, como lo ha propueste Cecilia Ldpez
al analizar el nuevo paradigma del desarrollo latinoamericano®. Algunos auto-
res han demostrado que la relacidn entre crecimiento-igualdad es mucho mds
débil que la que existe entre educacion-igualdad® esto es, que no necesaria-

mente los esfuerzos orientados hacia el mayor desarrollo productivo reducen la
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desigualdad, como si lo consigue y también estd demostrade, una mayor inver-
5ion en educacion.

La conclusion légica es que mientras no se reforme el modelo regional
para hacerlo mds competitivo en términos internacionales y mds equitativo en
términos regionales, la globalizacion seguird produciendo hechos disruptivos de
la gobernabilidad politica.

El viejo concepto asistencialista de pobreza como marginalidad se puede
reemplazar, como ya se explicd, por la idea mds amplia de la exclusién: los
pobres son personas que no solamente tienen necesidades sino que no tienen la
manera de solucionarlas directamente porque estdn excluidos de los canales
sociales o institucionales que les permitirian tramitar ante la soctedad ¢ ante el
Estado sus reclamaciones de cambio., La remocion de las barreras sociales,
culturales, institucionales o informdticas que impiden la participacién de gran-
des nicleos de poblacién y fragmentan 1a sociedad es por ello la primera tarea
en el camino de conseguir mis profundos niveles de equidad regional.

Examinemos, a manera de ejemplo, algunas de las nuevas estrategias
redistributivas que podrian ponerse en marcha para complementar los planes
tradicionales en materia de salud, educacién y vivienda:

{1 Un pacto fiscal para hacer mds progresiva la estructura tributaria, au-
mentar la inversién social en el largo plazo, asegurar la transparencia en la

canalizacidn de los fondos piblicos y reordenar las finanzas territoriales.

£ Una nueva politica de inversidn secial, a través de la preasignacidn de
minimos presupuestales sociales por regiones y situados territoriales en

funcién de indices conocidos de necesidades bdsicas insatisfechas.

{J Creacidn de fondos para la participacion comunitaria para financiar
procesos intensivos de organizacién social que acompafien los programas
sociales.

(0 Desarrollo de redes de solidaridad o proteccidn social que de manera
focalizada —esto es, identificando necesidades y beneficiarios— vy previa

concertacidn con las comunidades, canalicen apoyos para programas es-

4]




pecificos de atencién a sectores excluidos, como empleo para los jovenes,
subsidios alimentarios para los nifios o proteccion de las madres cabeza de

familia.

L] Combinar las politicas de oferta social, piiblica o privada, en materia de:
salud, educacién, vivienda y nutricién con subsidios a la demanda que’

consigan la formacién de cuasi mercados de bienes y servicios sociales a

través de los cuales se realicen principios de eficiencia v solidaridad. Por
gjemplo: fondes nacionales de becas, cuotas iniciales de viviendas popula-

res, aportes directos para salud familiar.
0 Programas masivos de capacitacién dirigidos al sector informal.
{ Programas de apove a la microempresa.

' Un nuevo sistema de seguridad social que logre conciliar el principio
fundamental de la solidaridad social con el de la eficiencia en términos
privados, a través de esquemas redisiributivos cruzados y subsidios
presupuestales para las poblaciones marginadas.

£ El tema pensional debe ser materia fundamental en las preocupaciones del
nuevo concepto de seguridad social. El modelo de capitalizacidn con
apories presupuestales puede resultar mas justo en términos sociales, que
el de simple reparto para atender los compromises pensionales resultantes
del régimen contributivo.

3 La patrimonializacidn es ¢l esfuerzo por titular la propiedad social a tra-
vés de programas como ia concesion de baldifos, regularizacién de los
asentamientos urbanos subnormales o creacidn de fondos de garantias
gue sustituyan las prendas hipotecarias para apoyar el desarrolio de la

pequena empresa.
Todos estos temas deberfan quedar incluidos, como lo propone la

CEPAL, en una nueva Agenda Social que, en el largo plaze, defina la poli-

tica social que se dirigird hacia los excluidos, las pautas de crecimiento que
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reducirdn el nimero de los desempleados y los programas para neutralizar
]a heterogeneidad estructural que es la mayor dificultad que hoy confronta

¢l modelo competitivo*.

Estado-bienestar

Para acometer el inmenso desafio de revertir el proceso de empobre-
cimiento reciente y cambiar nuestra condicidén estructural de distribucidn
del ingreso, se requiere adoptar un nuevo concepto de Estado-bienestar
que, superando el viejo concepto del Estado-repartidor”, alcance el moder-
no concepto del Estado-protector del ciudadano. Su misidn es asegurar el
objetivo de tener una “sociedad abierta”, la nueva sociedad global como Ia
ha diseiiade Karl Popper®. El objetive de la nueva institucionalidad social
serfa el de conseguir la acumulacién de un mayor capital social para la re-
gién, entendido como el conjunto de politicas publicas y nexos organizativos
aplicados al mejoramiento de las condiciones de bienestar de una sociedad
determinada.

Encerrados nuevamente en el viejo dilema latinoamericano entre el
crecimiento y el reparto, el desarrollo y la equidad, los conceptos globales
de capital social, Estado-bienestar, sociedad civil, sociedad abierta y nueva
ciudadania nos abren un amplio espectro de posibilidades explicativas para
asegurar la gobernabilidad de a Region a través de acciones decididas en

materia de equidad.
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Desde hace mds de dos afios, la Corporacién Andina de Fomento se ha
planteado la pregunta sobre la situacidn relativa de Ameérica Latina en el con-
texto de las grandes transformaciones que se han registrado en materia econd-
mica y politica en las décadas pasadas. Nos inquieta la comparacion de la re-
gion respecto de otras zonas del mundo, las cuales han registrado —-al menos en
las dltimas décadas- desempefios mds dindmicos que nuestra regién en con-
junto. No obstante los avances de aigunos pafses individuales, parece evi-
dente que América Latina estd ahora en peor situacién de lo que estaba
hace cincuenta afios.

Diversos modelos econdémicos se han desarrollade en la regidn desde
mediados del siglo anterior. En la década de los afios cincuenta, comenzd a
aplicarse el modelo de sustitucién de importaciones que se extendié hasta prin-
cipios de la década de los ochenta. Despuds de la crisis de la deuda externa de
comienzos de esa década, fos pafses de América Latina aplicaron un modelo de
desarrollo centrado en el mercado, identificado con frecuencia con el térmi-
no de neoliberalismo. Conviene, por tanto, preguniarse sobre los resultados
alcanzados.

Examinando las cosas de manera objetiva, se han adoptado varias trans-
formaciones importantes. Sin embargo, los resultados verificables muestran que,
en términos relativos, América Latina estd hoy peor que en la década de los
afios 50. En la escala de desarrollo, su ubicacién ha descendido con respecto al

resto del mundo, dado que otras regiones han mostrado mds dinamismo econd-

{*} Transcripcién verbatim de la presentacion realizada por ef Presidente Ejecutivo de la Corporacion
Andina de Fomenio.
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mico durante las pasadas décadas. En los dltimos afios surgi6 el Sudeste Asig

tico, el Japdn en su momento y los paises de Europa Oriental, que al avanzar -
significativamente dejaron de ser una gran preocupacion para el mundo. No -

obstante, en la regién se han producido grandes cambios, siendo el mds signifi-

cativo el fortalecimiento del proceso democritico, la estabilidad macroecondmica, .
la apertura de mercados y el rol creciente de la iniciativa privada, Persiste, .

sin embargo, una serie de problemas y desafios que deben sefialarse de

manera sintética.

Al respecto el andlisis no debe limitarse a las fluctuaciones normales

de los indicadores de coyuntura: el crecimiento anual del producto interno bru-

to, el empleo, las variaciones en Ia tasa de inflacidén, el déficit de la balanza de
pagos. Se requiere, en cambio, una mirada mas a fondo sobre los temas estruc-
turales de cardcter microecondmico y social. Surge entonces la pregunta icudl

es el problema central que la regidn tiene que enfrentar? B principal problema

¢s que el crecimiento es insuficiente; dadas las demandas sociales represadas,

asf éste llegue al cinco, seis o siete por ciento anual, tal dindmica de la economia
sigue siendo insuficiente, voldtil y ciclica. Los niveles de crecimiento alcanza-
dos hasta ahora no logran tener un impacto real en el empleo y menos todavia
en el bienestar de la mayorfa poblacional de la region.

Cabe, entonces, otra pregunta: icudles son los problemas estructurales
que explican este pobre desempefio econémico y social de la regién? Al res-
pecto se pueden plantear al menos cinco temas que son importantes,

El primero de ellos es que, al igual que en los aftos 50, la regién sigue
siendo vulnerable a los choques externos que normalmente derivan en
crisis periddicas. Continda de ajuste en ajuste y cada tres afios algiin pafs o
Varios pasan por ese proceso hasta Hegar al acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional. Se adoptan luego las medidas por todos conocidas y el pafs vuel-
ve por un tiempo a ubicarse en la parte positiva del ciclo. Profundizando un
poco mds, esta experiencia recurrente encuentra la persistencia en la volatilidad
de los términos de intercambio y, como corolario, se observan niveles de ahorro
interno insuficientes, pues el ahorro no es otra cosa que la otra cara de la meda-
lla de la cuenta corriente de la balanza de pagos. En efecto, para cerrar esa
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brecha entre ahorro e inversidén, es necesario recordar que América Latina, en
promedio, tiene actualmente un coeficiente de ahorro de 18% del PIB, cuando
las necesidades de inversion para crecer a una tasa razonable de 5 6 6% son de
23 a 25%. Esta brecha tiene que ser cubierta con recursos externos y surge
entonces 1a otra dificultad, la gran volatilidad en los flujos de capital vy el incum-
plimiento de compromisos internacionales en cuanto a la transferencia de re-
cursos para el desarrolio.

El segundo problema es la baja competitividad de la region. De acuer-
do al Foro Econémico Mundial y a la Universidad de Harvard —que realizan una
revisién anual de los indices de competitividad de 59 paises del mundo, dentro
de los cuales hay 1l de América Latina— se observa que, en promedio, estos
paises ocupan la posicién 43. La primera posicion la ocupa Singapur v el nime-
ro 59, en el afo anterior, fue Rusia. Solamente hay dos paises de la regién gue
estin mejor que la posicién 40 en la dltima encuesta del afio 2000: uno es Chile,
que ocupa ia posicién 28, y el segundo es Costa Rica que estd en la 38. Todos
los demds estdn entre las posiciones 40 y 59; México esta muy cerca, en el
lugar 43, y otros seis paises de América Latina estdn entre las 50 y 59.

Un tercer problema latente es la inequidad social y la pobreza. De
acuerdo a una serie de indicadores, es evidente que una proporcién muy peque-
fia de la poblacién tiene un porcentaje muy alto de la riqueza y esto se
traduce en indices preccupantes que van desde la distribucion del ingreso
hasta brechas tecnolégicas. En efecto, 5% de la poblacidn controla el 25%
del ingreso, en tanto que en los paises desarrollados controla alrededor del
13%. La consecuencia necesaria de esta realidad son los altos niveles de
desempleo y pobreza que se pueden apreciar en la regidn. Varios paises de
América Latina presentan niveles de desempleo abierto superiores al 15%
y, en promedio, uno de cada tres latinoamericanos vive en situacién de po-
breza con un ingreso inferior a dos ddlares diarios. Al mismo tiempo, el 16%
de la poblacidén vive en condiciones de extrema pobreza, lo que significa que
ni siquiera puede satisfacer la ingesta diaria de 2.200 calorias. Todo esto
conlleva necesariamente a una gran inestabilidad social y a la poca conti-

nuidad en las agendas de los pafses.
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El cuarto tema se refiere a las asimetrias en las relaciones interna.
cionales. Al revisar los esfuerzos que se han realizado en los Gitimos 15 afios
en toda la region en cuantc a apertura comercial, baja de aranceles y aperturg
a los flujos de capital, cabe cuestionarse la existencia de un trato equivalente en
el contexto mundial. Lamentablemente la respuesta es no. En efecto, hay situa-

ciones muy adversas que se plantean especialmente en varios de los paises de

fa Unién Europea y en los Estados Unidos, en los cuales persiste un proteccio-
nisme directo o indirecto que contrasta con la gran apertura comercial de Amé-
rica Latina. La apertura es positiva siempre y cuando las reglas del juego sean
simétricas, porque de o contrario se va a continuar como regidn exportando Io
de siempre. Inclusive los textiles no tienen posibilidad adn de ingresar en forma
adecuada en los mercados internacionales, por no hablar de otros productos. -

El quinto problema estructural que enfrenta la region estd relaciona-
do con gobernabilidad y corrupcion. Estos conceptos encierran aspectos re-

lacionados con la falta de educacion, el pobre funcionamiente del sistema judi-
cial, Ia sobrerreguiacidn y la carencia de institucionalidad, entre otros. Al evi-

denciarse estas deficiencias, es perfectamente factible que los paises de la

region sean identificados como zonas donde la corrupeidn y la débil gobernabilidad

elevan el costo doméstico de la inversién, hecho que se encuentra respaldado

en estudios empiricos sobre la materia.
Una vez enunciados los problemas que enfrenta actualmentie América

Latina, ahora pasaremos a explorar sus causas y las razones por las cuales se

arribd a esta situacidn. La conclusidn a la que ha llegade la CAF indica que, en

el lade productivo, la causa fundamental de los resultados descritos radica en el
hecho de gue América Latina continiia con un modelo de crecimiento basado

fundamentalmente en la transformacién de recursos naturales y la exportacidn

de este tipo de productos y de sus derivados. Con muy pocas excepciones, la -

mayoria de los paises de la regicn sigue dependiendo de sus exportaciones de

materias primas o lo que hoy en dfa podria llamarse commodities industriales

que quizd hace 25 aflos eran gran industria, pero que ahora han dejado de serlo.

Tal es el caso de Ia petroguimica v el acero, entre otros ejemplos. Objetivamen-

te, muy pocos paises se estdn alejando de este patrdén productivo y aqui pode-
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mos citar el caso de México gue si ha logrado cambiar su estructura: hace 10
afios las exportaciones de petroleo representaban el 90%, hoy representan tan
s6lo un 10%. Varios hechos pueden explicar este cambio. Sin duda influyd su
entrada al NAFTA y el tipo de actividades que se han derivado de la vincula-
cién a este tratado de libre comercio. No obstante esta excepcidn, en general
América Latina sigue con el mismo modelo de produccion.

En cuanto a la baja competitividad, muchas razones explican el rezago
actual en este campo, pero hay tres elementos de la competitividad que son
claves. Primero, infraestructura y logistica —que no son adecuadas—, segundo,
fas brechas educacionales y tecnoldgicas, y tercero, quizd lo mas serio, la debi-
lidad institucional que se relaciona con el funcionamiento no adecuado de las
instituciones democraticas y de los agentes ptblicos y privados, asi como con la
reducida posibilidad de prediccién y continuidad de fas politicas piblicas.

. Qué soluciones serfan recomendables? Con el fin de explorar alternati-
vas de solucidn, durante los ditimos afios la CAF ha venido convocando grupos
focales donde han participado personalidades de la region y de fuera de ¢lla,
con visiones diferentes en lo politico desde Io que se podria denominar derecha
hasta izquierda, asi como representantes de los sectores laboral, empresarial y
académico. La condicidn ha sido que los participantes del grupo focal ne tuvie-
ran en ese momento una funcidn de gobierno, porque obviamente ¢cuando se
estd en la actividad piblica se tiene que limitar los comentarios.

De este conjunto de debates han salido algunos elementos claros. El pri-
mero de ellos parte por reconocer que la globalizacion es un hecho y que el
debate debe girar en torno a la forma mads eficiente de insertarse en ella de
manera que sea beneficiosa para la region, evitando en lo posible que esta nue-
va realidad la desplace totalmente. Este es el escenario del cual debe partirse.
El segundo elemento importante es que el esfuerzo debe comenzar por casa: la
tendencia que se observa con frecuencia en varios de nuestros paises, especial-
mente en los mds pequefios, es esperar siempre que las soluciones vengan de
afuera. Los pafses deben hacer un esfuerzo propio, definir su agenda; lo exter-
no debe ser complementario, pero con el convencimiento de que las agendas no

pueden ser impuestas ni por otros paises ni por los organismos multilaterales.
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Finalmente, hay un tercer elemento que se considera fundamental. En ¢l
pasado se ha puesto demasiado énfasis en los aspectos macro: la macroeconomia',.._
lo macropolitico y lo macrosocial. La verdad es que los temas se resuelven r;o‘.
con lo macro sino con lo micro v o micro en todas sus variantes, no sdlo en o’

econdmico sino en lo social y en lo politico.

Con todos estos elementos, ai definir una agenda para el desarrollo de 105'.:
paises de la regidn, las acciones prioritarias que se deberfa adoptar se basan eﬁf
un cambio de enfoque que enfatice en los aspectos microecondmicos, como
puntal para asegurar el crecimiento econdmico en un marco de estabilidad

macroecondmica que permita, a su vez, mejorar las condiciones de vida de la:

poblacidn v reducir las inequidades existentes. Para esto se debe poner especial

atencion en los siguientes aspectos:

C Profundizar las reformas de cardcter microecondmico y ¢l au-
mento de la competitividad. En este aspecto cabe citar el caso italiano, en el

cual una de las prioridades es la pequefia y mediana empresa a las que se les:

facilita y promueve su participacién en nichos de competitividad no sélo con el

fin de crear empleo, sino también de lograr eficiencia para la exportacién. Es

necesario desarrollar las capacidades domésticas de investigacion y desarrollo
tecnoldgico. Algunas de las medidas que deben ser implementadas son incre-
mentar el acceso a Ia educacidn terciaria, aumentar los recursos piblicos a las

actividades de investigacion y desarrollo y promover la vinculacién entre fos

sectores académico, pablico y privado. Adicionalmente, las economias de la -

regidn deben trabajar en esquemas de promocidn de exportaciones y su diver-
sificacidn. A este fin es necesario una tasa de cambio competitiva y creible. En
este dmbito, se recomienda también reducir la regulacién burocrética e innece-
saria, eliminar y/o regular nichos monopdlicos, reducir cuellos de botellas en
infraestructura, modernizar las aduanas, reducir la regulacién excesiva en el
drea de transporte, desregular el mercado laboral y la excesiva tramitologia
para empezar nuevoes negocios. La transparencia y ética en la conduccién de
los negocios es un elemento fundamental a estimularse.

{7 Fortalecer los mecanismos de financiamiento del desarrolio. Un

aspecto importante y urgente es el fortalecimiento de los mercados de capital y,

[
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en este contexto, la reforma a los sistemas de pensiones para lograr niveles de
ahorro interno que se constituyan en fuente de financiamiente del desarrollo. En
gste aspecto se debe preservar el marco institucional y de politicas que permita
el fortalecimiento de los sistemas financieros y de los mercados de capital, a fin
de lograr que 1a intermediacion de ahorro hacia fa inversién productiva se reali-
ce sin restricciones. Como complemento al ahorro interno estin los esquemas
de financiamiento internacional que, en gran medida, dependen de cuatro facto-
res: recursos bilaterales de gobiernos, organismos multilaterales, mercados fi-
nancieros y de capital privado e inversién extranjera directa. El acceso a dichas
fuentes depende en gran medida de la calidad de las politicas econémicas vi-
gentes, de la continuidad de las reglas de juego y de la percepcion sobre riesgo,
transparencia e institucionalidad. Sin lugar a dudas, es critico el papel de los
organismos multilaterales de financiamiento que deben jugar un rol menos
paternalista e impositivo y mds bien aplicar el concepto de colaboracion a agen-
das propias que planteen los pafses y que, mientras muestren coherencia en su
concepcién y consistencia en su ejecucién, sean respetadas y apoyadas al mar-
gen de las preferencias ideoldgicas que pudieran existir.

{0 Desarrollar la institucionalidad y el capital social. Los paises de la
regién deben aumentar la credibilidad, transparencia y prediccién de las institu-
ciones, reducir Ia corrupcidn, respetar los derechos de propiedad, reformar el
sisterna judicial y el uso de la Internet para mejorar fa gestion publica. También
es importante mejorar la gobernabilidad corporativa del sector privado, asi como
ios mecanismos que permitan una mayor coordinacién entre gobierno, sector
privado, academia y sociedad civil. Dentro de este marco, otra accida priorita-
ria es la incorporacién de criterios de equidad, preservacion del medio ambiente
y fortalecimiento del capital social, es decir, educacidn, salud, transparencia,
confianza y solidaridad, elementos fundamentales en las relaciones humanas.
El mejoramiento de la educacion debe ser una prioridad y los paises de la regidén
deben trabajar en la expansién y cobertura del sistema educativo, incrementar
la inversién en educacién, aumentar y mejorar la calidad del entrenamiento a los
maestros, reformar los programas educativos para adaptarios a las realidades

de la globalizacién.
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{7 Reenfocar las prioridades de integracion regional. La integracidn
no es inicamente un proceso comercial, sino un proceso integral. Algunas de
las medidas propuestas en este renglén son: homogenizacién de politicas socia-..
les y macroecondmicas, inversién en infraestructura, tecnologia e institucionalidad.
gue asegure transparencia y competencia. reduccién de barreras al comercio.
internacional e integracion cultural, entre otros. En cuanto al ALCA, es impor..
tante tener presente gue si América Latina contintia con su actual patrdn de_'
produccién y de exportaciones y su baja competitividad, no logrard beneficios
adecuados que se transformen en crecimiento sostenido con equidad social;
pues la regién seguird exportando productos voldtiles sin valor agregado, mien-
tras los pafses mds avanzados del hemisferio profundizardn el comercio en aquellos '.
que precisamente generan la buena calidad del crecimiento.

LJ Fortalecer la agenda politica regional para negociar ur tratamient
mas simétrico en las relaciones internacionales. En este aspecto la clari
dad de objetivos y fortalecimiento de los esquemas de integracién, junto a poli-
ticas y resultados efectivos en e] 4mbito econdmico y politico, pueden significar -
un instrumento importante para negoaciar a nivel bilateral y multilateral la dismi-
nucidn de las pricticas proteccionistas imperantes en los paises de la OCDE,
asi como el cumplimiento de os compromisos internacionales asumidos en ma-
teria de financiamiento del desarroilo, de preservacién ambiental y de movi-
miento libre no sdlo de bienes y servicios sino de capitales y personas. Lo ante-
rior obviamente requiere de una actitud mis generosa y equitativa de los paises
més ricos y un rol mds neutral y efectivo de los organismos multilaterales.

La conclusién central es que América Latina no tiene hoy una agenda
propia de largo plazo que sea clara y precisa, donde las diferencias —que son
naturales, entre diversas maneras de ver los problemas— puedan ser dejadas de
lado con el cbjeto de centrarse en los temas sobre los cuales hay plena coinci-
dencia: competitividad, transformacidn, equidad social.

En ese sentido, el trabajo que se ha venido realizando motiva a instituciones
como la CAF a jugar un rol que no se limita Unicamente a atraer recursos finan-
cieros o tecnoldgicos, sino a una accién catalitica en el dmbite del pensamiento

para desarrollar, con una visién integral y de largo plazo, una agenda regional.

12

Retomar la agenda del desarrollo

José Antonio Ocampo

La liberalizacién econémica fue presentada al mundo en desarrolle como
la respuesta a estrategias ineficientes asociadas a la proteccidn comercial, a los
altos niveles de intervencidn estatal y a la captacidn de rentas (rent seeking)
por parte de los agentes econdémicos, que dichas estrategias generaban. Fue
presentada también como la forma de aprovechar plenamente las oportunida-
des que ofrecfa la globalizacién. Esta visién representd un cambio significativo
frente a la idea que sirvié de base a las estrategias de desarrolio durante varias
décadas, segiin la cual la “industrializacidn tardia”
cién del Bstado. El Consenso de Washington fue uno de los mejores resimenes
de esta agenda de reformas, aunque por cierto no representaba las versiones

mds radicales, que reclamaban un Estado minimalista (Williamson, 1997). Igual-

exigia una amplia interven-

mente, fue una manifestacion del optimismo que despertaba la agenda de refor-
mas hace una década.

En los ditimos afios se ha producido un intense cuestionamiento acerca de
la sabiduria de esta vision. Es probable que la crisis asidtica haya sido su peor
revés, al hacer patente que la liberalizacién financiera puede ser fuente de una
profunda inestabilidad macroecondmica cuando no estd acompaiiada de un
marco institucional apropiado. La fuerte reaccién de la “sociedad civil global™ a
partir de Seattle revela que la globalizacién misma estd siendo cuestionada, lo
que refleja bdsicamente el descontento existente en el mundo industrializado.
En los paises en desarrollo, la desilusién con las reformas es creciente, pero sus
manifestaciones politicas son menos organizadas y su agenda estd todavia por
definir.

En términos mds generales, la insatisfaccion con los resultados de las re-
formas es cada vez mayor. El comercio y la inversién extranjera directa han
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crecido notablemente, pero Ia “Tierra prometida™ de altas tasas de crecimiento
se percibe cada vez mds como un espejismo. En América Latina, la regién en
donde m4ds se ha avanzado en el proceso de reformas, el crecimiento de log
afios noventa fue tan solo de un 3.2% anual, ritmo significativamente inferior g
las cifras registradas durante las tres décadas de industrializacién liderada por.
el Estado, entre los afios cincuenta y setenta (5.5% por afio). El desempefio dei:
Africa subsahariana y, en general, de los paises menos desarrollados, sigue.

siendo muy insuficiente. Varias de las economias en transicidn mantienen nive-
les de actividad econdmica inferiores a los registrados antes de la “gran eclo

$16n”. La mayor parte de las economias asidticas afectadas por la crisis ya se.
han recuperado, pero aidn tienen que enfrentar las repercusiones de las crisis
financieras. Las excepciones mds notables son, como es obvio, China e India,
que no figuran en todo caso entre las economias con mayores niveles de refor-
ma. Incluso en el mundo industrializado el crecimiento de los afios noventa fue -

muy inferior al de la “edad de oro” (1950 a 1973); los Estados Unidos alcanza-

ron las tasas de crecimiento que caracterizaron dicho perfodo, pero sélo en la:

segunda mitad de la década.
Por otra parte, las tensiones distributivas son agudas y es probable que

estén aumentando. Las disparidades de ingreso entre los paises desarrollados y '

los menos desarrollados siguen acentudndose {PNUD, 1999). La distribucitn
del ingreso se ha deteriorado en un gran nimero de paises, tanto desarrollados
como en desarrollo. De acuerdo con un cédlculo existente, el 57% de la pobla-

cién mundial vive en paises cuya distribucién del ingreso se ha deteriorado,

frente a sélo un 16% en aquellos en que ha mejorado, mientras en los demds no -

se observa ninguna tendencia definida (Cornia, 1999). El aumento de los dife-
renciales de ingreso en funcion del grado de calificacién de la mano de obra es
un fenémeno de alcance mundial, aunque sus explicaciones alternativas -la libe-
racion del comercio, tendencias tecnoldgicas o el debilitamiento de las institu-
ciones de proteccidn social- siguen siendo objeto de debate. No obstante, es
indudable que obedece, al menos en parte, a la asimetria que existe entre la
movilidad internacional de algunos factores de produccidn (el capital, la mano
de obra altamente calificada) y las restricciones a la movilidad de otros (mano
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de obra poco calificada), asi como a la creciente dificultad de los gobiernos para
proporcionar instrumentos eficaces de proteccion social (Rodrik, 1997).

Estos hechos y el descontento que provocan han dado origen, a su vez, a
un debate positivo, que seguramente enriquecerd la agenda del desarrcllo. En
efecto, en los dltimos afios, este debate ha adquirido un cardcter algo mds
pluralista, del cual empiezan a surgir nuevas visiones del desarrollo. Nuevos
énfasis ~entre otros en la importancia del desarroilo institucional, en las redes
de proteccién social, en el “sentido de pertenencia” (ewnership) de las politi-
cas de desarrollo- han penetrado con fuerza en ¢l debate internacional ;Signi-
fica esto que la agenda del desarrollo estd cambiando? Es posible, pero aiin no
es evidente. En muchos casos, los nuevos conceptos y énfasis son simplemente
afiadidos a lo que sigue siendo esencialmente la misma agenda de los Ultimos
afios, en una concepcidn lineal segin la cual se van agregando nuevas “genera-
ciones” de reformas a los que se consideran buenos cimientos.

En las condiciones menos favorables, son exclusivamente nuevos ropajes
para las mismas ideas. Los mercados y, en particular, los mercados financieros
no han internalizado realmente la necesidad de una nueva agenda de desarrollo
y en esencia siguen reclamando una mayor liberalizacidn, tanto a nivel nacional
como mundial, es decir simple y llanamente mds reformas de “primera genera-
cién”. Esta sigue siendo la fuerza dominante en un mundo en el cual la capaci-
dad de acci6n de los gobiernos nacionales se ha debilitado y hay tan sélo una
transicién precaria hacia politicas globales.

En el presente ensayo se resumen algunas de las reflexiones mds impor-
tantes en las que se fundamentan las propuestas a favor de una nueva agenda
de desarrollo. Dos temas transversales gue permean la literatura existente de-
ben resaltarse desde un comienzo. El primero es el llamado a un nuevo equili-
brio entre el mercado y el interés publico. Este llamado no debe ser visto como
contrario al mercado, ya que las acciones en favor de la provision de bienes
piiblicos, de completar mercados, de ayudar a que los mercados no competiti-
vos funcionen adecuadamente, de explotar las externalidades positivas y evitar
las negativas, o de garantizar una participacidn equitativa en los frutos del desa-
rrollo, pueden operar, a través de diferentes canales econdmicos, sociales y
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politicos, como poderosos mecanismos en beneficio del mercado. Si es aplicad;
correctamenie, una politica activa de este tipo serd mds “amistosa con el mef-'

cado” que los enfoques alternativos que tendieron a predominar durante fa pri-
mera ola de reformas.

El segundo tema es que las “politicas piiblicas™ deben ser entendidas comg

toda forma de accién organizada en favor de objetivos de interés comin, m4s

que exclusivamente como acciones estatales. Este concepto es consistente con

el llamado a abrir nuevas oportunidades para la participacién de la sociedad civil

y con la necesidad de superar la crisis del Estado que afecta al mundo en desa:
rrollo y, en realidad, al mundo entero. Busca corregir tanto las “failas del merca:
do™ como las “fallas del gobierno” y, mds en general, busca construir y recens;
truir instituciones (o, en la terminologia de ia nueva literatura institucional, insti
tuciones y organizaciones), sin duda una de las tareas mds complejas que en«:
frentan las economias en desarrollo y en transicién hoy e, incluso, la tarea mas
urgente y aun insuficientemente abordada en el proceso de construir un me;'ﬂf

orden internacional.

Una globalizacion mds equilibrada con verdadera respeto
por fa diversidad

L, a,' ” [XPINNE B (1) " - , . .
a necesidad de “civilizar” la economia giobal (Helleiner, 2000) o, como *
se expresd en la Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas, de “conseguir

que la mundializacién se convierta en una fuerza positiva para todos los habitan- -

tes del mundo” (Naciones Unidas, 2000} es, sin duda, ¢l tema mds importante.

Aunque la globalizacion responde a procesos tecnoldgicos y econdmicos dind-

micos, no cabe duda que puede ser moldeada. De hecho, la forma que ha ido :
adoptando ha estado determinada, en gran medida, por decisiones explicitas de -

politica.

En este sentido, el rasgo mas preocupante es el cardcter incompleto e
incluso desequilibrado del actual proceso de globalizacién y de la agenda inter- -

nacionai de politicas que lo acompaiia, que reproduce antiguas asimetrias de la -

economia mundial y crea otras nuevas. Hay cuatro aspectos que predominan
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en la actual agenda: el libre comercio, los derechos de propiedad intelectual, la
proteccion de las inversiones, y la liberalizacién financiera y de la cuenta de
capital. A esta Gitima se le han impuesto ciertas condiciones adicionales a raiz
de las crisis mas recientes: debe realizarse siguiendo una secuencia adecuada,
y se debe otorgar prioridad a los flujos a jargo plazo y al desarrollo institucional.
Mds adn, en el ambito del comercio, la liberalizacién es incompleta y asimétrica:
los productos “sensibles” de gran interés para los paises en desarrollo estdn
sujetos a los mayores niveles de proteccién en el mundo industrializado.

Por el contrario, otros aspectos han sido claramente marginados de Ia
agenda actual: Ja movilidad de la mano de obra; las normas internacionales
sobre tributacién, especialmente sobre el capital, esenciales para garantizar la
tributacién adecuada de este factor de alta movilidad; la formulacién de normas
auténticamente internacionales sobre competencia y codigos de conducta apli-
cables a las empresas multinacionales, y el financiamiento compensatoric para
asegurar la incorporacion de aquellos pafses y grupos sociales que tienden a
quedar rezagados en el proceso de globalizacion.

Lo anterior refleja, a su vez, la asimetrfa mds importante: la que existe
entre Ja rdpida globalizacin de (algunos) mercados y la notoria ausencia de una
verdadera agenda social internacional. Esta dltima se limita a la definicion de
principios internacionales comunes (en cumbres de las Naciones Unidas) y a
una incipiente legislacién internacional. La reduccion de la asistencia oficial
para el desarrolio es la demostracion mds evidente de la falta de un adecuado
compromiso con una agenda social auténticamente internacional, al igual que la
creciente condicionalidad que caracteriza el apoyo financiero internacional en
general.

En términos mds amplios, se reconoce cada vez mds que la globalizacion
ha hecho més evidente la necesidad de proporcionar ciertos “bienes publicos
globales” (politicos, sociales, econdmicos y ambientales), en vista de gque mu-
chos bienes piiblicos que antes eran “nacionales” (y, mucho antes, “locales”)
han ido transformandose en bienes piblicos globales (Kaul, Grunberg y Stern,
1999). Sin embargo, hay un indiscutible contraste entre el reconocimiento de

este hecho v la debilidad de las estructuras internacionales destinadas a propor-
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cionar este tipo de bienes y los fondos que se les asignan para cumplir esy’
funcion.

Estas asimetrfas reflejan los rasgos fundamentales de la politica y la eco;
nomia politica del mundo actual. No cabe duda de que el desequilibric del pro;'
ceso y la agenda actual de globalizacién es un reflejo de la mayor influencia que
ejercen los paises mds grandes y las grandes empresas multinacionales. Perg
también refleja Ja desorganizacidn de los actores, particularmente de los paises
en desarrotlo, en los debates internacionales. Este compeortamiento no sélo ests:
vinculado al debilitamiento de los mecanismos histéricos de accién concertada
entre los pafses en desarrollo (entre otros, el Grupo de los 77), sino también a la
“competencia de politicas” que ha generado la globalizacién misma: el incentivo
a que cada uno de los pafses se muestre individualmente como el mds atractivo
para las inversiones, en una época de movilidad del capital y de creciente pro-
duccion susceptible de relocalizacién. Por lo tanto, las asimetrias en las relacio-
nes mundiales de poder y el aito costo de establecer coaliciones internacionales
para compensarla han adquirido cada vez mayor importancia.

La situacidn se ve indudablemente afectada por un elemento de politica y
cconomia politica: la resistencia de Ia mayoria de los paises a ceder su sobera-
nfa econdémica a las organizaciones internacionales. Bajo las vigorosas fuerzas
del mercado que caracterizan a la globalizacién y tienden a debilitar a los Esta-
dos-nacién, y los procesos unilaterales de liberalizacion emprendidos simultd-
neamente por los pafses, las regulaciones gubernamentales se har debilitado en
el mundo entero.

Para muchos analistas esto constituye un adelanto, pero también es una
fuente de graves distorsiones y riesgos, sobre todo, aungue no exclusivamente
en ¢l dmbito financiero. Ademds, si bien el regionalismo abierto es uno de lo;
rasgos caracteristicos de la globalizacién y en muchas regiones del mundo en
desarrollo (entre otras América Latina y el sudeste de Asia) se han desplegado
grandes esfuerzos de integracién, estos no se han traducido en fuertes coalicio-
nes entre paises en desarrolio. De hecho, fuera de la Unidn Europea, los paises
no estdn dispuestos a ceder su soberania ni a organizaciones regionales (y en la
Unidn Europea sélo en forma limitada).
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Estas caractersticas de la politica y de la economia politica tienen impor-
(antes consecuencias para la reforma internacional. La mds evidente es que los
esfuerzos por lograr una reforma sustantiva serdn débiles, lo que posiblemente
impedird responder a la necesidad de una globatizacién equilibrada y una mejor
gobernabilidad mundial. Ademis, hace més dificil un proceso equilibrado de
negociacion y podrfa conducir a que se subestimen o ignoren por completo los
intereses de algunos actores. La falta de instituciones auténticamente interna-
cionales también implica que las instituciones que se han creado en el pasado a
nivel nacional no existirdn a nivel global o sélo tendrdn funciones muy limitadas.

Los arreglos internacionales incompletos que se pueden prever indican
que los actores débiles deben seguir reclamando autonomia nacional en dreas
de importancia critica, en particular la definicién de la estrategia de desarrollo
econémico y social. Mds atin, la autonomia nacional es ¢l dnico sistema cohe-
rente con el fomento de la democracia a nivel mundial. En efecto, no tiene
ningiin sentido fomentar la democracia si no se permite que los procesos nacio-
nales de representacién y participacion influyan en la determinacién de las es-
trategias de desarrollo econdmico y soctal.

Lo anterior concuerda con la idea de que el desarrollo institucional, la
cohesi6n social y la acumulacién de capital humano y capacidad tecnolégica
(“capital conocimiento”) son procesos esencialmente endégenos. Empleando
un término del estructuralismo latincamericano, el desarrollo sélo puede darse
“desde dentro” (Sunkel, 1991). El apoyo a estos procesos end6genos, ¢l respeto
de la diversidad v la formulacién de normas que le permitan florecer son ele-
mentos esenciales de un orden mundial democrdtico orientado al desarrollo.

Una tdltima y crucial consecuencia de lo anterior es que ninguna arquitec-
fura internacional es neutra en términos de equilibrio en las relaciones interna-
cionales. Bn este sentido, un sistema internacional que dependa de unas pocas
instituciones de alcance mundial serd menos equilibrado que un sistema basado
en una red de instituciones regionales y la posicién de los pafses con muy esca-
so poder en el dmbito internacional mejoraria si participaran activamente en los
esquemas regionales. De hecho, estos esquemas pueden ofrecer un grado de

autonomia y de apoyo mutuo gue los paises no podrédn alcanzar en forma aisla-
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da. Por consiguiente, el orden internacional debe ofrecer un amplio espacio:
para el funcionamiento de instituciones regionales fuertes, evidentemente reg

petuosas de un orden global basado en reglas claras (es decir, un sistema de:

“regionalismo abierto”, para utilizar un término proveniente de la literatura so
bre integracién econdmica). Efectivamente, las instituciones regionales pueden:
ser el mejor conducto para llevar a cabo el proceso de estructurar gradualmen.
te un mejor orden internacional.

Una vision amplia de la estabilidad macroecondmica
y el papel de ias politicas anticiclicas

EI concepto de estabilidad macroecondmica experimentdé mutaciones im-

portantes en el discurso econdmico en las dos dltimas décadas. En el periodo de .

posguerra, dominado por el pensamiento keynesiano, este concepto se definia

fundamentaimente en términos de pleno empleo y crecimiento econdmico esta-

ble. indudablemente acompaiiado de una baja inflacién y cuentas externas -

sostenibles. Sin embargo, con el paso del tiempo el equilibro extermo y la estabili-

dad de los precios pasaron al primer plano, mientras el énfasis keynesiano en la -

actividad real perdia importancia en el discurso e incluso tendia a desaparecer.

La consistencia que debe caracterizar a las politicas macroeconémicas
deberia apuntar a una definicidn amplia de estabilidad, en la que se tenga pre-
sente que no hay una correlacion simple entre sus posibles definiciones y que
pueden existir, por lo tanto, significativas disyuntivas de politica. En esta mate-
ria, hay dos lecciones particularmente importantes. La primera es que la inesta-
bilidad real tiene un costo muy elevado. Por este motivo, un concepto limitado
de estabilizacion basada en un objetivo inflacionario puede tener un impacto tan
negativo como las antiguas prdcticas macroeconémicas en las que se subesti-
maba el costo de la inflacién.

Las recesiones provocan una gran pérdida de recursos, que puede tener
efectos prolongados, entre otros una pérdida irreversible de activos empresa-
riales, tanto tangibles como intangibies (conocimientos tecnoldgicos y
organizacionales “tcitos”, contactos comerciales, capital social acumulado ¥y
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reputacién de la empresa); una pérdida permanente del capital humano de los
desempleados o subempleados, y una desercidn escolar definitiva. La volatilidad
del crecimiento genera una alta subutilizacién promedio de Ia capacidad pro-
ductiva instalada, que reduce la productividad y las utilidades y por ende afecta
adversamente la inversién (Ffrench-Davis, 19993,

La incertidumbre que produce la inestabilidad de las tasas de crecimien-
to puede tener, asi, efectos mds severos sobre la acumulacién de capital que
una inflacién moderada. De hecho, tal incertidumbre acentda fas estrategias
microecondmicas “defensivas” (es decir, aquellas orientadas a proteger los
activos de las empresas frente a un ambiente poco amigable) en vez de las
estrategias “ofensivas”, que conducen a altos niveles de inversién y de cam-
bio tecnolégico.

La segunda leccion indica que los déficit del sector privado tienen un
costo tan alto como los desequilibrios del sector piblico. Adn mds, los balan-
ces de los agentes privados con un alto nivel de riesgo pueden ser tan nocivos
como el desequilibrio de los flujos. En las economfas liberalizadas desde el
punto de vista financiero, ios dos pueden interactuar e¢n forma no lineal con
choques que afecten la cuenta de capitales. La falta de una regulacién y una
supervisidn prudenciales estrictas en los paises, caracteristica de las primeras
etapas de la liberalizacién financiera, es un factor muy importante pero evi-
dentemente no es el tnico.

Los ciclos de auge y colapso son inherentes al funcionamiento de los mer-
cados financieros. La expansién del gasto privado y los balances con un alto
nivel de riesgo tienden a acumularse en los perfodos de euforia financiera, dan-
do origen a crisis cuando las condiciones excepcionales desaparecen. En la
etapa de euforia se suele subestimar la posibie inconsistencia intemporal del
gasto corrtente y de las estructuras de financiamiento. Cuando las crisis
involucran descalabros financieros tienen un costo extremadamente alto. La
pérdida de activos puede implicar la pérdida de capital acumulado durante va-
rios afios. Para evitar una crisis sistémica, puede ser inevitable una socializa-
¢i6n, bien sea parcial o significativa, de las pérdidas, pero ello afecta el desem-

pefio fiscal (o cuasifiscal) futuro. La recuperacidn de la confianza en el sistema
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financiero es un proceso lento y el sector financiero mismo incrementa su’

aversién al riesgo, reduciendo su capacidad para desempefiar sus funciones

econdmicas fundamentales.

Estas dos Jecciones estdn estrechamente vinculadas, ya que los ciclos:
de auge y colapso financiero han sido la fuente predominante de los ciclos,

econdémicos en los paises en desarrollo. Por consiguiente, la principal fun-

cién de la polftica macroeconémica es el control de éstos con herramientas

anticiclicas apropiadas. La experiencia de los paises en desarrollo demues-

tra que el control de la volatilidad exige una combinacién de tres conjuntos.

de politicas, cuya importancia relativa varia de acuerdo con las caracteristi

cas estructurales y la tradicién de politica macroecondmica de cada pais’

(Ocampo, 2000).
E] primero de ellos estd integrado por politicas macroecondmicas ~fis

cales, monetarias v cambiarias— consistentes y flexibles, destinadas a evitar:

que los agentes publicos o privados acumulen deudas cuantiosas, y a que se

produzcan desequilibrios en los precios macroeconémicos de mayor influen-
cia {el tipo de cambio y las tasas de interés) y en el precio de los activos fijos

y financieros. El segundo es un estricto sistema de regulacién y supervision -

prudenciales, con una clara orientacién anticiclica. Esto significa que en los
perfodos de euforia financiera se deben aplicar normas mds estrictas de regu-
lacién y supervision financieras, para contrarrestar los riesgos cada vez ma-
yores en que incurren los intermediarios financieros. El tercer elemento es

una “politica de pasivos” destinada a asegurar que se mantenga un perfil

adecuado de vencimientos de ias deudas interna y externa de los sectores

piblico y privado.

Las normas prudenciales sobre la cuenta de capital, es decir las aplica-

das en perfodos de euforia para evitar el endeudamiento excesivo, pueden

jugar un papel esencial como politica de pasivos, fomentando los flujos de:

largo plazo, y como instrumento que proporciona una mayor libertad para

adoptar politicas monetarias anticiclicas.

El manejo de las politicas macroecondmicas anticiclicas no es una tarea
facil, ya que los mercados financieros generan fuertes incentivos a gastar en
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exceso durante los perfodos de euforia financiera y, por el contrario, a ajustar-
se igualmente en exceso durante las crisis. Por otra parte, la globalizacion
establece limites objetivos a la autonomia de los pafses v genera costos eleva-
dos a la pérdida de credibilidad cuando los instrumentos nacionales de politica
se manejan inadecuadamente.

Por este motivo, puede ser necesario que ¢l manejo de la politica
macroeconomica esté respaldado por instituciones ¢ instrumentos de politica
que realcen la credibilidad, incluidos fondos de estabilizacidn fiscal y bancos
centrales independientes. En cambio, la renuncia explicita a la autonomia en
materia de politicas (como la adopcién de regimenes de convertibilidad o una
moneda extranjera) dista muche de ser una sclucidn a este dilema. Por el
contrario, predetermina Ia naturaleza de los ajustes, io que, entre otras cosas,
puede traducirse en ciclos econdmicos mds intensos. En tal caso, ¢s posible
que el mercado no valide, mediante una reduccién del riesgo pafs, ¢l hipotéti-
co aumento de la “credibilidad” que se deriva de la renuncia a la autonomia en
materia de politica econdmica.

La solucién mds importante al dilema planteado por la falta de grados de
libertad para adoptar una politica macroecondmica anticiclica se encuentra,
sin embargo, en el dmbito internacional (Eatwell y Taylor, 2000; Ocampo,
2001). Esto significa que una primera funcién esencial de las instituciones
financieras internacionales, desde la perspectiva de los paises en desarrollo,
es precisamente compensar ef efecto pro ciclico de los mercados financieros,
suavizando en su origen lfos ciclos de auge y colapso financiero mediante una
regulacion adecuada, y ofreciendo mayores grados de libertad para que los
paises adopten politicas anticiclicas (mediante una vigilancia adecuada e in-
centivos gue disminuyan los riesgos macroecondmicos y financieros en los
perfodos de euforia, y mecanismos que permitan suavizar los ajustes frente a
interrupciones abruptas de los flujos de capital). Una segunda funcién, igual-
mente esencial, es ayudar a contrarrestar la concentracién del crédito, po-
niendo recursos a disposicién de los paises y agentes que suelen tener un

acceso limitado al crédito en los mercados privados de capital internacionales.
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Las peliticas macroecondmicas no son suficientes: i papel de las estrategias de desarroflo

nroductive
La idea de que la combinacién de una economia abierta y ung

macroeconomia estable —en el sentido limitado en que se utiliza actualmente

este término, es decir como sindnimo de equilibrio fiscal y baja inflacién- puede .

impulsar, por si sola, el crecimiento econdmico, se ha visto frustrada hasta aho

ra. Esto ha ilevado a un debate, atin no resuelto, sobre las causas de este resul

tado. Segiin la interpretacién ortodoxa, la liberalizacion de los mercados ha sido”

insuficiente.

Esta interpretacion se enfrenta, sin embargo, a la constatacién de que la:

etapa de mayor crecimiento de los paises en desarrollo en la posguerra y log

episodios mds prolongados de expansién acelerada (los “milagros” del sudes

te asiatice y, en los dltimos afios, de China y la India, as{ como los perfodos d_é,'
ripido crecimiento de Brasil y México en el pasado) no coinciden con las:
fases o episodios de mayor liberalizacién econdmica, incluse cuando se han:

basado en un amplio aprovechamiento de las oportunidades que ofrecian los:

mercados internacionales (lo que es un elemento mds comin, aunque tampo-
co generalizado).

Dos interpretaciones alternativas hacen énfasis sobre otros factores de-
terminantes del crecimiento econdmico agregado o sobre fallas del mercado.
En el primer caso, el lento crecimiento se atribuye a un desarrollo institucional o
una acumulacién de capital humano insuficientes. Estos factores son evidente-
mente esenciales, pero estas interpretaciones deben explicar por qué fue posi-
ble un crecimiento acelerade en perfodos en los cuales estos factores eran atin

mds Hmitados. En la segunda explicacién se sostiene que deben adoptarse poli-

ticas “meso econémicas” de gran alcance para que los mercados liberalizados

funcionen eficientemente, es decir politicas activas sobre competencia, regula-
¢ién piblica de mercados no competitivos o con grandes externalidades y co-
rreccién de las fallas en los mercados de factores, sobre todo en los de capital
de largo plazo, tecnologfa, capacitacion laboral y tierras.

La adopcidn de politicas para corregir las fallas del mercado es una condi-

ci6n esencial para que éstos sean més eficientes y también puede influir favo-

hae

rablemente sobre la equidad, pero la reiacién entre dichas fallas v el creci-
miento no es del todo clara. Desde este punto de vista, las fallas mas impor-
santes son posiblemente las que afecian a los mercados de capital de largo
plazo y tecnologfa.

Las variantes histéricas del pensamiento econdmico estructuralista, defi-
nide en términos amplios, ofrecen una alternativa mds promisoria, que destaca
la estrecha relacidn que existe entre la dindmica estructural, la inversién y el
crecimiento econdmico. Acorde con esta corriente de pensamiento, el creci-
miento econémico no es un proceso lineal de expansidn de “empresas repre-
sentativas” o de incorporacién de nuevas empresas de este tipo que producen
un cenjunto determinado de bienes en mayor escala, sino un proceso mucho
mas dindmico en el cual algunos sectores se expanden mientras otros se con-
traen, y algunas empresas avanzan mientras otras se estancan, transformando
por completo las estructuras econdmicas.

Este proceso involucra un fendmeno reiterado de “destruccién creativa®™,
para usar la metdfora de Schumpeter (1962, cap. VII). No todos los sectores
tienen la misma capacidad de dinamizar la economia, de “propagar el progreso
técnico”, para emplear el concepto cldsico desarrollade por Prebisch (1952).
Debido a la compiementariedad (externalidades) entre empresas y sectores
productivos, los efectos macroecondmicos y distributivos pueden provocar una
brasca aceleracién del proceso de crecimiento o pueden detenerio (Rosenstein-
Rodan, 1943; Taylor, 1991: Ros, 2000), lo que da origen a sucesivas fases de
desequilibrio, como lo seilala el planteamiente cldsico de Hirschman (1961).
Dado que el conocimiento técnico y ef conocimiento en general no se trasmiten
por medio de manuales detallados, la trayectoria de crecimiento de las empre-
$as pasa por un intenso proceso de adaptacién y aprendizaje, intrinsecamente
vinculado a la experiencia que se adquiere en el proceso productivo y que de-
termina en gran medida la acumulacidn de conocimientos técnicos, comerciales
y organizacionales (Katz, 1976; Amsden, 2001},

El postulade comiin de estas teorias es que el crecimiento econdmico estd
intrinsecamente vinculado al contexto estructural, constituido por el aparato pro-

ductivo y tecnoldgico, la configuracidn de los mercados de productos y facto-
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res, las caracteristicas de los agentes empresariales, y la forma en que estos

mercados v agentes se relacionan con el contexto externo. En este caso, e}

liderazgo que ejercen algunos sectores y empresas es el factor dindmico esen
cial que da impulso al crecimiento econdmico. En los paises en desarrollo, mu

chas de las fuerzas dindmicas estdn asociadas a la exitosa adaptacién de activi

dades desarroliadas anteriormente en el mundo industrializado, ya sea a través:

de la sustitucién de importaciones, la promocién de exportaciones 0 una combi-:

nacién de ambas.

Aunque se podrian emplear formulaciones alternativas, una particularmente

promisoria en términos de orientacidn de politicas se centra en dos conceptos

esenciales: innovacién y complementariedades (encadenamientos). En este con

texto, la innovacién debe considerarse como toda actividad econémica que aporta

nuevas formas de hacer las cosas. La mejor definicién de innovacion fue pro
porcionada por Schumpeter (1961, cap. I} hace casi un siglo: nuevos bienes y

servicios o nuevas caracterfsticas de éstos; nuevos métodos de produccidn o

nuevas estrategias de comercializacidn; apertura de nuevos mercados; nuevas
fuentes de materias primas, y nuevas estructuras de mercado. El segundo con-
cepto destaca el papel de las sinergias estratégicas que determinan el grado de
“competitividad sistémica” de las estructuras productivas pertinentes (CEPAL,
1990), a través de las externalidades que se crean entre los agentes econémi-
cos (Hirschman, 1961). La existencia de economias de escala dindmicas es la
caracteristica esencial de Ia innovacion y su difusién, asi como del desarrolio de
complementariedades. El desarrollo institucional puede considerarse como una
innovacion, pero también como un componente esencial en el desarrollo de
complementariedades.

Estas ideas han sido utilizadas recientemente por diferentes autores para
resaltar la necesidad de una estrategia de desarroilo productivo como ingre-
diente fundamental de una economia en desarrollo dindmica y abierta, un tema
antiguo de la literatura sobre “industrializacion tardia” (o, mejor, de desarrollo
tardio). Entre otros, Rodrik (1999) ha argumentado en favor de una “estrategia
nacional de inversiones” que permita dar un impulso inicial al crecimiento, en
tanto que la CEPAL se refiere a la necesidad de adoptar una estrategia de
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transformacidn estructural (CEPAL, 2000). Amsden (2001) destaca la funcién
crucial de una estrecha colaboracién entre el Estado y el sector empresarial, v
la necesidad de “mecanismos de control reciproco™ que establezcan un vinculo
entre incentivos y resultados, para que la primera no se traduzca simplemente
en una fuente de “captacidén de rentas”.

Esta interpretacién pone de relieve una de las caracteristicas mds impor-
tantes de los casos de desarrollo exitoso del pasado: un fuerte proceso de indus-
trializacion basado en una estrecha y firme colaboracién entre el Estado y el
sector privado. ;Serd posible lograr los mismos resultados con la apertura de
los mercados mediante incentivos neutros, una relacién débil entre el gobierno y
el sector empresarial y la imposicidn de limitaciones multilaterales (Ronda Uru-
guay) a los instrumentos tradicionales de desarrollo? En otros términos, ;serd
posible que la apertura de los mercados elimine la necesidad de adoptar politi-
cas activas de desarrollo productivo? Queda por verse pero, en cualguier caso,
los resultados alcanzados hasta el momento no han sido alentadores, aunque es
posible que estén distorsionados por algunas de Ias caracteristicas del proceso
de transicion. Los elementos “destructivos”, derivados del cambio estructural
adverso en la relacién entre crecimiento y déficit comercial, v de la desintegra-
cidn de los encadenamientos internos y los sistemas nacionales de innovacién,
han sido mds fuertes que las oportunidades “creativas” que ofrece el acceso al
mercado {ain insuficiente) y las innovaciones generadas por la expansién de
las empresas multinacionales (Ocampo y Taylor, 1998: UNCTAD, 1999,
cap. IV; CEPAL, 2000).

En cualquier caso, si lo acontecido en el pasade es una buena gufa y Ias
interpretaciones estructurales son vdlidas, las estrategias explicitas de desarro-
llo destinadas a fomentar la innovacién en el sentido amplio de la palabra y a
crear complementariedades parecen ser una mejor alternativa, incluso para las
economias abiertas de hoy. La comunidad internacional deberia considerar di-
chas estrategias como un componente esencial de un desarrollo satisfactorio y
seguir buscando instrumentos para aplicarlas, que no terminen dando origen a
una competencia estéril entre los paises con el fin de atraer industrias suscepti-

bles de relocalizacion.
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De parte de los pafses en desarrolio, se requiere un estuerzo instituciona:

y organizacional significativo para desarrollar los instrumentos adecuados para:

formular politicas activas de desarroflo productivo, ya que los viejos aparato
de intervencidn fueron desmantelados o debilitados significativamente duran

te la fase de liberalizacidn en muchos (e inciuso ia mayoria) de los paises

También se necesita un esfuerzo para diseflar instrumentos que, aparte de se

consistentes con las economias abiertas de hoy, eviten las “fallas de gobier

no” que caracterizaron a algunas de ellas en el pasado -captacién de rentas y

“amiguismoe” (cronyism). :
La incorperacién efectiva de la agenda de desarrolio sostenible es una
demanda adicional sobre las estrategias de desarrollo productivo en la actuali

dad. De hecho, el alto grado de deteriore ambiental alcanzado por pafses en:

etapas intermedias o aun bajas de desarrollo indican que la sostenibilidad no

puede ser vista de ninguna manera como un lujo gue puede posponerse. Este:

objetivo involucra mucho mds que Ia conservacién de la base de recursos natu

rales, Es, en esencia, un llamado a movilizar inversiones hacia sectores produc

tivos dindmicos que utilicen tecnologias y procesos de produccidn limpia, en

dende la competitividad se logre con la acumulacién de capital en un sentido

amplio ~humano, social, fisico y natural. La transicién de posiciones reactivas a
politicas activas en este frente por parte de los paises en desarrollo es funda-
mental, como lo es su contrapartida: un mayor flujo de recursos desde las eco-

nomias industrializadas para financiar la agenda ambiental global, de acuerdo :

con el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas.

Mejorar los encadenamientos sociales

En términos econdmicos, el progreso social puede concebirse como el
producto de tres factores bésicos: una politica social de largo piazo, destinada a
incrementar la equidad y garantizar la inclusion; un crecimiento econdémico que
genere un volumen adecuado de empleos de calidad: y una reduccién de la

heterogeneidad estructural de los sectores productivos, que reduzca las bre-

chas productivas entre distintas actividades econdmicas y distintos agentes. .
Evidentemente, comoe se indica en la dltima seccidn de este ensayo, los criterios .
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econdémicos no son los tnicos que deben fenerse en cuenta en el disefio de la
politica social.

El Banco Mundial ha propuesto tres objetivos fundamentales para una
gstrategia de reduccion de fa pobreza: creacion de oportunidades, seguridad y
otorgamientoe de espacios de poder (Banco Mundial, 2000). En vna reformulacion
de estos objetivos, se podrfa argumentar que la equidad v Ia inclusién deben
entenderse como un acceso amplio a los recursos, a las protecciones bdsicas, a
la posibilidad de expresarse politicamente y a la participacién. Un acceso equi-
tativo a los recursos es la clave para una igualdad de oportunidades, no sélo en
el terreno econdmico, sino también en el social, cultaral y politico. En el caso
particular de la inversién en capital humano, resalta el cardcter del gasto social
como una inversion productiva, La proteccién es indispensable para evitar los
“riesgos negativos” (enfermedad, vejez, desempleo y, el peor de todos, el hambre)
e incentivar a la poblacién y permitirle que asuma los “riesgos positives™, sobre
todo los relacionados con el proceso de innovacion. La proteccion coatra los
“riesgos negativos” es un elemento intrinseco del empleo de buena calidad. La
capacidad de expresarse politicamente es esencial para que los intereses de los
pobres sean debidamente fomados en cuenta en las decisiones que los afectan.
La participacién permite a los pobres convertirse en actores protagdnicos en la
creacion de su propic futuro, En muchos contextos, las comunidades organiza-
das han demostrade ser un instrumento fundamental del cambio social ¥ econd-
mico y, por lo tante, un elemento central del desarrollo institucional.

Para alcanzar estos objetivos, la politica social debe guiarse por tres prin-
cipios bdsicos: universalidad, solidaridad y eficiencia (CEPAL, 2000; cap. 3).
En los dltimos afios se ha producido una gran confusion con respecto a este
tema, ya gue los instrumentos —focalizacidn, criterios de equivalencia entre con-
tribuciones y beneficios, descentralizacién, participacién del sector privado- y
no los principios han guiado las reformas del sector social. Mds atn, los princi-
pios rectores de las reformas hacen énfasis en el papel esencial de la politica
social como instrumento de cohesién (integracién) social. Por io tanto, los ins-
trumentos deben estar claramente suberdinados a los principios sefialados. Asi,
la focalizacién debe considerarse un instrumento para lograr que los servicios
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bdsicos tengan una cobertura universal y nunca como un sustituto de la universa-’
lidad. Los criterios de equivalencia no deberfan entrar en contradiccion con el
principio de solidaridad. Aplicados en forma adecuada, son un instrumento que
contribuye a la eficiencia, al igual que la descentralizacién y la participacion dei:

sector privado.

Para alcanzar la equidad, la politica social debe influir en los determinantes-
estructurales de la distribucién dei ingreso: educacién, empleo, disiribucion de la:
rigueza y dependencia demogrifica, asi como sobre sus dimensiones éinicas y de

género. Estos factores son la clave de la transmisidn intergeneracional de Ia des

ignaldad y la pobreza. Por lo tanto, romper estos encadenamientos:

intergeneracionales es la clave de una estrategia social exitosa. Esto debe refle
jarse particularmente en politicas integradas de apoyo a los mds pobres.

La educacién es la clave de un crecimiento equitativo, especialmente en la
era de la informacién y el conocimiento, pero sus objetivos van més alld de sus”
dimensiones de “capital humano”: es también un elemento decisivo del desarrollo:
democrdtico y de una ciudadania sélida y, en términos mds amplios, de la realiza«'_'

cién personal. Sus efectos sobre la equidad han sido sobredimensionados en Jos

debates recientes sobre el tema. En una sociedad altamente segmentada, la edu-:

cacidn también es un instrumento de segmentacion. Esto debe tenerse en cuenta
si se usa para mejorar los niveles de equidad, Mds atin, una generacién inadecua-
da de empleos de buena calidad puede derrotar los esfuerzos que se realicen en el
dmbito de Ia educacidn, tanto en términos de acumulacion de capital humano (que
en situaciones extremas emigra y en circunstancias mds normales queda
subempleado) y de equidad (la segmentacidn laboral multiplica los efectos de la
segmentacion educacional). El nexo entre crecimiento econfémico y progreso so-
cial es, por lo tanto, particularmente critico en este contexto. De hecho, éste, al
igual que otros encadenamientos que mencionaremos mas adelante, resaltan cla-
ramente ¢l hecho de que la politica social no es suficiente en si misma: para que
rinda sus frutos debe estar apoyada tanto por una buena macroeconomia como
por estrategias activas de desarrollo productivo.

En el entorno de cambio acelerado que caracteriza a las economias moder-
nas, la capacidad de adaptacién de la mano de obra al cambio tecnoldgico y al

ciclo econdmico adquiere cada vez mds importancia. Los factores que contribu-
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yen en forma mds decisiva a dicha adaptabilidad son los buenos programas de
capacitacién de mano de obra; las instituciones que favorecen la cooperacidn,
tanto a nivel nacional (didlogo social) como en las empresas; una adecuada pro-
teccién social, tanto de cardcter permanente como aquellas dirigidas a hacer frente
a circunstancias adversas; y una politica prudente de salario minimo. La flexibili-
dad puede contribuir también a este resultado, si estd acompafiada de una mayor
proteccion, pero es apenas uro de los instrumentos alternativos. Al respecto, es
necesario tener en cuenta que los mercados laborales més flexibles pueden influir
negativamente sobre otros factores que tienen efectos positivos sobre Ia adapta-
bilidad laboral, particularmente sobre la cooperacidn entre los trabajadores y las
empresas.

Aln mds importante, fa flexibilidad no debe considerarse un sustituto de
politicas macroeconémicas inadecuadas. De hecho, en un contexto
macroecondmico inestable o en condiciones de crecimiento econdémico lento, la
generacion de empleo serd nevitablemente iimitada y una mayor flexibilidad pue-
de traducirse en un rdpido deterioro de la calidad del mismo. En otras palabras, la
flexibilidad tiene externalidades negativas (afecta puestos de trabajo que de otra
manera serfan estables} que no deben ignorarse.

Ei crecimiento econdmico lento afecta a la equidad por otro canal de impor-
tancia decisiva en los paises en desarrollo: incrementa la heterogeneidad estruc-
tural. Esta expresion, utilizada por la escuela estructuraiista iatinoamericana, es
preferible a la de “dualismo”, porque la heterogeneidad que caracteriza a los
paises y las sociedades en desarrollo no puede describirse como una dualidad
entre un “sector moderno” y un “sector tradicional” y porque los sectores de baja
productividad se crean y transforman constantemente v sélo unos pocos segmen-
tos que van guedando rezagados pueden definirse como “tradicionales”. Esto fue
lo que acontecié en América Latina en los afios noventa: la regidn generd mds
empresas de “clase mundial”, capaces de integrarse exitosamente a la economia
mundial, muchas de ellas filiales de empresas muitinacionales; al mismo tiempo
aumentaron fas actividades de baja productividad, que absorbieron a siete de cada
diez trabajadores durante la etapa de expansién que culmind con la crisis asidtica
(CEPAL, 2000, cap. I).
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En realidad, no existen mecanismos automdticos que garanticen que I
rapida innovacién tecnoldgica en sectores dindmicos fomente un crecimien.
to econémico acelerado. En ausencia de encadenamientos internos adecua:
dos o cuando predominan los efectos “destructivos” de la reestructuracig
productiva y las estrategias microecondmicas defensivas que los acompa
fian, puede simplemente acentuar la heterogeneidad estructural. Si esto acon
tece, los efectos sobre el crecimiento econdmico serdn débiles y se experi
mentardn presiones adicionales sobre la equidad. .

Los encadenamientos entre la modernizacién de los sectores lideres

el resto de la economia son, por lo tanto, importantes, no sélo para el creci

miento sino también para la equidad. Las estrategias de desarrollo producti
vo pueden jugar un papel trascendental en ambas dimensiones. Esto resalta
igualmente el papel de una buena distribucién de los activos productivos. De.
hecho, la evidencia demuestra que una buena distribucidn de activos, gue:
genera un universo de empresas pequefias sélidas, estd asociada con un_.a:_
mejor distribucién del ingresc y una menor concentracién del poder en ge
neral. Por lo tanto, las politicas destinadas a democratizar el acceso a los
activos productivos —capital, tecnologfa, capacitacidn y tierras- juegan un
papel trascendental, tanto en términos de crecimiento como de equidad.'
Entre estas politicas se cuentan las de desarrollo rural y aquellas desti
nadas a formalizar las microempresas. Estas politicas deben comple
mentarse con una expansidn gradual de los sistemas de seguridad so
cial a los trabajadores de pequefias empresas y a quienes laboran por
cuenta propia.

La interaccién entre el capital humano y el empleo de buena calidad y
los efectos de una mejor distribucién de los activoes productivos son sdlo
algunos de los nexos positivos entre desarrollo y equidad. También puede
haber encadenamientos favorables de economia politica, efectos positivos’
en el mercado de capitales y nexos entre cohesion social, inversién y pro—.'
ductividad. Las relaciones entre equidad y desarrollo fueron uno de los te-

mas favoritos de la literatura sobre desarrollo de los afios sesenta. Afortu-:
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pnadamente, han vuelto a ocupar un primer plano en el pensamiento econd-
mico (véase, en Aghion, Caroli y Garcia-Pefialosa, 1999, una resefia recien-
te sobre la materia).

Dada la innegable relacién existente entre desarrollo econdmico y
desarrollo social, es indispensable disefiar marcos integrados de politica.
Estos marcos deben considerar explicitamente las relaciones menciona-
das, al igual que aquellas que existen al interior de las politicas sociales
(refuerzo mutuo entre distintas politicas sociales, sobre todo a través de
programas integrados de erradicacidn de la pobreza) y entre las politicas
econdmicas (conexiones entre la macro y la mesoeconomia, especialmen-
te para facilitar el desarrollo de sectores dindmicos de pequefias empre-
sas). Uno de los puntos mds débiles en esta esfera es la falta de institucio-
nes que permitan la adopcidn de marcos integrados de politica.

Las instituciones correspondientes deberfan caracterizarse por una
activa participacion de distintos actores sociales, con una capacidad efec-
tiva de intervencién de los sectores pobres; sistemas eficaces de coordi-
nacién entre las autoridades econémicas y sociales, en los gue las priori-
dades sociales se incorporen efectivamente a la politica econdmica; y nor-
mas que den “visibilidad” a los efectos sociales de fas politicas economi-
cas. Esto altimo exige, entre otras cosas, que las autoridades
macroecondmicas, incluidos los bancos centrales, examinen periddica-
mente dichos efectos; normas que exijan que los proyectos de ley de
presupuesto incorporen un anélisis de los efectos distributivos del gasto
propuesto, los cuales deben tomarse en cuenta para su aprobacidn en
el Congreso; pricticas similares en relacion con los proyectos de re-

forma tributaria, etc.

{bjetivos mds amplios
Uno de los cambios mds positivos de la dltima década fue el pleno
reconocimiento de que el desarrolio tiene objetivos mds amplios (Stiglitz,

1998). El concepto de “desarrollo humano” y el concepto mds reciente de

193]



Batizerhn: Hacia una Ageada pars Américe Latina

“desarrollo como libertad” (Sen, 1999) son expresiones de esta perspectivy
pero ella tiene indudablemente raices profundas en los debates sobre desy

rrollo. Su principal manifestacion es la difusion gradual de ideas y valores:

globales, entre ellos los de derechos humanos, desarrello social, equidad 4
genero, respeto de la diversidad étnica y cultural, y proteccion del medio
ambiente. La mejor expresion de esta “globalizacién de los valores™ es |
serie de declaraciones de las cumbres de las Naciones Unidas realizadas ep
los afios noventa, incluida la Declaracién del Milenio. Los valores globales,
y sobre todo, los derechos humanos, en su doble dimension de derechos

civiles y politicos, por una parte, y de derechos econdémicos, sociales y cul

turales, por otra, deberfan considerarse hoy como el marco ético para ia"_:

formulacién de las politicas de desarrollo.

.as consecuencias de esta nueva perspectiva son mds profundas de lo-
que ta mayoria de los economistas estin dispuestos a aceptar. Siguiendo a-
Polanyi (1957), significa fundamentalmente que el sistema econdémico debeé:

estar subordinado a objetivos sociales mds amplios. Un tema gue ha venido .

adquiriendo cada vez mds importancia en este sentido es la necesidad de
enfrentar las poderosas fuerzas centrifugas que caracterizan actualmente
al d4mbito privado. Efectivamente, en muchos pafses en desarrollo {e
industrializados}, la poblacién viene perdiendoe el sentido de pertenencia a fa
sociedad y de identificacién con propdsitos colectivos y la necesidad de
crear lazos de solidaridad. Este hecho pone de manifiesto la importancia de

fomentar esos lazos, con el fin de “crear sociedad”, una conciencia mas

amplia de las responsabilidades sociales de [os individuos y los grupos. La -

iniciativa correspondiente puede provenir del Estado o de la sociedad civil.
En este sentido, como lo sefialamos al comienzo de este ensayo, el dmbito
de “lo pablico” debe concebirse come el punto de encuentro de los intereses
colectives mds que como un sinénimo de las actividades del Estado. En
otras palabras, todos los sectores de la sociedad tienen que participar mds
activamente en las instituciones polfticas democréiticas, desarrollando una

amplia gama de mecanismos, dentro de la sociedad civil, para fortalecer las
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relaciones de solidaridad y responsabilidad social y, sobre todo, consolidar
una cultura de desarrollo colectivo basada en la tolerancia frente a la dife-
rencia y en la disposicidn al compromiso.

Los enormes desaffos intelectuales y las fareas practicas que supone
el reconocimiento de estos factores nos lleva a concluir con una nota de
humildad. Creer gue “va sabemos lo que se debe hacer” es simplemente
una expresién de arrogancia de los economistas, que incluso se ha acentua-
do con el predomino de las visiones ortodoxas del pensamiento sobre el
desarrollo desde los afios ochenta. Las reflexiones sobre los resultados frus-
trantes de las reformas y el descontento social deberfan convencer a mu-
chos sobre ia necesidad de repensar la agenda de desarrollo. Y asi estd

sucediendo, pero este es apenas un proceso en marcha, alin incompleto.

—
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Naciones Unidas (2000), Declaracion del Milenio, resolucién 55/2 de la Asamblea
General, Cumbre de! Milenio, Nueva York, 6 a § de septiembre.
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Nuevas dimensiones del desarrollo en América Latina

Cecilia Lopez

Al iniciarse el siglo XXI1, distintos andlisis realizados sobre Jos cambios re-
cientes de las sociedades latinoamericanas, presentan abundantes resultados de
la evolucién del llamado “nuevo estilo de desarrollo”. As{ mismo, se empieza a
observar con gran preocupacién, fenémenos de grave inestabilidad politica que
dificultan la gobernabilidad de diversos pafses, hechos que no son independientes
de muchas de las transformaciones que los han afectado en los tltimos afios.

Los noventa fueron una década de grandes y significativas reformas en
las economias de Ia Regidn. (CEPAL, 2000) Se logré la apertura de los merca-
dos de capitales y de bienes y servicios y se retomd el crecimiento econdmico,
cuya dindmica se habfa perdido durante los afios anteriores. La estabilidad de
las variables macro econdmicas gracias a la aplicacion de la férmula conocida
como el Consenso de Washington, reemplazd el populismo macro econdmico,
que habia generado grandes déficits fiscales en muchos pafses y niveles de
inflacién inmanejables para la poblacién. La recuperacién de la credibilidad del
manejo econdmico de América Latina, se sefiala con frecuencia como uno de
los grandes logros de la década pasada.

No obstante los avances anotados, lo que hoy impera en amplios sectores
de la Regi6n es una profunda insatistaccién por la gran brecha que es evidente
entre lo esperado por la aplicacién de las nuevas recefas y los resultados obte-
nidos. Nadie, ni siquiera los defensores a ultranza del neoliberalismo, puede
evadir el reconocimiento de que no solo no se alcanzaron las metas anunciadas
en términos de crecimiento econémico, sino que los problemas sociales se han
agravado peligrosamente. Pero como este nuevo esquema de manejo de lo

econdmico se ha dado simultdneamente con la implantacién de regimenes de-
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mocraticos que generaron grandes esperanzas en la poblacién sobre el floreci-:

miento de la justicia social, hoy las democracias latinoamericanas se encuen-

tran seriamente cuestionadas (BID, 2000).

Resurge en América Latina el tema de la politica que habia sido claramen--
te marginado del debate sobre el desarrollo, cuando se pensé que la tecnocracia.
encontraria los caminos necesarios para producir los cambios requeridos. No:

solo ha resurgido como variable fundamental sino que se reconoce su interaccién

con fendmenos econdmicos y sociales, Si algo es evidente en América Lating

en la actualidad, es la insatisfaccion y el cinismo que ha reemplazado el enty--
stasmo inicial por la ola de democratizacion que se propagé hace mas de una

década (BID, 2000).

Mds adn, empieza a perfilarse claramente en la Regién, que es en el cam-
po politico donde estdn haciendo metdstasis los viejos problemas no resuektos y
los nuevos que han venido apareciendo durante los Gltimos afios. Si algiin mal:

parece expandirse de pais a pais es la incapacidad de los gobiernos para contro-

lar las expresiones de inconformismo que aparecen permanentemente. Las -

manifestaciones son evidentes y recurrentes. Hoy la Argentina se enfrenta a Ja
peor inestabilidad politica de su historia, con el pais en las calles pidiendo un
future que no se vislumbra, dado la profunda recesidn como resultado de las
politicas econdmicas de los dltimos diez afios. Pert, después de la renuncia de
su Presidente, no encuentra el norte con ¢l nuevo gobierno que no responde a
sus promesas. Para no mencionar a Bolivia con el levantamiento de los cocaleros
que se han quedado sin actividad, o el Ecuador con la protesta de los indigenas
por las medidas econdmicas o Colombia, cuya economia debilitada se enfrenta
a los problemas del proceso de paz, en el cual estdn puestas las grandes espe-
ranzas del pafs.

Frente a estas realidades innegables estdn surgiendo dos Hneas de discu-
sion. La mds fuerte, sin duda, impulsada por los Organismos Internacionales, es
aquella que plantea la profundizacidn de las reformas de los noventa o su otra
version conocida como complementos al Consenso de Washington. Institucio-

nes como el Didlogo Interamericano ha venido impulsando un trabajo que busca -

hacer aportes al llamado Consenso para compensar las fallas que ha tenido en

L1}

términos de equidad (Birdsall, Nancy y Augusto de la Torre, 2000).

La otra linea que empieza a abrirse camino, es la construccion de un Nue-
vo Consenso, o mejor aiin, de un nuevo Paradigma de Desarrollo, con la clara
participacion de los latinoamericanos y con objetivos explicitos de equidad y de
consolidacién de las democracias. Este rete deberia incitar el resurgimiento de
un liderazgo intelectual de América Latina més comprometido con la solucién
de las profundas desigualdades que caracterizan a sus sociedades. Reciente-
mente en una reunion de la CAF, un grupo de expertos reconocia como la gran
falencia de la Regi6n, la no existencia de un claro liderazgo intelectual que
permitiera a los latinoamericanos, responder auténomamente a sus profundas
debilidades.

Hace 50 afios un esfuerzo similar permitié elaborar respuestas propias a
los problemas regionales. Aunque el esquema proteccionista se agoté y no se
trata de revivirlo en un mundo globalizado, si ha quedado claro gue en esos
momentos América Latina solo era superada por los paises industrializados en
la escala de desarrollo. Por el contrario ahora, cuando se importé sin beneficio
de inventario férmulas con escaso componente regional, en muchos indicadores
nos estamos acercando al Africa, la regién mds atrasada del mundo. Europa del
este v vastas regiones del Asia nos han superado en los dltimos 50 afies. Como
lo sefiala el Banco Interamericanc en su Informe del afio anterior, América
Latina no iogré en el siglo XX ser un milagro econdmico (BID. 2000).

Dos elementos adicionales deben considerarse en este andlisis sobre el
debate del desarrollo en la Regién. Por un lado, la inclusién en forma creciente
de nuevas variables, dejando a un Jado el cardcter meramente economicista que
caracterizé el debate en las Gltimas décadas. Se estd regresando perc de mane-
ra més amplia, a las discusiones de los afios sesenta y setenta, en el cual institu-
ciones como la CEPAL jugaron un pape! excepcicnal. Ante las frustraciones
sobre la incapacidad de las recetas macro econémicas para abordar los com-
plejos problemas sociales y politicos de los paises en desarrollo, se ha
incrementado el peso de las variables sociales, culturales, éticas, antropolSgicas
y politicas, no solo para comprender mejor las barreras existentes, sino mds

importante atn, para liegar a disefiar estrategias eficientes y eficaces.
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El segundo aspecto que merece consideracién, es el gran vacio existente :
entre ¢l discurso progresista que empieza a identificarse y las politicas aplica-

das y recomendadas para resolver los problemas de crecimiento econdmico y:

distribucion de los beneficios. Es realmente sorprendente que sea precisamente -

la banca mundial y regional la que ha avanzado en planteamientos teéricog |

novedosos sobre el desarrollo, mientras su esquema de estrategias sigue siendo:

¢l mismo que ha correspondido a la visién anterior, meramente economicista.
Son estos algunos de los elementos que deben ser explorados para ir con- |

figurando lo que deberia ser una nueva etapa en el debate del desarrollo latino:

americano, intimamente vinculado a las realidades del conjunto de paises en via -
de desarrollo. No son totalmente ajenas a estas dificultades las sociedades -

industrializadas a fas cuales les empiezan a afectar problemas de concentracion
de riqueza, corrupcién y dificultades politicas. Atn la democracia norteameri-
cana, considerada como el ejemplo a seguir, hoy refleja deficiencias que se

consideraron propias solamente de los paises pobres, como la existencia de -
fisuras en sus sistemas electorales. Para no mencionar la desaceleracién de su -

economia que preocupa no solo a los norteamericanos sino al mundo entero.
El nefasto ataque terrorista de que han sido objeto los Estados Unidos y
que ha afectado las bases de la sociedad occidental, después del primer impac-
to que ha despertado sentimientos patridticos muy fuertes, puede llevar no solo
a esta potencia mundial, sino a fodo el mundo industrializado, a revisar el orden
internacional. Serfa la gran oportunidad para que pobres y ricos encuentren

caminos comunes y se revisen los grandes derroteros del desarrolio mundial.,
Complementos al Consenso de Washington

Un reciente Informe de los Presidentes de la Comisién de la Fundacién
Carnegie para la Paz Internacional y el Didlogo Interamericano, elaborado
por Nancy Birsdall y Augusto de ia Torre, representa un claro ejemplo de la
linea que insiste en las férmulas del Consenso de Washington, como receta
para resolver los problemas de la Regién (Birsdall, Nancy vy Augusto de la
Torre, 2000).

192

El articulo empieza por sefialar como durante la década de los noventa
estas politicas, conocidas como el Consenso de Washington, fueron adoptadas
con firmeza por los lideres politicos y técnicos de América Latina, con conside-
rable respaldo de las instituciones financieras internacionales y del Tesoro de
Estados Untdos. La injerencia del gobierno americano fue entonces evidente.
Una segunda afirmacién importante se refiere a que Williamson, cuyo articulo
delined las politicas mencionadas, afirma ahora que Ias mencionadas estrate-
gias estaban claramente orientadas a la eficiencia y no a la equidad. Realmente
es lamentable que solo ahora, después de 10 afios, se haga esa aclaracion,
porque 10 gue se entendié siempre era que los equilibrios macro econémicos
iban a permitir que los beneficios del crecimiento llegaran a los sectores pobres.
Textualmente el articulo en mencidn recoge el siguiente texto de Williamson
“Excluf deliberadamente de la lista (de politicas) todo lo que pudiera ser distri-
butivo {...) porque senti que en el Washington de los 80 habia esencialmente
un desprecio por preocupaciones de equidad.”

De nuevo lamentable esta afirmacién, porque el lugar donde se iban a
impulsar dichas estrategias era precisamente en aquellas sociedades donde los
problemas de inequidad han sido histéricamente tan serios, que hoy se relacio-
nan con muchos de los males que aquejan a estos paises.

Se reconoce, sin embargo, en el documento mencionado, una insuficiencia
fundamental en el Consenso de Washington. América Latina fue ¢l paladin de
dicho paquete de politicas durante la década de los noventa, pero a pesar de
haber aplicado las medidas de estabilidad macroecondmica y de limitacién del
pape! del Estado, los resultados en términos de crecimiento, de reduccidn de
pobreza, de distribucién del ingreso y descenso del desempleo fueron desalen-
tadores. Es por esta razdn, agregan los autores citados “que mantener las refor-
mas sin incorporar cambios puede resultar contraproducente, al menos en el
dmbito politico™ { Birdsall. De Ia Torre, 2000}.

Lo grave de esta linea de andlisis es el tipo de cambios que se identifican
como suficientes. En primer lugar se habla del Nuevo Consenso que bdsica-
mente consiste en agregar a las metas de crecimiento y ajuste, la reduccion de

la pobreza, educacién y gobernabiiidad, basadas en las propuestas de las cum-
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bres presidenciales de 1994 y 1998. Aunque se reconoce algin grado de
interaccién entre estas variables, se cae en el simplismo de agrandar la lista de
objetivos sin profundizar en el tipo de sinergia que deberfa producirse para lo-
grar simultdneamente crecimiento y equidad, cuando es evidente que ni siquiera
se ha podido alcanzar el primero de ellos, una mayor dindmica de las economiag
latinoamericanas.

En segundo lugar, se proponen “diez mds uno” instrumentos cuyas carae-
terfsticas son las siguientes: representan, en su gran mayoria, esfuerzos internos
de los pafses, son de cardcter econdmico y de naturaleza fundamentalmente
redistributiva como: escuelas para los pobres, fortalecimiento de los derechos
de los trabajadores, servicios publicos orientados al consumidor. El tnico real-
mente interesante es el ndmero once, que plantea la necesidad de reducir el
proteccionismo de los pafses ricos, pero queda tan solo como un enunciado.

Pero la mayor deficiencia de este planteamiento y, es el tercer punto, es
que ignora el problema fundamental de América Latina que claramente se re-
fiere a como generar riqueza en un mundo globalizado. Si la Regién no logra
insertarse con €xito en los mercados internacionales serd poco lo que podrd
distribuir. Hasta ahora, las respuestas productivas de la mayoria de los pafses
de ia Regidn no garantizan niveles de competitividad que se traduzcan en tasas
de crecimiento sostenido del orden del 5% ¢ 6% anual. Suramérica, en particu-
lar, continlia exportando recursos naturales o productos derivados de ellos, cuya
demanda decrece inevitablemente en los mercados internacionales (Ldpez,
Cecilia, 2000).

Adicionalmente y, este es un argumento comin en los documentos ema-
nados de Washington, se deja toda la responsabilidad en los gobiernos latinoa-
mericanos, como si fas politicas que hoy se reconocen como insuficientes no
hubieran sido impulsadas, para no decir impuestas, por los Organismos Interna-
cionales, bajo el poder norteamericano vy con el claro apoyo de los paises
industrializados.

Este es una de las posturas mds claras del Gltimo informe sobre América
Latina del Didlogo Interamericano. * Fortalecer la gobernabilidad democrética,

y la sociedad civil, alcanzar un crecimiento sostenido y sostenible, y resolver las

1

inequidades sociales son todas responsabilidades que recaen fundamentaimen-
te en los gobicrnos y en los ciudadanos de cada nacién latinoamericana y del
Caribe. El papel de los Estados Unidos, solo puede ser secundario y limitado”
(Inter American Dialogue, 2000). Pero este pafs no jugé un rol ni secundario ni
limitado cuando impulsé un modelo que no cred la inequidad, pero definitiva-
mente no la soluciondé y en muchos casos la incrementé, Lo mds grave es gue
dicho modelo se vendié como la solucién a muchos de los problemas sociales de
fa regién, que encontrarian respuestas adectadas si se lograban los equilibrios
macroecondnticos.

Un documento reciente del BID sefiala que los latinoamericanos confron-
tados con las realidades de su Regidn, se encuentran en estado de pesimismo vy
perplejidad preocupantes. Los indicadores de opinidn sefialan que la mayorfa de
la poblacién cree que sus paises se encuentran en mala situacién econdmica,
que en generaciones anteriores se vivia mejor, que la pobreza ha aumentado
mucho y que la distribucién del ingreso es injusta. Asi mismo consideran que el
crimen y fa corrupcién han crecido mucho y que la mayorfa de las instituciones
publicas no son merecedoras de confianza. Los latinoamericanos estdn recla-
mando nuevas estrategias y no simplemente correctivos para subsanar las defi-
ciencias del desarrollo econdmico, humano y social. ( Lora, Eduarde, 2000)

Interesante planteamiento por provenir del BID. Surge una profunda frus-
tracion porque no obstante reconocer que no ha existido un milagro latinoame-
ricano, que la Regidn tiene la peor distribucién del ingreso en el mundo, un lento
avance educativo y poco respeto por la vida y la propiedad, se plantean sola-
mente los retos gue la Regidn debe afrontar en el siglo XXI. Para nada se
evalia el impacto que el modelo reciente tuvo sobre esta situacion ni se plan-
tean las reorientaciones de politica necesarias.

Pero adn menos comprensible es la actitud del Banco Mundial. En un
reciente estudio sobre América Latina y el Caribe, se hacen afirmaciones que
no retlejan la realidad. Se afirma que los ingresos en alza se reflejaron debida-
mente en la mejora en las condiciones de vida en la mayoria de las economias
de América Latina y el Caribe. Se repite constantemente que el devenir econd-

mico de fa Regién ha mejorado como resultado de las reformas que reforzaron
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las fuerzas del mercado y aumentaron la integracién financiera de ia economia -

globalizada. Pero el documento estd lleno de contradicciones porque no dejan
de mencionar que la recuperacién fue incipiente. (De Ferranti, Perry et al, 2000)
No obstante el tono positivo del informe sobre la evolucién de las econo-

mias latinoamericanas durante los 90, el eje central del mismo es la “inseguridad

econdmica” que se reconoce como serio problema de la Region. Pero se afir-
ma que la causa de este fenémeno, la volatilidad econdémica, ha disminaido
durante esta década y es inferior a la observada durante los 80. De acuerdo 4

los autores, esta sensacidn se debe a la severidad de {a crisis de 1982 y al i
cambio de modelo que introdujo las reformas conocidas. Sin embargo, afirman .
que “ gran parte de las crecientes oportunidades econtmicas de la regidn de
deben a dichas reformas.” A diferencia de otros analistas, ya mencionados, el

Banco Mundial en este documento, ni siquiera reconoce las dificultades por las

que atraviesa América Latina.

Para resolver la aparentemente injustificada sensacidn de inseguridad .

econdmica, se plantea un sistema de seguros de mercado, que en nada revalda -

el Consenso de Washington en su versién original. Mds atin, en el documento

se refuerza la idea de que la solucién a la pobreza radica en lograr un mayor

crecimiento econdmico. En el fondo se continda pensando en el efecto goteo
a pesar de su invalidez por mds de 50 afios. Contrasta este documento con los
andlisis realizados por otras 4reas del Banco Mundial, en los cuales se identi-
fica Ia necesidad de revisar las politicas dirigidas a la reduccion de la pobreza,
partiendo de una visién mds amplia del desarrollo y reconociendo ¢l fracaso
de muchas de las estrategias actuales, “Voces de los Pobres” y los dos docu-
mentos hasta azhora publicados, se apartan totalmente de esta visién triunfalista
del estudio sefialado para América Latina ( (Narayan, 2000). Pertenecen es-
tos Gltimos a una linea progresista del Banco que ha venido perdiendo poder
con la salida de Stiglitz, economista jefe de la Institucién y de Kambur, quien
dirigié los estudios bdsicos para el informe sobre pobreza del afio 2000 (Ban-
co Mundial, 2000).

Como Jo sefialan los documentos anotados de los principales Organismos

Internacionales, esta linea de pensamiento va desde reconocer la necesidad de
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disefiar estrategias adicionales para responder a los problemas no resueltos en
América Latina hasta desconocer que estos problemas existen. Ninguna llega
al fondo del problema de la regién que es cémo reencontrar una verdadera
senda de crecimiento alto, sostenido y redistributivo. Para muchos, los éxitos de
Chile y en su momento de México y Brasil, son suficientes para recetar la
continuacion de las politicas de estabilidad macroeconémica del Consenso de
Washington. Los fracasos se le atribuyen a la falta de aplicacion completa de
las reformas, a elementos politicos que debilitan las instituciones nacionales o a
la corrupcion de muchos gobiernos, fendmenos estos, segun ellos, que limitan la

efectividad de las politicas econémicas,
Hacia un nuevo paradigma

Esta posibilidad, ain muy incipiente, tiene cada vez mds elementos analiti-
¢os que la justifican. Uno de los documentos mds interesantes de la literatura
reciente, escrito por el profesor Helleiner, ofrece una argumentacién clara so-
bre las confusiones que han dado origen, desde la derecha y desde la izquierda,
a la manipulacién politica de ta globalizacion (Helleiner, Gerald, 2000).

De acuerdo con sus planteamientos, el término globalizacién confunde dos
fendmenos totalmente diferentes. El primero, la globalizacidn, se refiere a la
reduccion del espacio y del tiempo que el mundo ha sufrido como consecuencia
de la revolucidn tecnolégica en transporte, comunicaciones y procesamiento de
informacion. Hoy se habla de la aldea global o de la economia global, para
sefialar la realidad de que lo hecho en una parte del mundo, tiene un gran impac-
to en otras partes de la humanidad y se hace a grandes velocidades. La mejor
muestra de lo anterior son los mercados financieros interrelacionados 24 horas
del dia. Esta globalizacion dirigida por la tecnologia es una realidad de la cual
nadie se escapa, que debe aceptarse como un hecho.

La segunda concepcitn del término, la apertura o liberalizacion, se rela-
ciona con aspectos que son sujetos de escogencia humana por parte de indivi-
duos, firmas, gobiernos y organizaciones no gubernamentales. Globalizacién no

equivale a liberalizacion externa y a la magia del mercado. Ahf nace la confu-
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sién. Claramente ha sido benéfica para aquellos que impulsan la liberalizacidh
de los mercados porgue les conviene asimilarla como algo inescapable de 1;{--
globalizacién. Pero la globalizacién como un hecho y la liberalizacion, son légi
camente muy distintas, g

Las politicas de liberalizacién implican decisiones de tipo politico, econ():—'
mico y social y sus efectos no son uniformes. Al menos en esto se han puesto
de acuerdo varios autores entre ellos Rodrik, 1999 y Rodrik y Rodriguez, 1999:
Se ha avanzado significativamente porque hoy se reconoce y, asi lo seiiala el
autor, que la gran tarea de los paises y en particular de aqueilos en via de
desarrollo, consiste en hacer de la globalizacién una forma para maximizar el
bienestar humano. Sus efectos positivos sobre la situacién social no son autos
miticos, como se habia queride vender. '

El punto mds significativo de este andlisis es que claramente sefiala que no-
es nada obvio que: 1) “la apertura” en todas sus dimensiones sea funcional para’
todos los paises y 2) que lo que se necesita es un conjunto de reglas globales |
que faciliten el camino para alcanzar mayor libertad para los actores del merca
do mundial. Ademds, que estas reglas son universales y uniformes en su aplica
cién. Recoge Helleiner el malestar que se observa en muchas dreas del mundo .
y que los Organismos Internacionales se empefian en subestimar. Es el escep-
ticismo el que abunda porque mientras a los ricos les alcanzé a ir muy bien con :
la globalizacién existe ansiedad sobre la situacién de los mds pobres, los margi- -
nales y sobre aquellos que no tienen poder. Lo ha sefialado el PNUD en U
Informe de 1999, el Banco Mundial en su Informe del 2000, la Untad en 1997

América Latina tiene en este tipo de reflexiones bases suficientes para
proceder a explorar nuevos caminos en el proceso de desarroilo de la Regi6n:
Existen suficientes andlisis detallados sobre las fallas de la politica
macroeconémica implementada durante la década anterior y que adn sigue en
vigencia, no obstante las dificultades politicas que surgen de su aplicacin. Ar-
gentina es el ejemplo mds reciente con el nuevo proceso de ajuste de sus finan-
zas y, Colombia en medio de la guerra, sigue al pie de la letra las directrices del
Fondo Monetario Internacional, asi vayan en contra de una poblacién sumida en

la recesion y la violencia.
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La CEPAL, en su documento Equidad, Desarrollo y Ciudadania, realiza el
mejor andlisis de las restricciones que han existido en la politica macro y que
requieren ajustes. La falta de objetivos reales y de largo plazo, como tasas de
crecimiento sostenidas y reduccién del empleo asi como el manejo pro ciclico de
las politicas macro que han acentuado los ciclos, la concentracién de medidas en
los perfodos de crisis, son entre otras, limitaciones identificadas que exigen dife-
rente manejo ( CEPAL, 2000).

Lo que atn no se ha dado es la decisién politica de empezar a construir un
nuevo paradigma que recoja lo positivo del Consenso de Washington y pase a
buscar soluciones estratégicas a los problemas fundamentales de la Regién. (Cémo
se va a insertar América Latina en el mundo globalizado, lo va a hacer como
bloque o va a dividirse en al menos dos sectores, Panamd hacia el Norte y Pana-
md hacia el Sur, dadas las diferencias geopoliticas de estas dos subregiones?
(L6pez, Cecilia, 2000) ;Cémo va a ser el proceso de reconversion de sus econo-
mias para vender lo que se quiere comprar en los grandes mercados? Ademis,
(cémo incentiva esquemas de produccién que dejen atrds las rentas excluyentes
y generen suficiente empleo para aprovechar el bone demogrifico? (BID, 2000},
Adicionalmente y, probablemente lo mds importante, ;qué se va a hacer para
dejar de ser la regién mds desigual del planeta y sentar las bases para que la
democracia sea una realidad y con ella se recupere a gobernabilidad perdida?

Es necesario eliminar la aprensidén de que se quiere volver al pasado, que
para muchos no es solo cerrar las economias sino recursir de nuevo al populismo
macroeconémico que tanto dafio hizo y que llevé a la necesidad de concentrarse
en medidas de estabilizacién, Como tarea pendiente queda compatibilizar la serie-
dad en el manejo de la economia, que es un logro innegable, con un rol mds claro
del Estado que oriente el proceso de reconversién del sector privado, para que
logre, no solo dinamizar realmente las economias, sino también mejorar radical-
mente los procesos de redistribucidn. Estos temas sustantivos ain no son nada
¢laros. Mucho trabajo queda pendiente para empezar a encontrarle salidas a es-
t0S serios retos.

El otro punto que es necesario reconocer es que es precisamente a las
grandes economias a las que le ha sido funcional Ja liberalizacion de los merca-
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dos. Como se llegé a decir en América Latina, la apertura fue hacia dentro, cop .
un crecimiento desmesurado de las importaciones de los paises industrializadog

y en particular de los Estados Unidos. Hasta para aquellos que insisten en un

Consenso de Washington retocado, la reduccién del proteccionismo de los pai-
ses ricos es una absoluta prioridad. Se considera importante eliminar las politi-
cas de apoyo a la agricultura en los pafses de la OECD para trasladar la pro-
duccion de los productores ineficientes de la OECD, a agricultores de menor
costo en el munde en desarrollo. Asi mismo, prestar mas atencidn a las conse- .

cuencias que la proteccién en los mercados de los paises ricos tiene sobre los

pobres, en los paises pobres (Birsdall y de ia Torre, 2000).

En el fondo la construccién de un nuevo paradigma es una tarea a dos
niveles. Uno de cardcter mds técnico, en el cual no puede prescindirse de las '

experiencias exitosas del mundo que conocen mejor las grandes agencias,

multilaterales. El otro mucho mds complejo es eminentemente politico, donde
los paises que constituyen “el poder medio” como dice Helleiner, asuman una -
postura menos mendicante y busquen posiciones propias para lograr alcanzar -

aquelios intereses que les son comunes en una economia global. (Helleiner,

2000) Por su propia iniciativa, por ejemplo, los Estados Unidos no van a plantear -

un nuevo modelo de desarrollo para América Latina ya que este, en términos
econdmicos, le ha sido altamente benéfico.

Elementos para el nuevo paradigma

Con dos criterios se debe iniciar este proceso de construccién del nuevo
paradigma: no desconocer las lecciones positivas v negativas de los dltimos diez
aflos y tomar el modelo que debe surgir como un punto de partida para algo
mucho mas trascendental, la coastruccién de un nuevo modelo de sociedad.
Después de todo, Stiglitz define el desarrollo como un proceso de transforma-
cién de la sociedad de fo arcaico a lo moderno. (Stiglitz, 1999) Si alguna regidn
requiere dar este paso, mucho mds complejo y largo que simplemente formular
recetas de desarrollo, es precisamente América Latina.

Una forma diferente de organizacion social implica unos grados de ge-
nerosidad nunca vistos en las elites regionales, llenas de privilegios a través de
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la historia y bajo cualquier tipo de organizacién productiva. En el caso de Amé-
rica Latina la recuperacién de la ética es el punto de partida. Por muchas razo-
nes que no son del caso mencionar, en el camino del crecimiento de las ditimas
décadas esos principios que caracterizaban a estas sociedades, se perdieron.
Recuperarios y adecuarlos a las nuevas realidades es una tarea titinica que
solo una sociedad en su conjunto, convencida de su necesidad, puede fograr.

A lo anterior debe agregdrsele la apertura a la entrada de nuevos acto-
res, gque por fortuna con mucho valor han empezado a aparecer en el esce-
nario regional, a pesar de las barreras que surgen de una sociedad con altos
grados de concentracién de riqueza y poder. En este campo los ciudadanos
rasos han sido particularmente valerosos y han ganado autonomia de vuelo
{ Lopez, Cecilia, 2001).

Surge, ademds, un tema impostergable para una verdadera sociedad dis-
tinta, las nuevas responsabilidades para el sector privado. A estos nuevos acto-
res, fundamentales dentro de las actuales realidades mundiales, se les deben
especificar sus nuevos deberes sociales. Entraron a jugar en la administracion
de los bienes y servicios tradicionalmente manejados por el Estado y nadie les
cambié sus cédigos de conducta ni les sefialé las diferencias entre lo piiblico y
lo privado. Aunque el tema es de preocupacion mundial, pocos saben muy bien
como hacerlo, ni siguiera el mismo sector privado que tiene que sufrir las conse-
cuencias de acercarse por primera vez a recalidades hasta ahora solo tedricas.

Probablemente el elemento mds novedoso para dirigir el desarrolle de
América latina en las préximas décadas, debe considerar seriamente los plan-
teamientos recientes de Dani Rodrik en su fibro “The New Global Economy
and Developing Countries: Making Openness Work” ( Rodrik, Dani, 1999).
Dentro de sus afirmaciones, que después corrobora con cifras, las mas signifi-
cativas para el disefio de nuevos derroteros para la Regidn, son las siguientes:
L} La apertura a la economia mundial puede ser fa fuente de muchos benefi-

cios econdmicos, pero solo serdn “potenciales” si no se complementan

con politicas e instituciones domésticas,
C  Los pafses que crecieron mds rdpide desde mediados de los 70 han sido

aqueflos que han invertido una alta proporcién de su producto interno
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bruto y que a su vez han mantenido Ia estabilidad macro econdmica. L4
relacion entre tasas de crecimiento y los indicadores tradicionales de aperty-
ra, como niveles de tarifas y barreras no arancelarias, es débil. Ly
integracién econdmica internacional no puede seguir dominando el
pensamiento sobre el desarrolla,

= Los esfuerzos de desarroilo de los diversos pafses no tienen que conver-'
ger en un solo modelo de “buen comportamiento econdmico” como hastg
ahora han pretendido los organismos internacionales. La historia ha de:’

mostrado que los paises exitosos han establecido sus propias versiones de

capitalismo nacional.

La propuesta

La propuesta se puede resumir en tres puntos bésicos. Primero, revalori-

zar y disefiar una estrategia interna de desarrollo, un Capitalismo Nacional, de

acuerdo a las caracteristicas de cada pafs, que considere una politica de largo

plazo para recuperar la inversidn interna como dinamizador de la economfa y
que adecue sus instituciones y sus programas en diversos campos a las nuevas
realidades mundiales. No se trata de cerrar la economia sino de mirar tanto el
frente externo que se ha sobredimensionado en términos de su potencial, como
_ ¢l interno absolutamente despreciado en cuanto a su contribucién al crecimien-
to. Segundo, establecer y definir como gran prioridad, lo que se denominarfa Un
Nuevo Contrato Social, que parte del principio de la democracia econdémica y
no solo del gasto social come instrumento redistributive. Tercero, mas que ata-
car la ortodoxia neoliberal, se le debe reducir a sus verdaderas dimensiones, es
decir, al manejo puramente econdmico quitdndole todos los poderes magicos
que se le han atribuido en las esferas sociales y politicas. Sin eliminarla, porque
la verdad es que no hay una férmula alternativa, corregir los errores de politica

econdmica ya identificados en América Latina y en el mundo en desarrollo.
la estrategia interna de desarrollo: capitalismo nacional

Sin dejar de reconocer que la apertura de la economfa es una fuente de

ventajas potenciales, fos esfuerzos internos deberfan tomar en consideracién, al
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menos, dos prioridades. En primer lugar, responder a las demandas nacionales,
dado que es la poblacidn del pais la que debe tomarle cuentas al Gobierno que
eligid. Como menciona Rodrik, no es Ia banca internacional ni las calificadoras
de riesgo, las que deben medir el grade de eficiencia del respectivo gobierno vy
alli pueden estarse generando procesos de ingobernabilidad.

En segundo lugar, identificar frentes criticos de accidn, reconociendo la
importancia de volver realidad los posibles beneficios de ser parte de un mundo
global pero asi mismo aceptando la imperiosa necesidad de generar riqueza y
lograr una distribucion equitativa de la misma. En el fondo se trataria de incre-
mentar las exporfaciones y reducir las importaciones dentro de los limites que
impone un mundo global v la capacidad productiva de cada pais. Probablemen-
te uno de los mayores errores que se han cometido en Ia Gltima década es haber
idealizado una sola actividad, las exportaciones y sobre valorar la importancia
de la inversién extranjera, dejando en un nivel secundario muchos frentes de
accion. El trabajo simultaneo en diversas dreas parece ser una explicacién del
éxito de muchas economias (Rodrik, 1999).

Si se logra imponer la premisa de que no hay un modelo Gnico de desa-
rrollo, sino que caben diversas formas de “capitalismo nacional”, se recupera-
rd un gran bien piblico, la autonomia de los Estados-Nacidon, Obviamente
dentro de las limitaciones que impone ser miembro de la comunidad interna-
cional y lo que esto significa en términos de acuverdos y pactos regionales,

subregionales y mundiales.

Un nuevo contrato secial

Entre la globalizacién y le social parece surgir una paradoja interesante.
Mientras se reconoce el crecimiento de las desigualdades en el mundo
globalizado, se identifica un repesicionamiento de lo social gracias a las de-
mandas de esta nueva realidad mundial. Asi, dos elementos intimamente rela-
cionados con la equidad, se identifican hoy como cruciales, la productividad
como lnica forma real de ganar espacio en los mercados mundiales y la re-
duccién de conflictos sociales que Ie permita al estado aplicar Ias politicas

macroecondmicas pertinentes ( Ocampo, José Antonio, 2000).



En el campo econdmico se reconoce que las ventajas competitivas basadas
en bajos salarios son fragiles e inestables (Ocampo, José Antonio, 2000). De -

alguna manera podria afirmarse que en el largo plazo, la pobreza dejarfa de ser
funcional para el desarrollo en un mundo globalizado. Se requiere un capital hy-

mano preparado para competir. Adicionalmente, la cohesién social, propia de so-

ciedades integradas e incluyentes, se reconoce cada vez mds como una fuente de
competitividad, porque al disminuir el riesgo, se dinamiza la inversion.

A su vez, en el campo politico, dificiimente se puede hablar de sociedades

democriticas cuando el 50% de la poblacion estd por debajo de la linea de pobre-

za. La apertura de Jos mercados que demanda en estas sociedades mano de obra

calificada y la remunera bien y la presencia permanente de shocks externos, :

acelera los conflictos domésticos y las explosiones politicas (Rodrik, Dani, 1999).

El nuevo estilo de desarrolio agrava entonces Ias desigualdades econdmicas ¢ -

incrementa las tensiones sociales. Probablemente este reconocimiento ha llevado

a posicionar como elemento fundamental, la existencia de iastituciones que pue- -

dan mediar exitosamente los conflictos entre los diversos grupos sociales. Se
reconoce (ue si esto no se logra se convierte en freno para aplicar fas politicas
adecuadas. La equidad adquiere entonces, dentro de la globalizacion, connotacio-
nes de cardcter politico.

Estdn dadas las condiciones para poner en un mismo plano lo social, lo eco-
némico y lo politico. Esta nueva realidad abre las posibilidades de aplicar el prin-
cipio de la “democracia econdmica” gracias a la cual todos los seres humanos
tiene derecho a recibir los ingresos necesarios para tener el o ella y su familia, una
vida digna. (Lépez, Cecilia, 1999) Partiendo de esta base, el punto fundamental de
este Nuevo contrato Social es muy simple y fue propuesto por Nancy Birsdall: en
vez de pocos cocineros preparando una gran torta para después repartirla, ahora
se requieren millones de cocineros preparando una gran torta para asegurar su
equitativa distribucidn. Esto es lo que se denomina desarrollo desde abaje (Birsdall,
1997). Obviamente esta mayor participacidn de distintos sectores de la sociedad
en la produccion y en la distribucion puede generar un desarrollo mds equitativo

siempre y cuando vaya acompaifiado de mayor acceso al poder de todos aquellos

gue contribuyen a la generacién de riqueza.
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Tres son los elementos basicos para lograr este objetivo, la creacidn de
empleo productivo, la nivelacion de oportunidades y el incremento de la pro-
ductividad de la gente en los sectores de bajos ingresos. Ne se le deja al gasto
social lo que va demostrd que no puede hacer, crear democracia econdmica,
gue es exactamente lo que el Nuevo Contrato propone. Un acuerdo claro
entre los dos pilares de la produccidn, los empresarios v los trabajadores, son
el elemento crucial de este nuevo pacto, Para lograr este objetivo se requiere
que el Estado retome la responsabilidad del empleo que se la habia delegado
al sector privado, con los resultados que todos conocen, Asf mismo, la socie-
dad debe propender porque la democratizacion de las oportunidades sea un
principio bdsico de su organizacién que debe reflejarse como propésito a mu-
chos niveles pero que encuentra en una educacién bésica, piiblica, de alta
calidad y de cardcter universal, su mejor posibilidad.

Obviamente no se trata de volver al Estado empleador del pasado. Lo
que se busca es gue ¢l Estado estimule o desestimule al sector privado para
gue invierta en unos sectores y en otros no, utilizando incentivos fiscales,
proyectos de infraestructura, facilitando el crédito y ofreciendo apoyos para
nuevas tecnologfas. Capacidad de generar empleo productive y estable debe
ser e} criterto para seleccionar los sectores hacia los cuales debe dirigirse la
inversion privada, nacional e internacional, cuando sea posible. Este proceso
tiene que estar acompafiado de una verdadera revolucién en la formacién de
capital humano que permita acortar la distancia, en el menor tiempo posible,
entre las demandas de personal altamente calificado y la formacién de cua-
dros especializados. Es esta también la manera de generar mavor igualdad
en las oportunidades.

La creacidn de oportunidades y el incremento de la productividad de los
sectores pobres estd intimamente relacionada con la estructura del sistema
educative y su vinculo con los esquemas de produccién vigentes, Una verda-
dera revolucién se requiere para que se conviertan en mecanismos de equi-
dad y no de mayor estratificacidn social. El mejoramiento de la educacién
piblica a todo nivel es una absoluta prioridad y su interaccion con centros de

excelencia que por lo general pertenecen al sector privado. Un acercamiento
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real entre la demanda y la oferta laboral serd la tnica forma de empezar 4
encontrarte camino al problema del desempleo de la Regidn. :

Se requiere darle al sector educativo un tratamiento de choque. Serd Ia
dnica forma en que los sectores de ingresos bajos puedan legar a competir eq
¢l mercado laboral con algin grade de éxito. Con demasiada frecuencia se

menciona la importancia de la educacidn perc no dispone la Regién de esques

mas creativos y novedosos que puedan producir an impacto significativo en ta
equidad y en la competitividad en un tiempo razonable. No debe olvidarse ade:

mds que la pobreza impide Ia eficiencia del sistema educativo. No puede dejdrsele

a la sola educacién la solucidn de la inequidad social, econdmica y politica.

Politica macroecondmica

Una de las grandes ganancias de los noventa, cuando se aplicd con discis

plina el Hamado Consenso de Washington en América Latina, es la credibilidad :
ganada por las autoridades macroeconémicas de la Regién. Se les reconoce el

haber logrado lo gue hoy se reconoce como “estabilidad”, bajos niveles de infla-

cién y reduccidn significativa de los déficits fiscales (CEPAL, 2000).

Nadie se atreve a dudar la importancia de mantener este logro y en todos

los andlisis figura como uno de los pilares del buen manejo econdmico. Sin

embargo, crece significativamente ¢l consense sobre la insuficiencia de esta
sola meta para responder a todos los males de los paises latinoamericanes. Se
identifica una gran presién para que se incluyan como prioridad, [os objetivos
reales de esta politica, a saber el ritmo de crecimiento, su estabilidad y el pleno
empleo (CEPAL, 2000). Sobre la dindmica de las economias, sin duda existe
acuerdo sobre la necesidad de identificar nuevas estrategias para alcanzar los
niveles que el solo manejo del concepto de “estabilidad” no alcanzé. Existe
acuerdo sobre la necesidad impostergable de dinamizar el desarrollo. La dife-
rencia radica en que para algunos, con esto basta para resolverlo todo v para

otros, se requiere objetivos, estrategias y politicas adicionales.

Cuando por estabilidad se entienda el comportamiento de las variables

reales, la politica econdmica que prevalece actualmente puede generar una mayor

inestabilidad. Y de ahi surgen dos grandes criticas, el manejo pro ciclico de la .
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politica macroecondémica y la concentracion de acciones en los perfodos de
crisis, dejando pasar la oportunidad de actuar en €pocas de bonanza.

Puede afirmarse entonces que existe un cierto grado de acuerdo, atn den-
tro de los mds ortodoxos, de que fue un gran error no considerar los objetivos
reales de la politica econdmica, ritmo de crecimiento, su estabilidad y el empleo
(Ferrer, Aldo, 1996). As{ mismo, ha sido grave y no debe repetirse, el mantener
metas inflexibles de déficit fiscal a lo largo del ciclo econdmico. Se reconoce
que con esta estralegia se acentuaron los riesgos financieros y se propiciaron
crisis en este sector. A su vez, los fuertes ajustes en las tasas de interés como
medida de estabilizacién han sido recesivos e ineficaces (CEPAL, 2000). Co-
lombia y Chile entre otros han vivido estos procesos.

La observacién mds pertinente sobre este manejo de la economia, donde
las metas de corto plazo prevalecen sobre las de largo plazo, se refiere a los
costos sociales que genera. Politicas restrictivas del gasto piiblico en €pocas de
recesion, significan pérdidas de empleo, mayor pobreza ¢ incremento en las
desigualdades sociales. En general, pueden darse costos irreparables en térmi-
nos de capital humano que jamds se podrdn recuperar como sucede con aque-
llas generaciones de nifios que salieron de la escuela y cuando aumento nueva-
mente el gasto no se les puede volver a insertar en el sistema educativo.

Como lo menciona la CEPAL, los costos econémicos y sociales de la
volatilidad del crecimiento econdmico indican que debe mitigarse y para ello es
fundamental combinar estrategias econdmicas que reduzcan sus efectos sobre
las variables que tiene un alto impacto social, como son el empleo, los ingresos
y el gasto piblico social. Recomienda a su vez la elaboracién de un Pacto Fis-
cal” que permita un manejo anticiclico de las finanzas piblicas ( CEPAL, 2000}

Un nuevo paradigma: el CASE

De manera muy sencilia pueden definirse las lineas generales de unas
nuevas rutas para las proximas etapas del desarrollo de América Latina, que no
ignoren ni subestimen la experiencia vivida sino que retomen lo positivo del
llamado “nuevo estilo de desarrollo” del modelo anterior, pero que agregue ele-

mentos de politica que se dirijan a los problemas estructurales de la Regién. Su
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caracteristica particular es el reconocimiento de que existe libertad en cada
A

pais para decidir su destino. Por esta razén se habla de Paradigma, porque a]

sefialar los lineamientos generales, caben dentro de ¢l toda una gama de posibi-
lidades, en este caso modelos de desarrollo,

Retomando los elementos esbozados en el acdpite anterior su denomina-

C16n podia ser capitalismo nacional, socialmente eficiente, CASE. Sus premisas
fundamentales serfan:

Se reconoce que sin crecimiento econdmico no es posible avanzar, por

que no se trata de repartir pobreza.

Se abre la posibilidad de desarrollar la autonomia nacional para encontrar

el i i
modelo que, dentro de los pardmetros existentes, se acomode a las
exigencias propias de cada pais.
Las medidas X S i
; de €xito no son ya los agregados monetarios sino el Nuevo
ontrato Social, mis cocineros Yy cocineras, empresarios y trabajadores
co i i |
11 mayores oportunidades, produciendo una gran torta para repartirla mejor
i . b
es decir, democracia econémica.

]

Debe ser definitivamente eficiente para sacarla del populismo
macroecondémico que ya vivié la Regién. Se trata ademds de conservar lo
ganado en términos de la valoracién de un manejo econémico serio que
parta ademas de aceptar que existen limites fiscales que garanticen la esta-

bilidad, o sea, dentro de lo que hoy se conoce como el nuevo Pacto Fiscal
Reflexiones finales

La dindmica del pensamiento actual exige revisién permanente de todos

0S conceptos. A rafz de la reunién del G-8 en Génova sobre globalizacién

han surgi i ' ' 7

an surgido planteamientos nuevos que se qjustan a ias posibilidades que tiene
el m ali i

undo en desarrollo de salirse de la dictadura del modelo econémico (nico

La primer 16n senalad ‘

primera leccién sedalada por Boanaventura dos Santos, es que esta

globalizacidn es insostenible. La segunda leccidn es que una globaiizacion

al i 4 i6
ternativa estd en curso y la tercera leccién es que el didlogo entre Ias dos
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globalizaciones es indispensable (Dos Santos, Boanaventura, 2001). La ca-
racteristica més relevante de esta nueva globalizacidén que estd en camino,
segtin el autor, es su diversidad y la posibilidad de que emerja no sdlo el equi-
librio con la naturaleza, sino una organizacién social que no reduzca los valo-
res a los precios de mercado.

Era de esperarse algo de esta naturaleza que abre puertas, ain incipien-
tes, a andlisis diferentes. Hoy mds que nunca subsiste la riqueza global con la
pobreza nacional e individual. El actual modelo econémico no genera empleo
bien remunerado y productivo y ademds de la vulnerabilidad que ha adquirido
el gasto priblico en los procesos de ajuste, este se contaminé de inequidad;
educacién pobre para los pobres y buena educacién para los ricos, entre otras.

La modernidad, en los términos en que la férmula Stiglitz, no llegé con la
receta econdmica aplicada, lo que plantea al menos muchisimas falencias de
la ortodoxia econémica. Por lo tanto, lo econémico a lo econdmico, este es el
principio pero definitivamente no el fin del desarroflo. Como lo sugierern mu-
chos autores, la verdadera evolucién de las sociedades debe medirse por las
variables reales, empleo, pobreza, violencia y criminalidad {CEPAL, 2000},
La conclusién necesaria se refiere a que lo fundamental es revivir la dimen-
sién politica y social en el proceso de desarrollo. El economicismo, actitud por
la cual sélo lo econdmico cuenta, también ha muerto.

Lo més doloroso ha sido el recrudecimiento de los costos sociales con
implicaciones irreparables sobre generaciones de gente, nifios, mujeres, an-
cianos y pobres en general (CEPAL, 2000). Por ¢ltimo, se sefiala con fre-
cuencia el gran error de cifrar todas las metas econdmicas en el corto plazo
abandonando la visién de futuro inherente al concepto mismo de desarrollo.

A pesar de lo mucho que se ha especulado sobre fa importancia de lo
social, la verdad es que jamds se ha puesto realmente en el mismo nivel de lo
econémico (Emmertj, 1996). Por el contrario, en las ultimas décadas ha perdi-
do importancia real cuando la politica social se le dejé solo al gasto piiblico en
este campo y dentro de €l a los aspectos puramente remédiales, redes de

solidaridad, etc. Las politicas adoptadas no resolvieron muchos de los proble-

kil
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mas fundamentales de estos pafses, luego no se trata de hacer mds de [o

mismo sino de producir un cambio radical en la estrategia general. De algung

manera, gracias a las demandas de la globalizacién, surge claramente la posi--

bilidad de alcanzar la meta de equiparar lo econémico, lo social y lo politico en

términos de su impacto en el desarrollo.
Las condiciones estin dadas para que América Latina de un paso ade

lante y retome las directrices de su futuro. Su gran habilidad radica en lograr -

ei respeto y comprensién del mundo desarrollado y sus instituciones asf como

la solidaridad del resto de paises en desarrollo.
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un contenido y esté vacio de principios y valores institucionales que puedan hacer
su accion mads trascendente. El pragmatismo se ha convertido en el agente mayor
de la politica construyendo una gobernabilidad medidtica que no puede ir més alld
de promover una nueva cindadania (virtual) que confiera unidad a una sociedad
dispersa y transparencia a actos oscuros y que sustituya la ideologia conflictiva
por la biisqueda del buen sentido, las luchas politicas por las protestas de consumi-
dores, los conflictos soctales por la atenci6n de necesidades bdsicas.

Mientras tanto, el entorno real en que se desenvuelve la tarea de gober-
nar es cada vez mds dificil e incierto, Cada afic son mds los excluidos, menos
los privilegiados y mayores los privilegios. En América Latina la brecha es
tan profunda, que la democracia se ha convertido en un “bien de consumo”
que no sélo diferencia la calidad de vida de los ciudadanos, sino que también
se encarga de discriminar entre ciudadanias de primera y de segunda.

m—h
o
ey



2018 Hacla naa Apenda para América lating

En un contexto en el que globalmente se promueve reorientar las polfticas
econdmicas, mejorar fos marcos regulatorios y apoyar una adecuada gestida pi-
blica, como condiciones para asegurar la “calidad del erecimiento™, las crisis de
gobernabilidad son mds frecuentes y mds profundas. Ya no sélo revelan desarre-
glos que -como medida extrema- podfan ser resueltos con un cambio de gebierno,
sino que evidencian fracturas que ponen en cuestién la supervivencia misma de
los regimenes politicos.

El desafio que enfrentan los gobiernos latinoamericanos es muy trascenden-

te. Para enfrentar y resolver la crisis de ingobernabilidad, deben superar la leve- -

dad que la homologa con la eficiencia y la eficacia del Estado, para ponerla en su

exacta dimensién, La (in)gobernabilidad hace referencia a un momento de viabi-

fidad politica de la accién gubernamental y una determinada intensidad de las™

tensiones y conflictos que enfrenta el ejercicio de gobierno. Asi, en condiciones

de la desinstitucionaiizacién, desideclogizacién y despolitizacién que produjeron
las reformas dei ajuste estructural, las crisis de gobernabilidad en la regidn han -

seguido una trayectoria que s¢ inicié como crisis de legitimidad; evoluciond hacia
una crisis de conduccidn politica; y terminé como una profunda crisis de Estado.

Para enfrentar los desafios que le impone la crisis, los paises de la regién
deben recuperar el sentido y contenido gubernamental del ejercicio de gobierno.
Es decir, como proceso (politico) de conducci6n politica de la sociedad y del Esta-
do. Eso supone que deben tener en cuenta tres tipos de factores: a) los que
orgdnicamente revelan la solidez institucional (funcionamiento de los partidos po-
[{ticos, permanencia de la legislacion, disposicidn ciudadana a cumplir las leyes o
el funcionamiento de la justicia); b) los que coyunturaimente dan cuenta de la
capacidad de conduccion politica que tienen los gobernantes (grado de control
gubernamental sobre la agenda piiblica, influencia de los medios de comunicacion
en las decisiones de gobierno, grado de cohesion de la accién gubernamental e
iniciativa de la oposicién politica); y ¢) los que ocasionalmente afectan la credibi-
lidad del gobernante (transparencia de los actos de gobierno, nivel de represion
politica, apoyo de las dlites al gobierno y apoyo de los ciudadanos al gobierno).
Sobre esta base deben estructurar una agenda que permita retomar el camino a

la gobernabilidad demeocritica.
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Introduccidn

En el dltimo tercio de la década de los noventa, con ¢l auspicio del PNUD,
se publicé bajo el titulo “Gobernabilidad: Un reportaje de América Latina”
(Achard y Flores, 1997), uno de los mds importantes esfuerzos de sistematiza-
cidn sobre el problema del gobierno y la gobernabilidad en la regién. Los apor-
tes de un destacado grupo de Jefes de Estado, responsables de organismos
internacionales y académicos latincamericanos no sélo permitieron identificar
los hitos que caracterizaban la gobernabilidad en fa regidn, sino también los
problemas y desaffos que debia enfrentar en el contexto de un proceso de
globalizacién,

Los sintomas de insercién exitosa en la globalizacién que, para mediados
de los afios noventa, preseniaban los pafses de la regién, contrastaban con el
“duro aprendizaje”™ politico e institucional que produjo la aplicacién, con mds o
menos diferencias, del paguete de reformas del ajuste estructural. Mientras que
el panorama econdmico de fa regidn mejoraba' , el deterioro de los indicadores
de estabilidad politica e institucional se hacfa cada vez mds dcentuado. Pero
dicha no duro mucho. La “prosperidad” econdémica de la regidn no era mis que
un espejismo. La devaluacidn brasilefia, el estallide de la crisis mexicana y los
primeros sintomas estancamiento de la economia norteamericana, a finales de
los noventa, marcaron el punto de quiebre de ia tendencia de prosperidad eco-
némica. La fragilidad de las bases gque soportaban el crecimiento econdmico,
permitié que, al deterioro de los indicadores sociales, se sumara el desplome de
ios indicadores econdémicos. Al tiempo que los pafses del Cono Sur comenzaban
a enfrentar un ambiente de crisis econdmica con creciente conmocidn politica vy
social interna, los pafses de la Regién Andina y de Centroamérica vivian un
desmantelamiento politico e institucional de grandes proporciones.

Los problemas que habfan planteado Achard y Flores, como simples
“disfuncionalidades” en a adecuacidn al gobierno transnacional (los problemas

1. Segiin ¢l Balance Preliminar de las Economias de América Latina y el Caribe, de CEPAL, se astima que para
el afic 2000 el producto interno ha crecido en mds de tres puntos, Ia inflacion continua descendiendo v los
términos de intercambic de la regidn con el resto del munde han mejorado al pasar de 0.4% en 1999 al 3,7% en
2000.




del regionalismo abierto, la resistencia de los Estados Unidos a apoyar la inte-
gracién hemisférica o el progresivo alejamiento latinoamericano con respecto a
la agenda norteamericana), habian sido completamente desbordados por una
realidad politica y social mds compleja y cenflictiva.

La vuinerabilidad de las economfas latinoamericanas a las fluctuaciones

de 1a economia mundial, la distorsién de las decisiones de politica forzadas por

la crisis econdmica y fiscal, y el agravamiento de los problemas politicos y
sociales creados por el debilitamiento de los partidos, el auge de la corrupeién;
el desempleo y la inequidad, se habfan convertido en fuentes de desestabiliza-
cion politica y social, que terminaron por dinamitar las condiciones de
gobernabilidad en la region.

El apremio por asegurar la “viabilidad politica” de las reformas, en un
contexto de cada vez mayor indocilidad polftica y social, desatd una novedosa
preocupacion ya no sobre la gobernabilidad de las reformas (en el sentido de
conducirlas por el camino correcto de su aplicacién), sino sobre la necesidad
de mantener las condiciones que garantizaran la sostenibilidad de la demo-
¢racia en la regidn.

La imposibilidad gubernamental para maatener el control sobze las refor-
mas O para mantener a raya las presiones politicas y sociales cada vez mds
radicales, puso sobre la mesa el riesgo real que estaba enfrentando la estabili-
dad de las instituciones democraticas. El levantamiento social que terminé con
la caida del gobernante en el Ecuador, la explosion de la crisis politica en el
Paraguay o la dificultad de México para emprender ¢l camino de la recupera-
cién, se constituian apenas en un presagio de lo que seria la magnitud y el
alcance de la crisis de gobernabilidad en la region.

La falta de claridad sobre la magaitud, alcances ¢ impactos de la crisis
politica y social que estaban atravesando, ilevé a las autoridades guberna-
mentales a ensayar de formulas que iban desde reformas constitucionales,
que buscaban modificar las relaciones de poder entre las ramas del poder
piiblico, hasta las reformas administrativas que buscaban mejorar los niveles
de eficiencia y eficacia de la intervencidn estatal. Sin embargo, las alternati-

vas no producfan los resultados esperados.
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En los inicios del tercer milenio, la convulsién habfa llegado a un punto tal,
que ningln pafs parecfa tocar fondo. México, que se crefa blindado con la elec-
cién presidencial de Vicente Fox, volvid a presentar fracturas en su gobernabilidad
democrética; El Salvador y Nicaragua no habfan podido consolidar su trdnsito a
la democracia; Colombia, sumida por la corrupcion y el conflicto armado, pade-
cfa un proceso de desinstuticionalizacién politica de grandes dimensiones; Ve-
nezuela asistia al nacimiento de una fractura politica y social interna que la
puede Hevar a un conflicto de proporciones todavia no imaginadas; Ecuador, no
se recuperaba de la dura crisis politica y econdmica; Peril todavia no se reponia
de tres periodos de absolutismo Fujimori; Bolivia no lograba dominar la insu-
rreccién politica y social en los territorios més pobres; Chile no ha encontradoe la
férmula para contener el poder de los militares de manera que no pueda alterar
las condiciones de la gobernabilidad democratica; y Argentina sigue inconteni-
ble al derrumbe ante la incompetencia de su dirigencia politica para darle una

salida a la crisis econdmica.
El camino hacia la ingohernabilidad democratica

Al iniciar la década de los noventa, los problemas de gobernabilidad ya
habian copado las agendas gubernamentales de ia regién. El progresivo agrava-
miento de las tensiones politicas y los conflictos sociales, desatado por la agen-
da de reformas del llamado “Consenso de Washington™ | llegd a configurar un
panorama de inestabilidad e incertidumbre tal, que los gobiernos, presionados
por las mayores movilizaciones politicas y sociales, comenzaron a plantearse ia
necesidad de corregir el rumbo de las reformas. Se argumentaba que el déficit
social producido por las reformas de primera generacidn’, debia ser corregido o
compensado por una segunda etapa de reformas, “si no se deseaba perder el
impuiso de la primera fase y ganar en estabilidad polftica” (Santiso, 2002).

2. £l Consenso de Washington hace referencia al acuerdo al que llegaron los técnicos de las entidades
multilaterales y los circukos polilicos estadounidenses -alrededor de diez puntos- para superar los problemas
que fas econcmias enfrentaban. Estos puntos eran: disciplina fiscal, recrientacion del gasto plblico, reforma
tributaria, liberalizacidn financlera, tasa de cambio unificada y competitiva, liceralizacién comercial, eliminacién
de barreras a la inversion extranjera, privatizacion de empresas pablicas, promocion de la competencia y
nroteccion de dereches de propiedad.
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El antecedente del cambio en la concepcidn de gobernabilidad propuesto
por el Programa de las Naciones Unidas para ¢l Desarrolio’ , abrié espacio a ug :
nuevo lenguaje para comenzar a marcar el giro en la gestién gubernamental de -
las reformas. “De la estabilizacién macro y reformas estructurales se pasé a :.
hablar de gobernabilidad, transparencia y desarrolle institucional; La critica g :
los Estados fuertes fue reemplazada por la preccupacion por los Estados débi-"
les; La preocupacién por establecer correctamente los precios (getting the prices
right) fue sustituida por la necesidad de establecer el imperio de la ley; La
inversién en infraestructura por el desarrollo del capital social; La sostenibilidad -

de las reformas por la sostenibilidad de las democracias; La pobreza por Ia
desigualdad” (Naim, 1995}.

El viraje se produjo muy pronto. En el informe del Banco Mundial de 1997;
presentado por Burki y Perry (1997), se observa el primer gran giro, cuando sg -

afirma que “las prioridades de la reforma para América Latina se agrupan en
cinco grandes dreas de politicas, entre las cuales el perfeccionamiento del en-
torno legal y regulador, el aumento de la calidad de gobernabilidad del sector
plblico y el fortalecimiento fiscal. La gobernabilidad del sector piiblico y el
fortalecimiento fiscal son identificados como prerrequisitos para el programa de
reformas”. Ea el mismo afio, el Banco Interamericano de Desarrolio, no guiso
guedarse atrds e introdujo el componente politico al andlisis de los sistemas
fiscales descentralizados (Santiso, 2002), al tiempo gue buscd consolidar sus
esfuerzos por impulsar reformas a los poderes legislativo y judicial en la region.

La Cumbre de las Américas, Hevada a cabo en Santiago de Chile algunos
meses después, en 1998, sirvié de escenario para formalizar el nueve discurso
postconsenso de Washington, bajo la premisa fundamental de que “las institu-
ciones son cruciales para el desarrollo sostenible con equidad y que el Estado

3. En el Informe Anual sobre el Desarrcilo Humano de 1983, of PNUD acagio una nueva interpretacion de la
gobernabilidad. De las preocupacicnes scbre la interdependencia enire fibertad poiitica y cracimiento econdmico
que proclamaba en 1991, transité hacia una visidn que promovia la existencia de instituciones democralicas
arraigadas, con el argumento de que “si se aspira a que las democracias funcionen, éstas necesitan mucho
mas que procesos electorales” (Zumbado, 1997}, £l viraje se hace evidente, El tema de la gobemabilidad deja
de estar en el centro de las preccupaciones por los atributos que confiere ef cardcler democratico a los
regimenes politicos, para despiazarse hacia un nuevo ceniro en el gue (ia gobernabilidad) se replantea como un
preblema propio det Awmcionamienio da las instituciones democréticas
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debe ser reconstituido para poder desempefiar adecuadamente sus responsa-
bilidades™ (Declaracién de las Américas, 1998). En medio de una gran ambi-
giiedad conceptual, se transité de las reformas de “primera generacién” (Con-
senso de Washington) a las reformas de la “segunda generacién” (Cumbre de
las Américas).

En el Informe de 1998, el Banco Mundial consolida su giro hacia el nue-
vo enfoque, ofreciendo “una perspectiva mds abiertamente politica sobre las
reformas institucionales necesarias para consolidar y profundizar las refor-
mas economicas de ‘primera generacién’. La reforma del sistema judicial y
de la administracién pidblica viene identificada comeo una dimensidn esencial
de la nueva agenda destinada a reforzar la gobernabilidad democrética” (Burki
y Perry, 1998).

L.os nuevos lenguajes y enfoques buscaban privilegiar el funcionamiento
de las instituciones democraticas, como nuevo referente crucial de la
gobernabilidad. Se promovia el mejor manejo del sector piiblico, ia racionalizacion
de la gestion del gasto piiblico y el impulso y el reforzamiento del papel de la
sociedad civil en la fiscalizacidn y el control de la administracion publica. Se
trataba de establecer una estrecha relacion entre los procesos de redefinicion
del Estado v los procesos de redefinicidn de la sociedad. El argumento parecia
contundente: “a un Estado fuerte le debe corresponder una sociedad fuerte.
Una administracién piblica eficiente debe estar correspondida con una socie-
dad que controla, Funcionarios que asumen responsabilidades y rinden cuentas
4 los cindadanos que ayudan en la administracién emergen como los nuevos
simbolos de la gobernabilidad que se plantea, entonces, como la bisqueda de la
eficiencia, la eficacia vy la transparencia pidblica”.

Sin embargo, ya era tarde. La relativamente rdpida consolidacién de las
reformas de primera generacién habia configurado un escenario muy dificil y
problemdtico. Bajo la apariencia de un proyecto que en todos los casos buscaba
censolidar el poder ejecutivo {en particular los gobiernos centrales) y “tecnificar”
el ejercicio de la politica, las reformas terminaron por establecer las bases de su
propia fragilidad. Con mds o menos diferencias el traslado de recursos y com-
petencias hacia otros dmbitos locales (publicos y privados) termind por descen-
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trar el poder de los gobiernos como unidad referente del orden politico y so-
cial. La transferencia de tareas de produccién de bienes y servicios hacia e

sector privado, nunca estuvo compensada por un aumento en la capacidad de-

control y reguiacion del sector ptiblico. Oszlak (1994 y 1997) ilustraba muy
bien la manera como las reformas habian convertido en monarquia a los po-
deres ejecutivos y en reyes a los Presidentes, pero también los habia dejado
encadenados al cueilo®.

La crisis provocada por la ausencia de una agenda gubernamental de re-
formas, desbordé cualquier capacidad institucional de los gobiernos para
enfrentarla y resolverla. Mientras mds aumentaba la presién politica desatada
por la mayor una indocilidad social, los gobiernos parecian cada vez mds con-
vencidos gue se trataba mds de un problema de organizaciones y procedimien-
tos. Se crefa que una respuesta eficiente y rdpida a las demandas ciudadanas,
podria desactivar el entorno de tensién y conflicto social que rodeaba a los
goblernos. Pero entre mayor era el descontento con los resultados de las refor-
mas, mads recurrentes eran los gobiernos para plantear férmulas administrativistas
como solucidn a los problemas. Las preocupaciones en torno a la legitimidad
politica y soctal de las reformas, habian cedido su paso a las preocupaciones por
la eficiencia y eficacia de las intervenciones piblicas.

En un escenario de cada vez mayor convulsién politica y social, la
gobernabilidad de los paises se degradd con la velocidad que se fracturd el
orden estatal. Las alternativas de la eficiencia y la ¢ficacia administrativa,
chocaron de frente a la cada vez mayor fragilidad de las arquitecturas
institucionales, la volatilidad de los sistemas legales, la exclusién politica y la
fragmentacién social. Los factores “estructurales” que determinaban la indoci-
lidad politica y social de los ciudadanos, lievé a que los reformadores cayeran
en la trampa reformista. Los problemas que habfan comenzado como

cuestionamientos a la legitimidad pelitica de los gobiernos, en unos casos pro-

4. Segln Oszlak tas reformas terminaron por crear “gobiernos locales” {Estados regionales, provincias,
municipios) y poderosos conglomerados de empresas privadas que proveen la casi totalidad de los servicios
publicos, movilizando un volumen de recursos muy superior al que los gobiernos nacionales emplean para
asignarios a [as 4reas que todavia controlan. Ofros participantes como el Parlamento o las ONG, han adoptado
posiciones mas discriminadoras respecto a las iniciativas del ejecutivo v reclaman una mayor participacién en
las decisiones que afactan la provision v financiamiento de bienes pablicos” {Pag. 41).
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dujeron un profundo quiebre institucional (Paraguay, Colombia y Venezuela), en
otros ~los mds dramdticos-, terminaron con la propia caida del Presidente Cons-
titucional (Ecuador, Perd, Argentina).

El cambio en ¢l lenguaje v el enfoque de ias reformas, que en principio
respondia a la creciente presién a que estaban cada vez mds sometidas las
instituciones financieras internacionales, termind por profundizar toda suerte de
usos y abusos del concepto de gobernabilidad (Hewitt, 1997). Convertida en
una nocidn del tipe catch-all-word (Flisfish, 1989} Ia gobernabilidad sirvid para
todo y para todos: para que las instituciones financieras abandonaran el
economicismo de sus reformas y buscaran centrarse en asuntos politicos y so-
ciales claves para viabilizar el ajuste; para que los gobiernos justificaran tener
que recurrir a las formulas de fuerza o a la restriccion de las libertades demo-
craticas, como condicién para garantizar la continuidad de las reformas; o para
que algunos pafses recibieran recursos adicionales para complementar las re-
formas o para resolver problemas generados por su aplicacion.

Pero no se trataba de un fendmeno nuevo. Desde ¢l informe sobre la
gobernabilidad elaborado en 1975 para la Comisién Trilateral, bajo el titulo “La
crisis de la democracia”, el concepto de gobernabilidad ha servido para tratar
de explicar los mds variados fenémenos. Por ejemplo, para dar cuenta de los
problemas del Estado para responder a la sobrecarga que produce una deman-
da social imposible de satisfacer (Huntington, Crozler y Wanakuti, 1975); para
abordar los problemas de eficacia en la accién del gobierno y las politicas pdbli-
cas (Achard y Flores, 1997); para denotar los problemas que tiene el gobierno
de complejos sistemas politicos (Nogueira, 1998); para indicar un nuevo estilo
de gobierno, distinto del modelo del control jerdrquico, que estd caracterizado
por un mayor grado de cooperacion y por la interaccién entre el Estado y los
actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre plblico y
privado (Jessop, 1999); para describir los procesos de creacion de consensos 0
la obtencién de consentimientos o aguiescencias necesaria para llevar a cabo
un programa, en un escenario donde estdn en juego diversos intereses (Hewitt,
1999); o para identificar el conjunte de instituciones y tradiciones que deter-

minan como se ¢jerce la autoridad en un pais (Kauffman, et al, 2000).
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Para Jos gobiernos latinoamericanos, la gobernabilidad se habfa convertig
en un concepto mediatico que, en palabras de Chesneaux, “se contrae en-.g
inmediato para imponer en la vida cotidiana las figuras multiformes del instay
te”. Unos tras otros han sido victimas de una percepcidn tremendamente livig
na. La gobernabilidad es el nuevo “fastfood” que se produce con la mism
velocidad que es consumido. Es el signo de la profunda despolitizacién:
desideologizacion y desinstitucionalizacion de ia regi6n, en la que se ha perdido.
todo el contenido politico implicito en la nocidn de conduccidn (politica) que
define el ejercicio de gobierno. :

Las razones de la {injgohernahilidad

Hace poco menos de cinco afios, el profesor Yehezkel Dror, al tratar de-
explicar porqué el gjercicic de gobierno en América Latina “ha sido una gran
decepcidn”, afirmaba que “los rasgos luschispdnicos de gobierno que fueron.
introducidos en América Latina y que hoy prevalecen, muy bien pudieran expli-
car el fracaso. Estos incluyen enfoques fuertemente legalistas v formalistas,
combinados con caracterfsticas centralistas y autocriticas, junto con estructu-
ras cuasi ‘aristocrticas’ centrarias a los requerimientos del éxito socioecondmico,
que se alcanza bajo condiciones modernas y en culturas politicas democrdti-
cas” (Dror, 1997).

El argumento de Dror implicaba un significativo avance en el estudio del
problema, sobre todo en un contexto en que, como afirma Linz (1997), “los
cientificos de Ia politica no estdn seguros de hasta que punto distintas normas
formales, distintas prdcticas y estructuras gubernamentales de democracia fa-
vorecen o perjudican la eficacia y estabilidad de un régimen en sociedades
concretas” (pdg.13). Hsta razdn adguiere mucha més fuerza cuando esos atri-
butos del ejercicio de gobierno son expuestos, siguiendo las consideraciones de
O’Donnell (1996), “al fiitro de la formalidad o informalidad que preside la ac-
cién de las instituciones politicas en su relacién con la sociedad y viceversa”, Es
decir, cuando Jos atributos de formalismo y legalismo son examinados a través
del filtro de los comportamientos sociales e institucionales formales que cum-
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plen con todas las condiciones y atributos de la democracia y los comporta-
mientos sociales e institucionales informales que no cumplen con todas las con-
diciones y atributos de la democracia’.

Si los enfoques legalistas y formalistas se constituyen por si mismos en
una traba al desarrolio, mucho mds lo serdn cuando se convierten en una
mascara que encubre la informalidad que preside las relaciones politicas e
institucionales. Detrds de cada invocacién a la formalidad institucional hay
siempre un comportamiento informal; detrds de cada nueva norma hay un
comportamiento que busca evadir esa norma. La correspondencia entre los
comportamientos de los ciudadanos y las expectativas de comportamiento
que se tendrian de acuerdo con la legislacién vigente, estd determinada por
los intereses que tenga en el momento el ciudadano. Si la ley le beneficia, su
comportamiento se corresponde con la expectativa, si no le beneficia, su com-
portamiento noe se puede predecir.

En este sentido, se comprende, por una parte, el desafio de O’Donnell
cuando afirma que en América Latina el estudio de la institucionalidad debe
pasar por una doble tarea descriptiva: “cuando la adecuacién es escasa 0 préc-
ticamente inexistente debemos enfrentar fa dobie tarea de describir el compor-
tamiento real y de especificar los patrones (a menudo informales) que ese com-
portamiento y esas expectativas siguen. Los actores son tan racionales en estos
escenarios como en los altamente formalizadoes, pero su racionalidad no puede
ser entendida sin conocer las reglas y el conocimiento compartido de esas re-
glas, que efectivamente establecen los pardmetros de su comportamiento y sus
expectativas” (Pdg. 16). Y por otra, se comprende la afirmacidn de Dror en
el sentido que “la brecha entre las capacidades disponibies del gobierno y los
requerimientos minimos para adoptar politicas y acciones transformadoras
sigue siendo enorme. Al menos que la reforma del Estado pueda reducir este

déficit de capacidad, las probabilidades de una rdpida transformacion en

5, £} principal anlecedente de este enfoque se encuentra en el volumen sobre la quisbra de las democracias
que en 1878 editaron Juan Linz y Alfred Stepan, en el que se aparta de la orlodoxia generat de su fiempo
subrayando la imporlancia de las variables politicas, el liderazgo v 'a posibifidad de elegir y destacando la
impartancia del contexio institucional y las normas formales del juego para explicar los fracasos demacraticos
(Linz ¥ Valenzuela, 1897:16).
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América Latina —en tanto dependan de la accién humana colectiva- siguen
siendo muy bajas”.

Una nueva tendencia inferpretativa comienza a abrirse paso en la explica-
cién de las crisis en América Latina. Los caudillismos, los personalismos y los
continuismos estdn dejando de ser fendmenos interpretados Gnicamente en tér-
minos histéricos y culturales (Linz, [995), para comenzar a ser considerados en
relacién con las reglas de juego que rigen las estructuras y las practicas
institucionales en el ejercicio del gobierno.

Formafidad e informalidad: las fuentes intemas de la {in)gobernahilidad

En las ultimas décadas, la gestiéon gubernamental en América Latina ha
sido regida por un propésito fundamental: definir un “nuevo tratado de los limi-
tes entre la sociedad y el Estado”, en términos de decidir como se distribuyen
entre ambas instancias: la gestidn de lo piblico, los recursos de poder y el exce-
dente social (Oszlak, 1997:13).

En medio de una gran ambigiiedad, las reformas se concentraban en la
pretension de desmontar ese gran monstruo politico ¢ institucional en que se
habfa convertido el Estado. Se argumentaba gue “el Estado crecié demasiado,
reguld en exceso y protegié mds alld de lo razonable: en América Latina el
Estado era oneroso; en Buropa del Este era abrumador. Los intereses especia-
les de burdcratas, administradores de grandes compafifas y empresarios priva-
dos sustituyeron al interés piblico. Unas prdcticas populistas, sumadas a estra-
tegias desarrollistas y proteccionistas, llevaron a la indisciplina fiscal y a déficit
piiblicos. La consecuencia, ademds de una ineficiencia cada vez mayor de todo
el sistema econdmico, fue una crisis fiscal: en muchos pafses el Estado entré en
quiebra” (Bresser, et af, 1995: 11}

Sin embargo, la gran tarea reformadora se emprendié dejando varios ca-
bos sueltos. Forzados por el cardcter téenico de las reformas, los gobernantes
tendian a exagerar sus realizaciones, a través de declaraciones, comunicados y
expedicién de leyes y decretos que daban cuenta del cumplimiento de sus com-
promisos. Sin embargo, la realidad era muy distinta. En los hechos, las decisio-

nes politicas de los gobernantes cada vez mds estaban determinadas no sélo por
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los resultados inmediatos que podia producir sobre la poblacién, sino que ade-
més por la utilidad inmediata que podia producir la decisién al agente que la
tomé. Condenados por las presiones de la inmediatez, los gobiernos olvidaron la
connotacidn de prevision que toda accidn y decisién debe considerar. Se exclu-
y6 el ‘examen de las consecuencias indirectas y futuras. Sin refereacia a un
proyecto politico definido y bien diferenciado, los gobiernos ya no tenfan més
horizonte que vivir al dia, al ritmo mds inmediato.

El desmantelamiento del Estado que invocaban en las normas los
reformadores, en la reaiidad nunca se produjo. El gasto ptblico —~medida del
tamafio del Estado- lejos de reducirse aumentd. Mientras que se trasladaban
funciones y decisiones piblicas al sector privado o a los dmbitos locales, la
institucionalidad de los gobiernos centrales que sustentaba esas funciones y
decisiones se mantuvo invulnerable. Los mds importantes procesos de produc-
cién y distribucion de bienes y servicios, salieron de la esfera pdblica para en-
trar a la esfera privada, pero sin desmontar los aparatos publicos institucionales
que eran responsables de ellos. Quedaron los cascarones vacios de accidn po-
blica real, pero ilenos de discurso administrativista formal. Mientras que la for-
malidad institucional iba por un lado y la realidad politica y social iha por otro
lado muy distinto. La consecuencia no pudo ser otra: la incorporacién de la
gestién privada a la accién piblica, produjo un gran proceso de
desinstitucionalizacidn politica de los Estados y las sociedades.

Sin referencia a un contenido ptiblico de la accién estatal en América
Latina, la accidn colectiva de los individuos perdié la referencia de su contenido
politico. La deliberacion piiblica sobre ei sentido, la calidad y el alcance de la
intervencion estatal, quedé regida por una razén técnica. La politica como la
razén que rige esas deliberaciones piblicas sobre los fines de la accién estatal,
se disolvio en las argumentaciones técnicas v los referentes factuales. Es la
despolitizacion que vacié la accidn conflictiva de los individuos, haciendo apare-
cer las formas violentas de emancipacién social que se registraban, como si se
tratara de simples problemas de consumidores. Los gobiernos no pudieron detec-
tar, que detrds de los “cacerclazos” se incubaban grandes movilizaciones sociales
que cuando no tumbaban gobiernos, agrietaban las condiciones de gobernabilidad.
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La despolitizacion redujo el espectro de accidn (politica) de los partidos
politicos a la simple bataila electoral. Sin aludir a la politica, la accién de los
partidos y los movimientos perdid todo contenido ideoldgico. Es decir, se produ-
jo una desideclogizacion que acabd con la posibilidad de discutir el norte hacia el
cual debe llegar una sociedad.

Y para cerrar el ciclo, sin la accion deliberativa ni la movilizacidn ideols-
gica de los partidos politicos, los discursos de la reforma llevaron a los gobier-
nos a trascendentalizar los fines de la intervencidn estatal por si mismos, La
ausencia de una deliberacién puiblica activa, se traduce en una mayor rele-
vancia de los problemas que se deben atender. No importa la naturaleza del
problema que se invoque, su pertinencia o su contenido especifico. Lo que
importa es el peso que impone sobre la capacidad de gobierno. La consecu-
cién de objetivos como el equilibric macroecondmico, ta hisqueda de la efi-
ciencia administrativa o la lucha contra la corrupcién termina por someter las
acciones y decisiones de Ios gobiernos. Como argumenta Tomds Moulian (1997)
“deliberacién y trascendentalizacién son dos formas antagénicas. Una fun-
ciona opuesta a la otra” (Pdg. 58).

En el contexto de desinstitucionalizacién, despolitizacion y desideologizacion,
los procesos de socializacién politica sobre los que se habia construido y asumi-
do el conjunto de los ideales democrdticos, se vaciaron de todo contenido, para
darle paso a una especie de socializacién tecnocritica, sobre la que se debe
construir y apropiarse politicamente de los ideales de una sociedad individualis-
ta, eficiente y competitiva.

El trdnsito de una socializacidn politica a una socializacién tecnocrética
modificé el estilo politico del gobierno. Redefinié los pardmetros de la interven-
cién gubernamental de las formas democriticas a ias formas autocréticas de
gobierno. Es ¢l estilo en que los gobernantes prefieren desmovilizar a sus parti-
darios antes que someter sus decisiones y politicas a las deliberaciones publi-
cas. “Al final, a la sociedad se la ensefia que puede votar pero no elegir; a los
parlamentarios, que no tienen ningln papel que desempefiar en la elaboracidn
de las politicas; a los nacientes partidos politicos, a los sindicatos y a otras
organizaciones, que sus voces no cuentan. De ahi que el estilo autocrdtico de

s

politica, tipico de las reformas neoliberales, tienda a socavar las instituciones
representativas, a personalizar la politica y a generar un clima en el cual la
politica se convierte en una oferta de remedios mdgicos y en una bidsqueda de
redenciones” (Przeworski, Maraval v Bresser, 1995).

El vacio politico dejade por el cambio en las formas de socializacién v en
los estilos de gobierno, fue rdpidamente cubierto por Ios medios de comunica-
cién. Favorecidos por la velocidad de la revolucion tecnoldgica, tos medios de
comunicacién han copado los espacios abandonados por los discurses y las
practicas politicas que defendian la intervencién estatal. Han establecido nuevos
lazos de relacion entre los ciudadanos y los gobiernos para compensar la ero-
sién de las acciones y relaciones politicas. Cada vez mds fortalecidos por su
poder de fascinacidn, los medios de comunicacién han influido mds de lo ne-
cesario en el cotidiano de gobernantes y gobernados: han determinado la im-
portancia de los hechos; le han conferido relevancia a las actuaciones puibli-
cas y privadas; y han fijado sentencias como el mds omnipotente jurado. Es la
video politica que ha copado todos los escenarios de fa vida en sociedad. Si la
politica ha sobrevivido es gracias a los juegos del simulacro audiovisual
(Chesneaux, 1995).

La brecha entre el primer y el tercer mundo: ias fuentes externas de la {injyobernahilidad

Hace unas semanas, el decanc de la Escuela de Gobierno de Harvard,
Joseph Nye, en entrevista al Diario El Pais de Madrid (Suplemento Dominical,
del 28 de enero de 2001), afirmaba que si tuviera que escribirle un memorando
al Presidente Bush sobre los principales problemas que debe enfrentar en el
exterior, “En primer lugar le dirfa que tiene que gestionar el problema de Rusia
gue todavia tiene la capacidad nuclear para destruirnos. Hay que gestionar las
relaciones con China. Hay que preservar la alianza con Europa, que es la piedra
de toque angular de nuestra politica exterior. Y luego hay que ayudar a las
zonas del mundo que se han quedado rezagadas respecto a las ventajas de Ia
globalizacidn, en particular Africa y hasta cierto punto América Latina”.

El “memorando” de Nye se enmarca en la dificil transicion de un escena-

rio en que la “seguridad nacional” era considerada como un sindnimo de defen-
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sa exterior de las fronteras nacionales, a otro escenario en que g
transnacionalizacién de las fuerzas armadas se constituye en la base de un
esquema de seguridad que todavia no logra construirse, pues nadie quiere ceder
la autonomia de decisiones y operacidn militar en su dmbito territorial. La
transicién plantea la que podriamos Hamar “la paradoja de Nye™: Consiste en
considerar que mientras que los paises del primer mundo deben enfrentar un
escenario de gobernabilidad en el gque los problemas son globales, pero las
politicas son locales, los paises del tercer mundo deben enfrentar un escena-
rio en el que las politicas que se imponen son cada vez mds globales, pero los
problemas que tienen son cada vez mas locales.

Por una parte, para los paises mds desarrollados, la persistencia de las
amenazas nucleares, fa fragilidad estatal para proveer seguridad alimentaria, la
incontrolable indocilidad de los inmigrantes, el peligro latente de los
fundamentalismos religiosos o la accién despiadada del terrorismo, revelan el
cardcter cada vez mds global de los problemas que ponen en peligro la estabili-
dad interna de paises como los Estados Unidos y los miembros de la Unién
Europea. Sin embargo, el prop6sito de mantener sus prerrogativas como prime-
ra potencia mundial (para el caso de los Estados Unidos), asf como la profunda
divergencia de los intereses nacionales —que resulta de Ia todavia muy frigil
integracién de sistemas politicos con una identidad concreta, un limite claro y
una apariencia definida fundada en derechos y deberes especificos
(Maintz,1999)—, hace que lejos de permitir una accién conjunta frente a los
riesgos, cada uno de los gobiernos busquen mantener su soberanfa decisional
para tramitar los problemas dentro de sus propios criterios y autonomia.

Por otra parte, la protagdnica intervencién de los organismos multilaterales
como agentes que buscan la viabilidad de las reformas® en América Latina ha
terminade por imponer un conjunto de herramientas y politicas cada vez mds

6. Los organismos multilaterales se han convertide en grandes estructuras de regulacion transnacional. Las
Naciones Unidas son naiuralmente la més inclusiva de éstas, con un conglomerado de organizaciones
menores y de organismos especiales, desde un simple forum como |a Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el ambiente y desarrollo sostenible (UNCED), a actores dotados de una organizacion de tipo comercial
come la Banca Mundial, mientras la Unesco, la Organizacion internacional para el trabajo, la Organizacion
mundial de la sanidad y la Organizacion del cemercic internacional se colocan de forma variable en una
posicion intermedia enire los dos exiremos (Rittberger ef af 1997).
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globales {y homogéneas), en una regidén gue cada vez estd mas acosada por
problemas locales de levantamiento civil, indocilidad social, conflicto armado la
insubordinacion militar. La primacifa de instrumentos globales para ateader pro-
blemas locales ha llegado a impactar tar fuertemente los mecanismoes de con-
tro] v dominacidn politica, que los gobiernos han guedado a la intemperie. Las
intentonas de golpes de Estado, los juicios politicos, los fraudes electorales, las
crisis institucionales ¢ simplemente la pardlisis de accidn politica, hacen parte
de una cotidianidad que no sélo estd asociada a la crisis de gobernabilidad (Altman
y Castiglione, sin fecha}, poniendo en evidencia la fragilidad estructural de los
gobiernos para abordar y resolver las tensiones y los desafios de la globalizacion,
sino que por sobre todo revela la profunda diversidad de la regién. Cada caso,
por ser propio y particular, da cuenta de una determinada intensidad de las
tensiones y conflictos, asi como un cardeter especifico de las confrontaciones.
Una cosa es el problema éinico en Bolivia y otra, muy distinta, ese problema en
Colombia; una cosa es la democracia en Costa Rica y otra muy distinta en el
Paraguay; una cosa es el papel de las fuerzas armadas en la gubernamentalidad
venezolana y ofra muy distinta en el caso argentino o en el chileno. En escena-
rio tan diverso, ef uso de instrumentos globales resulta poco menos que inftil.
Las posibilidades reales para fortalecer ~o0 al mepnos mantener- la estabilidad
democritica estdn cada dfa mds lejos. Las decisiones politicas piblicas o priva-
das, se deben tomar en un ambiente cada vez mds marcado por la inestabilidad
politica, la incertidumbre institucional y fa inseguridad juridica.

Sin embargo, los organismos internacionales siguen ejerciendo una presion
cada vez mayor para que los gobiernos dispongan de mecanismos globales para
ejercer el control politico, social y presupuestal en los paises; para que aseguren
la coordinacién de las politicas sectoriales y las acciones entre agentes y agen-
cias gubernamentales y no gubernamentales, pere bajo los mismos pardmetros;
para mantener unas determinadas reglas de juego en la accidn institucional,
bajo un mismo principio de orden; y para asumir la conciencia de que las deci-
siones de gobierne se deben estructurar y gestionar en un contexto cada vez
mds complejo e interdependiente en el que las relaciones de poder se reconfiguran

de manera acelerada en los planos global y local. La peticién es precisa: asi
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como ¢i gobierno debe remendar fos tejidos que la economia desgarrd y la
democracia debe corregir los problemas que el mercado no puede solucionar,

Quiza por eso, las discusiones sobre el ejercicio de gobierno han desplaza-
do las preocupaciones sobre los modelos de desarrollo. Las sociedades ya no se
preguntan cuél debe ser el modelo de desarrolio que deben adoptar, sino cual
debe ser la pauta de autoridad que las debe gobernar, si es que quieren enfren-
tar los desaffos que plantea la globalizacién. De manera lenta y silenciosa, log
problemas de gobernabilidad se han ubicado en el centro de fas agendas de los
lideres politicos latinoamericanos. Un novedoso consenso parece invertir los
términos del problema: sin gobernabilidad no hay desarrollo.

Los desafios frente a la crisis

£l primer desafio: reconvertir un concepto “medidtico” en ur concepto politico

La reciente evolucion de la crisis latinoamericana demuestra que los pro-
blemas de gobernabilidad no resuitan de los desarreglos administrativos o a la
incapacidad funcional del Estado para responder a las demandas de la sociedad
v los mercades. Tampoco proviene del cardcter mds o menos democritico de
los regimenes politicos latinoamericanos. La gobernabilidad no hace referencia
“a la “capacidad” intrinseca del gobernante para gobernar, ni a su habilidad para
establecer compromises que controlen los potenciales enemigos def gobierno.
La gobernabilidad hace referencia al conjunto de condiciones politicas ¢
institucionales, internas y externas, que le permiten al gobierno avanzar en su
tarea con el minimo de inestabilidad e incertidumbre’.

Por su naturaleza los problemas de gobernabilidad emergen de la particu-
lar manera en que se desenvuelven las relaciones de poder en la sociedad vy el
Estado en la regidn. Esto es, que la gobernabilidad hace referencia tanto a un

7. La palabra gobernar se deriva de la raiz griega Aubemao, que significa literalmente dirigir con el timén. ;Qué
significa gobernar una nave? “Significa por supuesto ocuparse de los marineros, pero también de la nave, del
cargamento; gobernar una nave significa ademaés tener en cuenta los vientos, los escollos, las tempestades;
esto es lo que caracteriza el goblerno del navio: poner en relacion los marineros con fa nava que debe ser
salvada, con el cargamento que es precise conducir ai puerto, y tode 2llo en relacidn con los sucesos lales
como los vientos, los escollos, las tempestades, etc.” (Foucault, 1977).
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momento de viabilidad politica, como a una determinada intensidad de las
tensiones y los contlictos que enfrenta el ejercicio de gobierno. Mientras que
la viabilidad politica da cuenta de la aceptacién (politica) de los actos de go-
biernc que hacen los gobernados como consecuencia de ia valoracién y vali-
dacién (politica) de esos actos, la intensidad de las tensiones y conflictos
pone en evidencia una determinada correlacién de fuerzas de poder entre los
distintos contendientes.

En la consideracidn de los problemas de gobernabilidad se deben tener en
cuenta tres tipos de factores: a) los que orgdnicamente revelan la solidez
institucional (funcionamiento de los partidos politicos, permanencia de la legisia-
cién, disposicidn ciuvdadana a cumplir las leyes o el funcionamiento de la justi-
cia); b) los que coyunturalmente dan cuenta de la capacidad de conduccion
politica que tienen los gobernantes {grado de control gubernamental sobre la
agenda piiblica, influencia de los medios de comunicacién en las decisiones de
gobierno, grado de cohesion de la accidn gubernamental e iniclativa de la oposi-
cidn politica); v ¢) los que ocasionalmente afectan la credibilidad del gobernante
(transparencia de los actos de gobierno, nivel de represidn politica, apoyo de las
élites al gobierno y apoyo de los ciudadanos al gobierno). La (in)gobernabilidad
estd determinada por el tipo de confrontacidn, la territorialidad en discordia y la
capacidad de los contendientes para imponer su razon sobre las demés. La
gobernabilidad pone en evidencia el momento gue atraviesan las relaciones de
poder. Lo que comienza como un problema de legitimidad, si no es debidamente
atendido, puede terminar en una crisis de Estado.

En este sentido, la (in)gobernabilidad revela la capacidad o incapacidad de
los gobernantes para lograr no sélo transformar los intereses particulares de los
gobernados (ciudadanos y funcionarios) en un interés general de toda la socie-
dad vy el Estado en su conjunto, sino también para imponer desde el gobierno
una direccion determinada al proceso politico, econdémico y social.

Asi, mientras que el gobierno refiere a la tarea de conducir, la
gobernabilidad da cuenta del entorne en que la tarea se produce. Es la medida
de la intensidad y el sentido con que se produce la relacidn entre gobernantes

gobernados. La intensidad hace referencia a la sincronia en la relacién en-
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tre gobernantes y gobernados, en tantc que ef sentido indica la direccionalidad

en que se desenvuelve la relacidn.

El segundo desafio: reconsiderar ef contenido de la crisis de gobernabilidad

América Latina estd llena de ejemplos que demuestran cémo lg
gobernabilidad se desenvuelve en un contexto que sicmpre tiende a degradar-
se. Por una parte, porque las instituciones de gobierno, como los metales,
estdn expuestos a la fatiga. Se trata de una fatiga en la que, siguiendo una de
las mds importantes lecciones de la filosoffa polftica cldsica, las formas
(institucionales) de gobierno, siempre se degradan por los modos (culturales)
de gobernar, En su andlisis del presidencialismo latinoamericano, Linz demos-
traba como, por mds que el disefio institucional del gobierno guarde ia mayor
perfeccion, la primacia del juego del “gdnalo todo” como principio de control
del ejecutivo en sistemas presidenciales, se constituye en un factor de blo-
queo al ejercicio de gobierno. Y por otra parte, porque los comportamientos
politicos de los ciudadanos por su naturaleza siempre depredadora tienden a
desbordar el marco establecido por orden poiitico e institucional. No importa
cuales sean los limites que enfrentan. En la bisqueda de su beneficio perso-
nal, son capaces de transgredir las leyes o los acuerdos y aidn sus propios
CoOmMpromisos.

Pese a que el desgaste natural de las instituciones presenta rasgos
que pueden ser astmilados a una crisis de gobernabilidad, en realidad és-
tas crisis deben ser entendidas desde la misma perspectiva en que se ana-
lizan las crisis politicas. Es decir como aquellas que son producidas por ios
procesos de cambio que afectan miltiples esferas de una misma sociedad
(Dorby, 1992). Se trata de cambios que tienden a quebrar los fundamentos
del ordenamiento existente, buscando imponer en su lugar nuevos funda-
mentos de un orden por construir.

En apariencia, las crisis de gobernabilidad se manifiestan como
discontinuidades en los flujos normales de rutinas y cambios politicos que se

producen en lfos procesos de conduccidn politica, propios del ejercicio de go-

bierno. Las discontinuidades imponen la necesidad de diferenciar entre co-
yunturas rutinarias y las coyunturas criticas. Mientras que en las primeras se
producen alteraciones propias del desgaste natural de las instituciones y no
afectan el funcionamiento del aparato gubernamental, en las segundas se pro-
ducen perturbaciones que aceleran el desgaste de las instituciones o provo-
can su fractura, afectando de manera sustantiva la funcién gubernativa.

Sin embargo, aceptar la idea de discontinuidad significa aceptar que cada
coyuntura no sélo tiene su propia temporalidad y que, una vez cumplida, todo
regresa a su lugar, sino que una crisis de gobernabilidad tampoco liega a tras-
cender el aparato gubernamental. Pero, en la medida que se reconozca que
las crisis de gobernabilidad hace referencia a un momento de viabilidad y a
una determinada intensidad de los conflictos, se hace necesaria una hipdtesis
de continuidad. Mientras que una situacién de gobernabilidad pene en eviden-
cia una coyuntura de viabilidad politica y baja intensidad conflictiva para las
acciones y decisiones gubernamentales, una situacién de ingobernabilidad re-
vela una coyuntura de inviabilidad politica y alta intensidad conflictiva.

Las crisis de gobernabilidad pueden degradar de tal manera el funciona-
miento del aparato gubernativo que, mds alld de las simples alteraciones, pue-
de legar a socavar las bases de los regimenes politicos. Eso implica que, en
esencia, estas crisis deben ser consideradas desde una perspectiva de conti-
nuidad en la gue las coyunturas criticas se producen como mutaciones “subi-
tas” o cambios de “golpe” que activan las causas, los determinantes o las pre-
condiciones de las crisis.

El cardcter “sibito” o de “golpe” de los cambios hace referencia a
aquellos actos y comportamientos individuales o colectivos que afectan las
esperas y representaciones de los protagonistas de un conflicto concerniente
a los actos o comportamientos de otros actores en —lo que Goffman Hama- su
“situacidn existencial” (Dorby). Por tanto, los cambios de golpe, afectan tan-
to las estructuras de control de los recursos de conduccidn politica (las politi-
cas publicas, etc.), como la reparticién de los recursos de control entre diver-

sos tenedores de poder en ia sociedad.

o
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Los itinerarios de las crisis de gobernahifidad

Puesta en la perspectiva de continuidad, las crisis de gobernabilidad se
producen como coyunturas criticas que no se reducen al ejercicio de go-
bierno, no es necesariamente un problema de buen gobierno, ni invoelucra
Gnicamente fos dispositivos del gobierno, La gobernabilidad también implica
a los gobernados y a los dispositivos que tienen para obtener de los gober-
nantes lo que consideran pertinente o para actuar en la direccién que éstos
lo dispongan.

Como coyunturas criticas, las crisis de gobernabilidad se desarrollan

en tres momentos distintos y hien definidos:

L La crisis de gobernabilidad como crisis de legitimidad. Es el momento en
que las acciones y decisiones gubernamentales pierden pertinencia y la
correlacion de fuerzas politicas, que en principio era favorable al gobierno,
se vuelve en su contra produciendo bloqueos importantes en la agenda
gubernativa. Es la coyuntura en que se resquebraja la viabilidad politica de
las acciones y decisiones gubernamentales y se activan las tensiones y
conflictes de mediana intensidad conflictiva;

U Crisis de gobernabilidad como crisis presidencial. Es el momento en que Ia
perdida de viabilidad politica del gobierno y la intensidad de las tensiones y
conflictos hace que los gobernantes pierdan el control no sélo sobre las
principales variables de control gubernativo, sino sobre los gobernados. Es
Ja perdida de la capacidad de conduccion politica. Es la coyuntura en que
se fractura la viabilidad politica de las acciones y decisiones gubernamen-
tales y se activan las tensiones y conflictos de alta intensidad conflictiva;

L Crisis de gobernabilidad como crisis del Estado. Es el momento de la frac-
tura total. Sin referencia a ningéin tipo de control gubernamental, la crisis
fleva a una fractura del Estado y su régimen politico. Es Ja coyuntura en que
ya no hay ninguna viabilidad politica de las acciones y decisiones guberna-
mentales y se pierde el control de las tensiones y conflictos de la sociedad.

Aceptar que las crisis de gobernabilidad se origina y desarrolla en tres

momentos distintos implica aceptar que, como coyunturas criticas, existen ele-
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mentos que estructuraimente propician la degradacion de la funcién gubernati-
va. En primer lugar, Ia (in)estabilidad de los gobiernos como indicador y como
causa de los regimenes politicos, producida por los procesos de
desinstitucionalizacién politica de la accidn gubernamental; Segundo, el redu-
cido papel que cada vez mds desempefian los partidos politicos en la repre-
sentacion de los intereses y veluntades en la movilizacidn conflictiva en torno
a las politicas y fidelidades a unos determinados valores®, en un contexto de
desideologizacion; y tercero, la volatilidad en la estructuracién y gestion de
las politicas piblicas, que produce la sustitucidén de la politica por la adminis-

tracion, en la biisqueda de la perfecta gobernabilidad.

ta crisis de gobernabilidad come erisis de legitimidad

Los primeros sintomas de crisis de gobernabilidad se presentan cuando
ias acciones iniciales de un gobierno, lejos de mostrar un equipo de trabajo
firme, decidido y con una idea clara de o que se debe hacer, revela un equipo
muy fragmentado en sus concepciones, incomunicado entre si y sin ninguna
orientacion sobre la tarea de gobierno a cumplir. El activismo inicial del go-
bernante produce demasiados costos a la tarea de darle forma y ordenar la
accion de gobierno. Las tareas de coordinacion son muy débiles y el uso de
los mecanismos institucionales de formacién y coordinacién de las politicas
muy espordadico.

Cada intervencién del gobernante o uno de sus ministros sobre la gra-
vedad de la situacién que reciben es mds preocupante gue la anterior. La
imagen de crisis que se produce siempre supera la imagen de capacidad del
gobierno para enfrentaria. Cada problema se ve mds grande que la solucidn
que se propone. Mieniras que jos agentes econémicos expresan su disposi-
cion a hacer el sacrificio que sea necesario, al gobierno le faitan alternati-
vas claras para buscar una salida. En medio de la imprevisién, las decisio-

nes de politica no sdlo se demoran sino que tampoco atacan los problemas

8. Seguimos aqui fa argumentacion de Lipset (1992), segun la cual los partidos politicos “ayuda a cristalizar y
a hacer explicitos los intereses contrapusstos y los contrastes y tensiones latentes de la estructura social
exislente, y fuerzan a los ciudadanos 2 aliarse entre eflos por encima de las lineas de division estruciurales, asi
como a establecer prioridades entre sus fidelidades hacia los papeles establecidos o eventuales del sistema”.
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de rafz. Las expectativas de inversion, producidas por el cambio de gobier-
ne, se diluyen tan rdpidamente como la disposicién de los agentes a sacrifi-
carse.

La crisis como malestar comienza a expresarse bajo una novedosa face-
ta: la distorsidn en los tiempos del gobierno. Antes de haber cumplido los
primeros meses de su posesién, la imagen del Gobernante comienza a regis-
trar bajos niveles de aceptacién. Lo que debia ser todavia una “luna de miel”
con los gobernados, se convierte en la primera amenaza de divorcio. Los
medios de comunicacién no dejan de registrar hechos que comprometen en
situaciones irregulares a los funcionarios mis cercanos al Gobernante. Los
grandes aliados del gobierno, han comenzado a presionar por una accién gu-
bernamental mds decidida frente a la crisis. El gobernante aparece atacado
por todos los flancos. Entre los ciudadanos cada vez mds gana terreno la
creencia de que los acontecimientos se precipitan, uno tras otro, desbordando
la capacidad del gobierno para centrolarlos. La crisis comienza a escalar ha-
cia una crisis de legitimidad. La credibilidad del gobierno se derrumba. El
incumplimiento de los compromises gubernamentales deja de ser una sensa-
ci6én para convertirse en una realidad que se le reprocha al gobernante. Una
sensacion generalizada de incertidumbre, propia del final de los gobiernos,
“parece haberse apoderado de gobernantes y gobernados. Inclusive la afirma-
cién de que el Gobernante “no terminard su mandato” comienza a trascender
en distintos dmbitos. La impericia del gobernante y su equipo para gestionar
su agenda mds alld de las contraprestaciones que pueda dar a sus contradictores,
con tal de calmarlos, hace que los problemas de credibilidad institucional del
Gobierno se convirtieran en problemas de legitimidad politica. Los ciudadanos
comienzan a observar seftales evidentes que las decisiones gubernamentales
ya no estdn dirigidas a privilegiar lo piblico, sino mds a mantenerse en el
poder.

Pese a contar con un gran capital politico, el Gobernante olvida que,
como lo han constatado Milton y Rose Friedman (1984) “los nuevos gobier-

nos cuentan con un periodo de seis a nueve meses para llevar a cabo cam-

decimentos de Frabafo

bios importantes; si no aprovechan la oportunidad de actuar con firmeza

durante este periodo, no tendrdn una segunda oportunidad igual™ .

B escalamiente de la erisis: hacia crisis presidencial o crisis de cenduccidn politica

La mayor presion de los medios de comunicacidn, en un entorno en el que
se estd perdiendo incluso la confianza de los mds cercanos amigos, hace que la
accion del gobierno quede a la zaga de los acontecimientos. Cada accién, cada
decisién, es una reaccién a una presién de un opositor. La falta de instrumentos
para volar en la tormenta no sélo hace que a cada instante, se modifiquen las
prioridades de la agenda de gobierno. También bloguea la iniciativa guberna-
mental, llevidndola a una batalla suicida con la oposicién. El arma de cambio que
habia esgrimido contra sus enemigos, se vuelve en su contra. De un momento
para otro, la crisis de gobernabilidad adquiere una forma mds avanzada: la de
una crisis institucional en la que el gobierno pierde la iniciativa vy el control sobre
sus mas importantes procesos de gobierno, sus principales organismos, politicas
y programas gubernamentales.

Pese a los esfuerzos, el gobernante no logra darle soporte gubernamental
a su proyecto politico. Por una parte, no puede imponer a las instituciones una
dindmica capaz de producir un discurso y una préctica gubernamental
sincronizada con la bdsqueda de su proyecto. Y por otra, los enfrentamientos
entre los altos funcionarios del gobierno revelan que tampoco ha logrado articu-
lar el equipe de gobierno en torno a tal propdsito.

Las consecuencias no son despreciables. En primer lugar, el gobierno
corre ¢l riesgo de representarse sdlo a si mismo (y eso suponiendo gue en el
gobierno haya plena unidad), lo que debilita significativamente su posicioén con-
ductora. Y por ofra, en un escenario de polarizacion, la visibilidad de los actores
del proceso sean mds utilizados como tribuna para profundizar la divisién politi-

ca o como plataforma de lanzamiento para las aspiraciones presidenciales.

§.Segin los autores, “un nuevo gobierno dispone de un periodo de seis & nueve meses para llevar a cabo
cambios importantes; si no aprovecha fa oportunidad de actuar con firmeza durante este periodo, no tendrd una
oporiunidad igual, Los cambios ulleriores no llegan y surgen reacciones a los cambios iniciales. Las fuerzas
politicas, desarraigadas temporalmente, se reagrupan v tienden a movilizar todo aguel que pueda verse
perjudicado por el cambio.,." {Pag. 11}.
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El gobierno se muesira incapaz para estructurar una estrategia definida,
No hay agenda interna. Hay una multiplicidad de acciones puntuales forzadas
por las circunstancias y no trazadas por una esirategia. No hay unidad de
criterios, ni unidad de gestion. Las convocatorias para un acuerdo politico
aparecen vacias de sentido estratégico y contenido politice. Tampoco hay
agenda externa. Las presiones internacionales se vuelven un factor en contra
que viene a agravar la situacion del gobernante.

El gobierno se revela incapaz para medir la interferencia de los medios
de comunicacién. La inmediatez de los medios no fogra ser bien manejada. El
gobierno no logra convertir a los medios en traductores fieles de un mensaje
consistente sobre los fines y los medios de su bisqueda de sus politicas. An-
tes que transmitir seguridad y consistencia, las intervenciones gubernamenta-
les, cuando no crean nuevos conflictos, producen incertidumbre y zozobra. A
diferencia de los boxeadores experimentados que saben la importancia de
absorber los golpes, el gobierno acusa cada golpe que recibe de los criticos y
se desgasta demasiado en su respuesta.

En estas condiciones, la crisis de gobernabilidad se expresa a través de
la descomposicién de los mecanismos de direccién y coordinacién guberna-
mental. No se trata de una crisis de gobernabilidad producida por el quiebre
del modelo de gobierno o por el estilo de gobernar. Se trata mds bien de una
crisis desatada por la progresiva pérdida del Gobernante y su equipo de la
capacidad de conduccion politica del Estado y la sociedad que gobierna. Es la
crisis en la que los gobernantes no sélo ven disolver los instrumentos de con-
duccién, sino también parecen perder el horizonte, Se hace evideate su inca-
pacidad para estructurar un proyecto (politico) que defina la trayectoria (po-
litica) que el Estado y la sociedad deben seguir para alcanzarla. Tampoco
logra que ciudadanos e instituciones puedan absorber las exigencias (politi-
cas} que impone el objetive vy se acomoden a las condiciones {politicas) del
momento. Lo que en apariencia se reclama como una pérdida de liderazgo,
en la realidad se revela como lo que es: zna pérdida en la capacidad de

conduccidn politica.
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ia explosion: ingobernahilidad come erisis de Estade

La pérdida de conduccitn politica pone en evidencia las fracturas estruc-
turaies del Estado y su régimen politico. En un contexto de desinstitucionalizacidn,
desideologizacion y despolitizacién, la sociedad y sus dirigentes parecen perder
el rumbo, El gobierno no sélo pierde capacidad de conduccién y control politico.
Tambiér Ileva a la institucionalidad gubernamental a una sifuacién de extrema
fragilidad. No ha logrado estructurar un propdésito politico trascendente; no ha
podido darle un adecuado trdmite a las tensiones y conflictos politicos e
institucionales; y no ha conseguido gestionar la agenda de gobierno mantenien-
do claras las prioridades. El gobierno no se erige en factor de cohesidn social v,
en cambio, si se deja arrastrar por la polarizacion en la que estd inscrito como
uno de fos confrontados de una disputa, en la que cada quien estd en un bando.
Las tensiones y confiictos politicos e institucionales, que copan la agenda publi-
ca, comienzan a hacer parte de las angustias cotidianas. Sin un lider a la vista,
miles de alternativas se proyectan buscande imponerse sobre las demds, El
horizonte hacia el que la sociedad y el Estado deben transitar se pierde por
completo. Los elementos fundamentales de la unidad nacional se disuelven en
la ausencia de una sélida alternativa institucional y publica.

;Cudles son los intereses del Estado y Ia nacidn que hay que preservar?
¢Como lo van a hacer? Son las dos preguntas que parecen abandonar definiti-
vamente las mentes de gobernantes y gobernados. Los requisitos de la seguri-
dad interior, son desplazados por los requerimientos de la “estabilidad” politica.
Los intereses del Estado y la nacidn se disuelven en los intereses del pequefio
circulo que gobierna y hace todo para mantenerse. El clientelismo ne refleja
otra cosa que la marafia de lobbies a la que estd quedando reducido ¢l e¢jercicio
de gobierno. Militares, politicos, congresistas, jueces, periodistas, empresarios,
ministros, directores generales, alcaldes, gobernadores, diputados y concejales
se han convertido, por la fuerza de las circunstancias, en pequeiios lobbistas
que luchan por el poder que emerge de la reparticion del presupuesto y la buro-
cracia. Pero aqui nadie gana. Como dice Castoriadis: “cada uno de los lobbies

es capaz de bloguear cualquier politica contraria a sus infereses reales o imagi-
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narios; ninguno de ellos tiene una politica general y si ja tuviera no tiene capaci-

dad para imponerla”. En estas condiciones el gobernante es un monarca enca-

denado. Cada lobbista se encarga de recordar los compromisos que debe cumplir
para poder gobernar.

En medio de los pregones de las reformas como soluciones totales y defi-
nitivas, la sociedad observa desbordada como se degrada el poder constituyen-
te. Es decir, —ni mas ni menos-, ¢l poder de instaurar un nuevo orden juridico ¢
institucional que define y organiza los poderes del Estado. Pero no se trata
solamente de una degradacidn producida por el uso facilista e irresponsable de
las reformas constitucionales, como aquella invocada para acabar con la co-
rrupcion. Se trata mds estructuralmente de la cultura contrarreformadora que
han incubado gobernantes y gobernados. Antes de que se apruebe la ley, unos
y otros ya han encontrado la manera de quebrantarla para su propio beneficio,

La crisis de gobernabilidad ya no consiste en una inadecuacién del aparato
estatal. Tampoco en una separacién, a la manera gramsciana, entre direccién y
coercién {Lechner, 1977). Mds profundamente la crisis radica en la pérdida del
lugar estructural del Estado y la sociedad. Es la crisis en la que los gobiernos se
revelan incapaces para mantener un norte al Estado y a la sociedad que gobier-
nan y que, siguiendo a Poulantzas (1977) se expresa a través de una de las
siguientes evidencias:

L) La explosion de pugnas distributivas, asociada a la novedosa “movilidad”
politica e “indocilidad” electoral de las dirigencias tradicionales y las orga-
nizaciones sociales, el quiebre de los monopolios de partido dnico y el
bipartidismo, o la irrupcién de las “autodefensas” como formas substitutivas
de la represién oficial, que desbordan la territorialidad e institucionalidad
de las formas y c6digos de cohesidn, regulacidn, control y disciplinamiento
social;

L La permanente confusién y usurpacién de poderes entre las ramas del
poder pdblico y la conversidn y extensién del clientelismo, la corrupeién y
el burocratismo como “sistemas de proteccidn social”, que sefialan inca-
pactdad para recrear una juridicidad que precise la naturaleza y composi-

cion interna del sistema jerdrquico de autoridad y delimite Ias competen-

cias, funciones y responsabilidades en el ejercicio del poder institucionalizado
(politico, econémico, administrativo, militar, etc.};

L' La profundizacién de la informalidad, la dolarizacidn de las economias, la
especulacién y fuga de capitales, la evasién de impuestos o el incumpli-
miento de las normas laborales, que reportan la imposibilidad de restable-
cer las relaciones entre las formas y mecanismos de gestién y regulacién
del capital y el trabajo y los patrones de acumalacién y competencia entre
capitales;

L' La utilizaci6n recurrente de los instrumentos de “excepcién”, el repliegue
del militarismo o la pérdida del control sobre las formas y organismos
para-estatales de contencién de los conflictos y luchas sociales, que pone
de presente la incapacidad para mantener la produccién y reproduccién
de los mecanismos a través de los cuales la “ilegalidad” del Estado de
Dereche se transforma en la “legalidad” de los “Estados de Excepcién™;

L' La incoherencia de las politicas y las acciones gubernamentales que, re-
ducidas cada vez a intervenciones espasmddicas, al golpe por golpe, y
contradictorias entre si, revelan la ausencia de un proyecto global de go-
bierno de la sociedad y del aparato publico.

Todo en un escenario en ef que las fuerzas del mercado politico se mues-
tran incapaces para asignar eficientemente ios recursos en el sistema. Los apa-
ratos represivos no pueden contener los conflictos. El virtuosismo que se le
imputa a lfos cindadanos y a sus organizaciones brilla por su ausencia. Las rei-
vindicaciones populares se ahogan en un “revuelto de reclamaciones corporatistas
que contradicen la nocién de interés general y la igualdad no cesa de ser una
reivindicacién platdnica” (Gilly, 1992). Es el momento de fotal ingobernabilidad:
el de la fractura del Estado.

A manera de epiloge
Sin duda, uno los elementos cruciaies en ia gestacién y desarrollo de la

crisis de gobernabilidad de Ia region ha sido la ausencia de una agenda de inser-

cién en la globalizacion. Es decir, la falta de un derrotero claro que marque ¢l
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trayecto gue deben seguir los paises de la regién en el nuevo contexto mundial.
Asi por ejemplo, el cambio en los ejes de la agenda exterior de seguridad de la
regidn, del principio “las amenazas son las que definen los intereses de los pai-
ses” (periodo de la guerra fria), al principio “los intereses son los que definen las
amenazas de los pafses”, fue definitivo para la exclusién de América Latina del
escenario internacional.

En un entorno en el que las principales preocupaciones por la estabilidad
global ya no pasan por la regidn, la falta de una agenda que definiera e hiciera
prevalecer un conjunto de intereses estratégicos para fa region llevé a que fos
paises latinoamericanos no sélo quedaran bajo la hegemonia del sistema unipolar
de los Estados Unidos, sino también que esa hegemonia fuera completamente
desinstitucionalizada. Es decir, que se trata de un sistema en el que la presencia
de los Estados Unidos no se expresa de manera formal y concreta en ningiin
mecanismo que de forma, consistencia ¢ integridad a la seguridad hemistérica
(Ferndndez, 2002). As{ como en el tema de la seguridad, en los demds asuntos
regionales no se llegd a estructurar una agenda que determinara la manera
como América Latina podia insertarse o no -como actor relevante- en el esce-
nario politicc y econémico internacional.

En este contexto, la tarea de estructurar una agenda que permita retomar
el camino de la gobernabilidad adquiere toda la relevancia. La regidn necesita
identificar y gestionar regionalmente los asuntos claves que determinen la
gobernabilidad en cada uno de los paises y con ella la solidez de la democra-
cia. La existencia de una agenda implica, en primer lugar, el reconocimiento
de que la gobernabilidad no hace referencia a la “capacidad” intrinseca del
gobernante para gobernar, ni a su habilidad para establecer compromisos que
controlen los potenciales enemigos del gobierno. Invocar {a necesidad de cons-
truir la agenda implica, por sobre todo, reconocer que la gobernabilidad hace
referencia al conjunto de condiciones politicas e institucionales, internas y
externas, que le permiten al gobierno avanzar en su tarea con ¢l minimo de
inestabilidad e incertidumbre.

La experiencia latinoamericana ha puesto en evidencia que en la elabora-
cidén de una agenda regional para la gobernabilidad, se deben tener en cuenta
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tres tipos de factores: a) los que orgdnicamente revelan [a solidez institucional
del Estado (funcionamiento de los partidos politicos, permanencia de la legis-
facidn, disposicion ciudadana a cumplir las leyes o el funcionamiento de la
justicia); b) los que coyvunturalmente dan cuenta de la capacidad de conduce-
cion politica que tienen los gobernantes (grado de control gubernamental so-
bre la agenda piblica, influencia de los medios de comunicacién en las deci-
siones de gobierno, grado de cohesidn de la accidén gubernamental e iniciativa
de la oposicidén politica); y c) los que ocasionalmente afectan la credibilidad
del gobernante (transparencia de los actos de gobierno, nivel de represién
politica, apoyo de las élites al gobierno v apoyo de los ciudadanos al gobierno).

Retomar el dificil camino de la gobernabilidad democritica pasa por una
condicién fundamental: emprender un proceso de reinstitucionalizacién politi-
ca que restablezea la vigencia de las instituciones como el encuadramiento en
gue se desenvuelve el cumplimiento de las reglas de juego. Esto no sélo
supone que los principios y valores institucionales sean conocidos, aceptados
y practicados por todos los ciudadanos (incluso aquellos gue estdn contra
esos principios y valores), sino que las instituciones readquieran consistencia
v valor como organizacion y como procedimiento que da sustento del orden
politico, econdmico y social.

Para comenzar, sin duda, el principal factor de desinstitucionalizacidn
politica han sido los partidos politicos. Han sido los promotores de la pérdida
de la primacia de las reglas de jucgo politicc como principio organizador. Es la
situacién ¢n la que no todos sus militantes conocen, no todos aceptan, ni todos
practican los mismos principios y valores del comportamiento politico. Cada
cual ha ido por su lado, comportdndose de acuerdo a sus propios principios y
valores. Como partido politico ha dejado de ser el referente de la accidn
ideoldgica de los individuos. Ha perdido su atributo como el mecanismo pri-
vilegiado a través del cual se moviliza el apoyo politico de los ciudadanos a
las politicas de un gobierne o su rechazo para hacer oposicidn a ellas. De
esta manera, ha dejado de una instancia de deliberacién politica (y publica)
para convertirse en una indomable maquinaria electoral para la defensa de

pequeilos intereses.
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Los partidos han perdido valor y estabilidad como organizacién y en sus
procedimientos. Siguiendo los argumentos de Huntington, como organizacidn,
ha perdido capacidad para adaptarse a las condiciones que le ha impuesto una
sociedad cada vez mds activa y exigente que pugna por la apertura de nuevos
espacios de participacion politica. Y en sus procedimientos ha desplazado la
deliberacitn, la formacién y la trayectoria, por la confrontacién, el amiguismo y
¢l oportunismo politico. La organizacién y los procedimientos que siguen los
partidos latinoamericanos, no expresan otra cosa que los intereses de unos de-
terminados grupos politicos. Asf se definen sus agendas. Asi se estructuran sus
jerarquias. Reducidos a la pobre tarea de auspiciar microempresas electorales,
al liberalismo y al conservatismo no les ha quedado otro remedio que convertir-
se en movimientos que avalan aspiraciones personales de lideres de ocasion o
dirigentes desempleados que encuentran en la politica una alternativa para re-
solver su problema de empleo. Sin capacidad para responder a una sociedad
activa que quiere participar, los partidos se han convertido en grandes contribu-
yentes de la inestabilidad y el desorden que vive la regidn.

Pero las consecuencias no han side sélo electorales. Poco a poco, la
desinstitucionalizacién ha sido encubierta por un conjunto de reglas de juego
“informales”, a través de las cuales los politicos han tratado de procesar sus
intereses propios como si fueran los de todos. Es lo gue O"Donnell liama Ia
“otra institucionalidad”, en la que algunos comportamientos éticos y politicos no
son precisamente los que estdn formalmente establecidos. El resultado ha sido
la pérdida de limites entre lo piblico y lo privade (lo que aparece como ptblico
es en realidad privado) y entre politica y economia (mientras que los polfticos
usan la politica para enriquecerse, los empresarios financian a los politicos
para obtener mayor rentabilidad en su negocio). Y por eso es que también
han fracasado los controles politicos, legales y fiscales que pueden ejercer el
Congreso, los tribunales y los organismoes de control. Enmarcados por la “in-
formalidad” partidista, las instancias de control se convierten en instancias de
coadministracion o cogobierno.

Ast, entonces, la tarea de reinstitucionalizar los partidos pasa por dos pun-
tos cruciales. Primero, la recenstitucion de los contenidos politicos e ideolégicos

184

Fecamentas e lrabaje '

que rigen su accidn institucional. Se trata de recuperar la naturaleza deliberante
de la accién partidista. Y segundo, la restauracidn de las reglas de juego politi-
co. Se trata de reconstruir las instancias y mecanismos de organizacién y parti-
cipacién partidista. Los partidos politicos permiten cristalizar y hacer explicitos
los intereses contrapuestos, las tensiones y los conflictos latentes en una socie-
dad y hacen que los ciudadanos a unan entre ellos para definir sus fidelidades y
prioridades por un proyecto politico a seguir. Son demasiadas las evidencias
que muestran como los proyectos que han buscado sustituir a los partidos poli-
ticos con “organizaciones de la sociedad civil” (;?) en muchas partes del plane-
ta, han terminado en el autoritarismo y la corrupcién. Por frdgiles y corruptos
que parezcan, los partidos politicos siempre imponen una minima condicién de
institucionalidad. Obligan el mantenimiento de unos canales institucionales que
no solo les permite reproducirse, sino que también aseguran la estabilidad de la
democracia. Los partidos politicos deben recuperar su horizonte politico e ideo-
16gico que les permita volver a jugar el papel de agente de representacidn,
movilizacion y negociacién de intereses contrapuestos y que fuerzan a los ciu-
dadanos a aliarse entre ellos de acuerdo a la prioridad de sus fidelidades hacia
los papeles establecidos o eventuales del sistema. La reinstitucionalizacién per-
mite restablecer estabilidad a la accion gubernamental. No sélo por Ja continui-
dad que le imprime a la estructuracién y gestién de politicas piblicas, sino por-
que los actores politicos y sociales —con sus tensiones y conflictos— pueden
retomar su lugar elementos ciaves del orden social.

Un segundo elemento crucial de una agenda para la gobernabilidad demo-
critica debe estar orientado, por una parte, al restablecimiento de los conteni-
dos politicos de la accién de gobierno y de las politicas piblicas y, por otra, a la
recuperacion del contenido piblico de la accién de gobernados y gobernantes.
Hay que procurar que los asuntos publicos que se deciden privadamente deben
salir de la esfera privada. Los agentes privados pueden jugar un papel crucial
en la gestion de esos asuntos. La politica debe recuperar su valor como instan-
cia de racionalizacién de las deliberaciones sobre los fines del Estado. Se trata
de una tarea tendiente a “gubernamentalizar” la accién de gobierno. Es decir,

tendiente a rescatar la especificacién de los contenidos y campos en que se
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desenvuelve el ejercicio de gobierno; la naturaleza politica (deliberativa) y la
razdn piblica de esos contenidos y campos de accidn; y la refrendacion del
largo aliente o el impacto social que tienen las acciones y decisiones gubema-
mentales sobre las sociedades y los Estados.

Si se acepta el principio de Guillaume de la Perriere, en su critica a
Magquiavelo {Miroir Politique, 1567}, en la que define el gobiernc como “una
manera de disponer las cosas para conducirlas a un fin conveniente para cada
una de las cosas que se gobierna”, se debe aceptar que el gobierno no sélo se
debe ocupar de una diversidad de fines especificos que no necesariamente es-
tdn interconectados. El gobierno especifica que le compete al Estado v que no,
gue le compete a la sociedad y que no; separa lo que es relevante de lo que no
lo es; y selecciona los dispositivos del gobierno que utilizard en el logro de sus
objetivos. El ejercicio del gobierno da sentido v contenido determinado a la
sociedad y al Estado. Sentido porque el gobernante le imprime un determinado
rumbo a los ciudadanos v a las instituciones que son gobernadas, definiendo las
intensidades, los ritmos y los tiempos del gobierno. Y contenido porque el go-
bernante define los asuntos que deben copar la agenda de accicnes y decisio-
nes de los ciudadanos y de las instituciones gobernadas.

Abordar el gobierno a través de la “manera de disponer las cosas...”,
revela el contenido politico que rige cada una de las acciones y decisiones del

gobernante, Gobernar significa entonces:

L* Poner en juego —a cada instante— el conjunto de creencias y valores que
rigen los comportamientos de los individuos y las organizaciones, de mane-
ra que le permita ir modelando un determinado comportamiento a la socie-
dad y el Estado. Se trata de remover los obstdculos v ataduras del pensar
y del que-hacer social e institucional para orientarlos en una direccién de
la sociedad deseada por gobernantes y gobernados.

L© Sacar adelante el proyecto de gobierno que estructura el orden hacia el
cual deben confluir los ciudadanos y las organizaciones que se gobiernan.

L' Producir y mantener los equilibrios de poder entre la multiplicidad de fuer-
zas e intereses que, provenientes de los distintos niveles de gobierno v de
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las demds ramas del poder publico, confluyen de manera favorable o des-
favorable al desarrollo de un determinado proyecto (politico) de gobierno.

Los comportamientos observados, el orden estructurado y Ia relacién de
fuerzas de poder politico presente en los conflictos describen la trayectoria que
los gobiernos son capaces de trazar. Dan cuenta de la capacidad que tuvo para
conducir fas cosas gobernadas a un fin conveniente para cada una de ellas, asi
como del conjunto de condiciones que le permitieron a un gobernante traducir

sus intencienes en hechos de gobierno.
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