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Los desafios para las instituciones latinoamericanas

¢Esta amenazada la democracia?

Norman Gall

América Latina es una de las
regiones privilegiadas del mundo,
conabundantes recursos naturales
en proporcién a su poblacion.
Tiene recursos energéticos de
sobre y pocos conflictos étnicos,
religiosos o linglifsticos. Se halla
lejos de los grandes conflictos
internacionales. Lademocraciaen
América Latina fue fortalecida
por un clima internacional
favorable desde la década de los
afios 70. Sin embargo, las ventajas
de la democracia fueron minadas
por debilidad de
instituciones. Aun asf, los sistemas

la sus
electorales en América Latina han
crecido al acabar la inflaciéon
crénica. Han sido resistentes, pese
al debilitamiento de los partidos
politicos —una tendencia mundial
— y la mediocridad del liderazgo
politico.

Vengo haciendo reportajes ¢ -
investigaciones sobre América
Latina hace 43 afios, con mucho
trabajo de campo en regiones remotas. Se habla mucho de un retroceso
en América Latina. Sin embargo, el verdadero retroceso se encuentra en
una negacién del progreso, lo cual ha convertido en un lugar comun del
discurso politico y econémico, erosionando la legitimidad de las
instituciones en proceso de evolucion.

Para adelantar un debate constructivo sobre las debilidades
institucionales, quiero sugerir tres prioridades en politicas publicas:

* Aumentar la capacidad de la poblacién para manejar sociedades
complejas, creando centros de excelencia en la educacion.

* Desarrollar instrumentos institucionales para hacer las decisiones
politicas mas representativas y responsables.

* Incrementar la recaudacion para sostener gobiernos modernos y
financiar la inversién publica.

El presente ensayo ha sido preparado para la Conferencia Internacional
sobre “El Futuro de la Democracia en América Latina”, organizada para
conmemorar los 16 afios del Instituto Fernand Braudel de Economia
Mundial. Vamos desatrollar la idea de que las inversiones en capital
humano rendirin grandes dividendos en la calidad de las instituciones
para consolidar la democracia. Las sociedades se estin modernizando
mucho mas rapidamente que las instituciones politicas. (E/ programa de
nuestra conferencia se encuentra en www.braudel.org.br).

1. Elreto del progreso

El desafio de las democracias en América Latina consiste en superar la
mediocridad en su desempefio econémico e institucional. Los principales
obstaculos al progreso son: (1) los bajos niveles de tributacién (excepto
en Brasil, que gasta mal sus amplios recursos fiscales), que no permiten
financiar las operaciones de gobiernos modernos, sin recurrir a préstamos
impagables e inflacion crénica, y (2) la maduracién de sus economias con

Rumbo al mercado al -amanecer, aeropuerto El Alto, La Paz, Bolivia, 1985.

la urbanizacién y transicién demografica, generando altos costos de
mantenimiento, con pocas opciones de mejorar la productividad en los
niveles actuales de organizacion y educacion publica. Esta emergiendo
un nuevo modelo econémico, que exige una nueva estrategia politica. El
futuro de la democracia estara influenciado por la firmeza y la creatividad
con que enfrentemos estas dificultades, para mantener la estabilidad
econdmica y la ampliacién de oportunidades.

¢Esta amenazada la democracia? No inmediatamente, pero la debilidad
de las instituciones publicas puede minar los logros de la modernizacién.
El futuro es prometedor si las instituciones publicas son fortalecidas en
las proximas décadas, superando fallas en los sistemas de justicia,
seguridad publica, infraestructura y regulacién econémica. Estas son
tareas de largo plazo para satisfacer necesidades ampliamente reconocidas.
Sin desdén para estas necesidades, este ensayo procura esbozar caminos
para mejorar los mecanismos politicos y generar las habilidades necesarias
para estos esfuerzos de largo plazo. Las principales incertidumbres que
enfrentan estos esfuerzos envuelven novedad y persistencia. Como
Thomas Mann discutié en The Coming Victory of Democracy (1938): “La
ventaja, o aparente ventaja, de las tendencias contratias a la democracia
es, sobretodo, el encanto de la novedad — un encanto al cual la humanidad
es altamente susceptible.”

Las Naciones Unidas prevén que América Latina tenga un crecimiento
demogrifico moderado hasta el 2050, sin el ripido envejecimiento y
declive de la poblacién europea o el aumento de mortalidad de Africa
causado por la epidemia del SIDA y las guerras civiles. Gran parte de la
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poblacién adulta joven en América Latina (entre los 15
y 29 afios) esta subiendo en la pirimide demografica,
después de alcanzar su mayor tamafio en la década de
los 80. En las proximas décadas la participacion de
jovenes adultos en la poblacién total caera de 28% en
los afios 80, a 19,7% en el afio 2050, disminuyendo a su
vez, la presion por empleos que hoy acosa a los sistemas
politicos. Una prueba critica para las democracias
latinoamericanas reside en su capacidad para realizar
inversiones efectivas en capital humano para reducir la
desigualdad y aprovechar sus ventajas estratégicas en
recursos naturales y dinamica poblacional.

Negacion del progreso

La negaciéon del progreso aparece en estudios de
desigualdad contemporinea, entre naciones o dentro de
la misma sociedad. Estos estudios no consideran los
avances de los pobres en las dltimas décadas. Esta
negacion se ha incorporado a la cultura de las agencias
internacionales bajo presién delas ONGs que promueven
una verdadera industria de denuncias. “Catastrofismo
produje dividendos en la profesién de economista,”
dice un veterano del Banco Mundial con larga experiencia
en América. “Ningin economista en América Latina
dira que las cosas han mejorado mucho, a pesar de los
hechos. Nadie va a escucharlo. Al contrario, ser profeta
del desastre rinde grandes beneficios. Esto es cruel y
destructivo, porque alimenta las llamas del populismo”.
Elblanco desus regafios es el “Consenso de Washington”
— nombre grotescamente inapropiado — que no es mas
que un llamado a volver a los principios basicos de
economia para proporcionar una base mds solida al
desarrollo, mediante la superacion de la inflacion y la
reestructuracion de un sector publico agobiado por
déficit. La mayoria de los funcionarios de las agencias
internacionales carecen de experiencia de campo que
les permita reconocer y validar el progreso.

En el dltimo medio siglo el desarrollo ha sido enorme.
La poblacion de América Latina y el Caribe se ha
triplicado desde 1950. La esperanza de vida al nacer se
increment6 de 51 a 69 aflos y la mortalidad infantil
disminuy6 en mas de 70%, de 126 a 36 por cada 1,000
nacimientos. Aunque la baja calidad de la ensefianza
malgasta una gran parte de la inversién en educacion, la
alfabetizacién y las matriculas en escuelas han
aumentado mucho. Las mejoras en el transporte permiten
apersonas de menores recursos migrar, viajar y comerciar
a grandes distancias. Existe pricticamente un acceso
universal a la radio y la television, que permite niveles
de entretenimiento, educaciéon e informacion,
desconocidos en épocas anteriores. La expansion del
acceso a la electricidad permite a millones de familias
adquirir refrigeradores y otros implementos electrénicos
o mecdnicos, que facilitan la preservacién de los
alimentos, mejorando la nutricién y reducen la carga de
tareas domésticas. En la dltima década, la propagacion
de la telefonfa celular ha acrecentado la capacidad
logistica y productividad de la poblacién mas pobre,
particularmente en las grandes ciudades. Los “invisibles”
consumidores de las periferias pobres, recientemente
descubiertos por grandes empresas, abarrotan los
gigantescos supermercados que brotan en sus bartios,
para acceder por el mismo precio a la calidad de servicio
que le era propia al habitante de barrio residencial.
Todos estos hechos han ayudado a fortalecer la vocacién
democratica. Pero todavia persisten los tradicionales
problemas de la distribucién de poder y beneficios entre
los Pocos y los Muchos, que han generado tensiones
desde tiempos antiguos. (Ier e/ articulo en la pagina 5)

En un contexto de menor crecimiento en la economia
mundial, las democracias latinoamericanas deben prestar
mas atencién a sus problemas institucionales, para
brindar a sus pueblos la oportunidad de desarrollar sus

talentos que actualmente se

desaprovechados. Los avances institucionales permitiran

encuentran

fortalecer las practicas democraticas y abrir nuevas
posibilidades para la creacién de riqueza. En
universidades y organismos internacionales, como el
FMTIy el Banco Mundial, lainvestigacién sobre desarrollo
institucional se ha convertido en un sector de crecimiento
entre economistas, generando muchas propuestas pero
pocos resultados practicos. La investigacién moderna
no ha logrado ir mas alld de aquellas simples verdades
enunciadas por Adam Smith en Ia Rigueza de las Naciones
(1776):

E/ comercio y la manufactura rara vez florecen en un Fstado
que no goce de nna estable administracion de la justicia, en el
que las personas no se sientan seguras en la posesion de su
propiedad. En un Estado en el que la fe de los contratos no esté
respaldada por la ley y en la que su antoridad serd utilizada
regularmente para obligar al pago de dendas de guienes pueden
pagar. Bl comercio y la manufactura, en pocas palabras, rara
vez florecen en un Estado donde no existe cierto grado de
confianza en la justicia otorgada por parte del Gobierno.

De fracasar en el esfuerzo de establecer claras
prioridades en la bisqueda de justicia y estabilidad, las
republicas latinoamericanas corren el riesgo padecer lo
que puede denominarse “fatiga de reforma”. Las
instituciones retrégradas frecuentemente estan plagadas
de incentivos perversos. Definimos como incentivos
perversos a los artificios de ley y costumbre que premian
comportamientos que sabotean los propésitos declarados
de las instituciones. En la década de 1990, en medio de
la necesidad de enfrentar diferentes prioridades,
surgieron reformas de “primera generacién” y “segunda
generacion”. La “primera generacion” de reformas se
deshizo de la inflacién cronica con fortalecimiento de
las finanzas publicas y de la politica monetaria, la
apertura de la economia al comercio internacional y la
privatizacién de las empresas del Estado (cuyas pérdidas
presionaron desvios de recursos de la inversién publica).
Los altos déficit presupuestatios y la hiperinflacion
pueden ser cosa del pasado, pero los bajos niveles de
inversiéon y servicios publicos contintan siendo
deficientes.

Varias “reformas de segunda generaciéon” han sido
propuestas y ampliamente discutidas, congestionando
la agenda legislativa en materia de regulacién econémica
ylareorganizacion de servicios publicos, como seguridad
publica, educacién, salud, poder judicial, tributacién y
pensiones. Estas “reformas de segunda generacién” son
de dmbito muy amplio. Exigen minuciosas negociaciones
politicas. Provocan controversias, tanto en sus
planteamientos como en sus metas finales. A pesar de
sus buenos propésitos, las reformas tienden a sobrecargar
al sistema politico y a amenazar intereses arraigados,
careciendo ademas del mismo apoyo publico que impulsé
la lucha contra la inflacion en las dltimas dos décadas.
Necesitamos de una agenda mas reducida. Por eso, las
politicas propuestas mas adelante en este ensayo se
encuentran dirigidas ala educacion, organizacién politica
y tributacion, para concentrar esfuerzos en una pauta de
cuestiones mds urgentes.

Libertad y horizontes mas amplios

Los avances de la gente pobre fueran evidentes durante
una reciente visita a regiones de Bolivia y Pert donde
hice investigaciones de campo en el pasado. En 1970 y
1973, trabajé en Lauramarca, para evaluar la reforma
agraria y la reforma educativa. Lauramarca era una
hacienda en una remota regién del Perd. La via de
acceso era un camino de tierra que cruzaba la sierra ocre
del Departamento del Cuzco y lentamente descendia a
la selva de Puerto Maldonado, a dos dias de distancia.
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Lo que vi entonces fue “una puna de pastizales
y piedras glaciales sacudidas por el viento, en
una extension verde y gris de 80.000 hectéreas,
de dominio feudal, donde una compleja y
primitiva confusién de cercas de piedra definian
las parcelas de subsistencia de los indios”. Los
campesinos habian logrado construir siete
escuelas, en las que profesores pagos por el
Estado prestaban irregularmente sus servicios.
En Mallma, una pequefia aldea ubicada al este
de Lauramarca, la escuela era “una estructura de
adobe carcomido, con retazos de pintura blanca,
dos pequefias ventanas, una techumbre de paja,
yuninterior oscuro y humedo, fustigado durante
casi todo el afio por el viento”, cerca de “las
blancas laderas del Monte Ausangate, de 6,400
metros de altura, que domina a Lauramarca
espiritual y ecolégicamente. Segtin los indigenas,
aquella sierra blanca es un Dios que ha
abandonado a su pueblo. Este sentimiento de
abandono perturba a la gente de Lauramarca,
mientras emergen de sus formas tradicionales
de vida, a una incipiente
modernizacion”.

Los cambios que descubrial regresar
a Lauramarca 30 afios mas tarde, en
2003, son grandes, particularmente
en cuanto a libertades y horizontes
mas amplios. Las principales carreteras
de la region estin pavimentadas, lo
que reduce a la mitad el tiempo de
viaje entre La Paz y Cuzco. La mayoria
de los pueblos, incluyendo Ocongate,
el municipio al que pertenece
Lauramarca, tienen servicio de
telefonfa fija y los pueblos, cabinas
publicas de Internet. La reforma
agraria generd derechos ala propiedad
de la tierra y la emancipacién de la
obligacién feudal de trabajar para el
patrén sin remuneracién. La luz
cléctrica lleg6 en 1993, incitando a las
familias a cambiar sus aisladas chozas
de adobe por casas en aldeas nucleares
situadas sobre una creciente red de
caminos, recibiendo programas de
television comercial reproducida por
los municipios. Circula ahora mis
dinero en las comunidades
campesinas, ampliando asi el mercado
nacional. Las escuelas de primaria y
secundaria han proliferado en
distantes aldeas, dando a mas gente el
acceso a la lectura. “En los viejos tiempos,
tenfan que caminar largas distancias por senderos
montafiosos desde antes del amanecer, para
esparcir sus mercaderfas bajo lamparas de
kerosén en el mercado de los domingos”, cuenta
el parroco de Lauramarca, el jesuita espafiol
Antonio Sanchez Guardamino, quien vive alli
desde hace dos décadas. “Pero ahora muchos
tienen autos japoneses o camionetas de segunda
o tercera mano y se dan el lujo de llegar al
mercado a las 8:30 de la mafiana”. En agosto de
2002, 25 campesinos organizaron una huelga de
hambre para forzar un veredicto judicial en un
caso de corrupcion contra el alcalde de Ocongate.
“Se convocd a un cabildo en 1995 porque
faltaba mucho dinero”, explica el sacerdote
Sanchez Guardamino. “La corte demoré en el
caso cinco aflos, con documentos que iban y
volvian entre Cuzco y Lima. Por ultimo los
campesinos, habiendo pasado ocho dias y

Isla de Marajo, Delta de Rio mazonas, Brazil 1979.

noches muy frias en la puerta de la Iglesia, sin
comer, obtuvieron que un juez en Cuzco
sentenciase al Alcalde a cinco afios en prision”.
Este acontecimiento politico se debe, en parte,
ala expansion de la educacién secundaria en los
Andes en las ultimas tres décadas. Esto permitié
dotar de capacidad a una nueva generacién de
lideres rurales, para ejercer mayor influencia de
lo que tuvieron en el pasado. Muchos de estos
nuevos lideres han sido clegidos alcaldes de
municipios que anteriormente estaban
dominados por comerciantes mestizos y
terratenientes. A su vez, las iglesias protestantes
han crecido en las comunidades campesinas,
cortando las fuentes de dominacién de los
mestizos sobre los indigenas: el alcoholismo
inducido y las ganancias de su comercio, asi
como la obligacién no escrita de entregar bienes
y servicios a los mestizos del pueblo como un
tributo inecludible al boato de sus fiestas
catolicas, usadas como un cerrojo para preservar

la estratificacién social. Las sectas evangélicas

en toda América Latina crecen con una ferviente
predica religiosa en la radio y televisién. El
fervor religioso toma el lugar de la politica en las
esperanzas de los creyentes.

Aumento de consumo

La expansién de las instituciones (por muy
fragiles que éstas scan), la mejora de las
conexiones con el mundo exterior y los
incrementos del consumo en las ciudades de
Latinoamérica son aun mas impresionantes. Los
niveles de consumo aceleraron en las clases con
menores ingresos aceleraron el proceso de
diversificacién y abaratamiento de bienes, que
empez6 en la Europa del siglo 16. Debido a la
escala de su economia, el Brasil esta a la
vanguardia del crecimiento del consumo. Para
los ricos, Brasil es el segundo mercado mundial
de helicopteros y jets para ejecutivos y el cuarto
mayor productor de aviones privados. Para la

clase media y baja, es el tercero en el mundo en
la venta de motocicletas, alquiler de videos y
nimero de televisores instalados en hogares. El
mayor aumento del consumo ha sido en las
clases de menor ingresos, conocida en el jerga de
la mercadotecnia como clases C, D y E,
compuestas por 110 millones de individuos, o
sea el 69% de la poblacién del Brasil, 77% de los
hogares urbanos y 40% del gasto en consumo.
Entre 1994 y 1995, una vez que el Plan Real
puso fin a la inflacién crénica, la estabilidad
econdémica permitié tanto alos fabricantes como
comerciantes reducir sus costos y a medida que
la tecnologia de la informatica hizo mas faciles
y seguras las transacciones, se expandié la
concesién de créditos.

El Instituto Fernand Braudel de Economia
Mundial, conduce un estudio sobre el consumo
en segmentos de bajos ingresos en Sio Paulo,
cuya poblacién ha experimentado el mayor
crecimiento urbano de largo plazo en la historia
de la humanidad, expandiéndose de 31.000
habitantes en 1870 a 18 millones en
la actualidad. Se observa un
importante proceso de adaptacion
en una poblacién emigrante que
enfrenta un nuevo régimen de baja
fertilidad, menores oportunidades
de empleo formal y una rapida
expansion en el consumo, a pesar de
una violencia endémica en la
metrépolis, con 12.000 asaltos con
armas en los buses de la ciudad y
10.000 homicidios cada afio.
Mauricio Santos, un joven
investigador que vive en la zona
periférica de Cidade Tiradentes
observa: “Evidentemente las clases
de menores ingresos estin
consumiendo mds. La paradoja
consiste en el hecho que es mas facil
adquirir bienes, pero las personas
no sienten que la vida sea mas facil,
sobre todo porque no hay trabajo”.
Aun con estas dificultades, las
entrevistas realizadas reflejan
actitudes que contradicen un
discurso politico que resalta la idea
de exclusiéon social, muchas veces
identificado con poblaciones pobres
de la periferia. De hecho, nuestras
entrevistas indican que existe una
fuerte tendencia hacia la adaptacién
y una actitud abierta a la innovacién.

Urbanizacién y democracia

Desdela primera aparicién dela ciudad-estado
en Grecia hace 2.500 afios, la democracia se ha
enraizado en la vida urbana. Su expansién se
aceler6 en la medida en que la urbanizacion
transformé la sociedad a finales del siglo 20,
gracias también a los avances en la creacién de
riqueza, alfabetizacién y salud publica. La
contribucion de esta espectacular urbanizacion
de la poblacién mundial al crecimiento
econdémico y diseminacion de la democracia, sin
embargo, conlleva retos politicos y financieros
que deben, sobretodo, afrontar las regiones
menos desarrolladas. Desde 1950, la poblacion
urbana de América Latina se ha quintuplicado,
y para el 2000 su indice de urbanizacion ya era
mas alto que el de Europa, con tres cuartos de
su poblacién en pueblos y ciudades.
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Entre 1950 y 2000 la poblacién mundial, se ha
multiplicando 2,4 veces, alcanzando los seis mil
millones. En tanto que los habitantes de los
pueblos y ciudades se multiplicaron cuatro veces,
llegando a 2,9 mil millones, aumentando la
proporcién de la poblacién urbana del mundo
de 30% a 47%. El nimero de ciudades con mas
de 5 millones de habitantes se incrementé de 5
en 1950, todas ellas en paises ricos, a 39 en el
2000, y las nuevas metrépolis se encuentran
casitodas en pafses en vias de desarrollo. Durante
este periodo ciudades como Lima, Bogota, Cali,
Guayaquil, Santo Domingo, Managua, Ciudad
Juirez y Guadalajara multiplicaron sus
poblaciones por diez. En el 2000 las mega-
ciudades de Sao Paulo, Shanghai, Cairo y Delhi,
contenfan cada una més habitantes que el planeta
entero cuando se inventé la agricultura, y
aproximadamente la misma poblacién de Gran
Bretafia durante la Revolucion Industrial.

En América Latina, surgen ciudades
secundarias que comparten poder politico y
econémico con las capitales. Por ejemplo, el
numero de ciudades brasilefias con mas de un
millén de habitantes crecié de dos en 1950 (Rio
de Janeiro y Sio Paulo), a 14 en el 2001 y, segin
proyecciones de las Naciones Unidas, debera
llegar a 21 para el afio 2015. En el siglo 20,
gigantescas ciudades surgieron como cometas
en el horizonte de la humanidad, aunque en la
mayorfa de ellas hubo un rpido retroceso a un
lento crecimiento o estancamiento. Las grandes
ciudades son dificiles de administrar devido
bajos niveles de tributacién. Como muchos
sistemas complejos, la mayorfa de las ciudades
crecen espontineamente, pero requieren de
administracién e inversioén en infraestructura y
capital humano para evitar su decadencia y
desintegraciéon. Esto representa uno de los
grandes problemas para la democracia en
América Latina.

Democracia y crecimiento econémico

El desarrollo humano en el siglo XX fue
generado por las fuerzas complementarias de
capitalismo, democracia y educacién. Una mejor
organizacion y los avances tecnolégicos han
logrado incrementar la productividad y permitir
a los gobiernos utilizar mayores recursos en la
expansion de cooperacion e interdependencia.
La rapida urbanizacién a partir de 1950 fue
impulsada por el crecimiento econémico mas

acelerado jamas visto. Segtin Angus Maddison,

miembro de nuestro Instituto, este iltimo medio
siglo se divide en dos periodos: La “Era Dorada”
(1950-1973), cuando la economia mundial
crecfa a una inédita tasa de 4,9%, y el “orden
neoliberal” (1974-2000), cuando el crecimiento
real se redujo a un 3%, que atn representa el
doble de la expansion lograda durante la primera
mitad del siglo. Entre tanto, la economia
latinoamericana creci6 al 5,3% anual durante la
“EraDorada”, pero a partir de 1973 hassido sélo
de 3%, con una caida del 2,5 al 1% en el
crecimiento anual del producto interno bruto
(PIB) per capita, lo que representa el menor
crecimiento desde 1870.

Durante estos afios del “orden neoliberal”,
América Latina ha tenido que enfrentar
incrementos en el precio mundial del petréleo,
en circunstancias en que disminufa la actividad
econémica internacional. Sus pesadas deudas
externas produjeron la insolvencia que marcé la
“década perdida” de 1980. A pesar de la gran
frustracién que representd este proceso, las
tasas de mortalidad siguieron disminuyendo y
las grandes ciudades siguicron expandiéndose,
aunque a menor velocidad. Los gobiernos se
vieron forzados a reordenar sus finanzas para
frenar la inflacién crénica, que en Argentina,
Brasil, Bolivia, Pert y Nicaragua se convirtié en
hiperinflacién. La inflacién provocéd una
indignacién publica generalizada, que debilit6 a
los gobiernos militares y aceler6 la difusion a la
democracia. Aunque hubo pequefios destellos
de crecimiento econémico en la década del 90,
los altos niveles de desempleo en las ciudades y
la transicion hacia una actividad econémica
informal, ocasioné una acumulacién de
tensiones sociales.

En el afo 2003 la economia empicza a
recuperarse; sin embargo, la esperanza de un
rapido crecimiento de la economia mundial a
largo plazo es menor. Los efectos de una
poblacién de edad promedio cada vez mayor,
menores tasas de fertilidad, una masiva entrada
de la mujer al mercado laboral, la creacién de
programas de asistencia social y una urbanizacion
cuyo impacto es cada vez mas fuerte, ha llevado
a la maduracion de casi todas las economias.

Aun poniendo a un lado los riesgos de corto
plazo, la maduracién de las economias reduce
los hotizontes de crecimiento en América Latina.
Muchos economistas sostienen que para

estabilizar las sociedades latinoamericanas se
requiere de un crecimiento econémico de largo
plazo de por lo menos 5% anual. Considero que
aunque estas altas tasas de crecimiento durante
largos periodos sean deseables, no son posibles,
ya que las altas tasas de crecimiento durante la
“Era Dorada” se debieron a eventos tnicos en
la experiencia humana, como la urbanizacién y
un alza en el crecimiento poblacional debido a
una reduccién significativa en las tasas de
mortalidad durante la fase inicial de la transicion
demografica. Por otra parte, puede ser que estas
altas tasas de crecimiento econémico no sean
necesarias, debido a que el incremento
poblacional en América Latina no llega a la
mitad del experimentado durante la “Era
Dorada”. Segin las Naciones Unidas, habra de
reducirse para el afio 2050 a aproximadamente
una sexta parte de los niveles de crecimiento
durante las décadas siguientes a la Segunda
Guerra Mundial. Es decir, con un crecimiento
menor del PIB, se puede lograr grandes avances
en elingreso per capita. Lo que es indispensable,
en cualquier caso, es el fortalecimiento de las
instituciones, a fin de lograr una inversién mds
productiva del capital y una distribucién mds
eficiente de la justicia, la seguridad y las
oportunidades.

Esta realidad nos lleva a pensar en el concepto
abstracto dela productividad total delos factores
(PTF), utilizada por los economistas como un
residuo para contabilizar el crecimiento no
atribuible a insumos fisicos, como el trabajo y el
capital. Sin embargo, el concepto de PTF, puede
ser util en darle peso, sin una precisa medicion,
aaquellas mejoras enla eficiencia en la economia
y sociedad que provienen del fortalecimiento de
las instituciones democriticas — justicia,
educacion y seguridad — que crean condiciones
para un uso mas productivo del trabajo y del
capital. Las dificultades que enfrentan las
democracias para reproducir los altos niveles de
crecimiento econémico, a los que muchas
naciones se acostumbraron en la segunda mitad
delsiglo XX, plantean importantes interrogantes
politicos. Todas las respuestas sefialan una
creciente necesidad de fortalecer las
instituciones, aumentando la capacidad para
administrar la estabilidad democratica.

Continua en la pdgina 6
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El Uno, los Pocos y los Muchos
Republicas y Democracias

Desde que la Republica y la Democracia
surgieron como formas de gobierno en Atenas
hace 2,500 afios, surgié una inestable relacion
entre el “Uno”, los “Pocos” y los “Muchos” —
es decir, entre el gobernante, los que gozan de
privilegios y el resto del pueblo — foco de
permanente tension y experimentacion. Estas
disputas dominaron el desarrollo de las
instituciones republicanas en Occidente, y
siguen en América Latina. Casi todas las
republicas de América Latina han superado
recientemente el problema histérico de la
dictadura (el “Uno”) con el establecimiento de
una sucesion ordenada de Presidentes electos,
por lo que la atencién ahora esta enfocada en
los “Pocos” y los “Muchos”.

En las democracias modernas, enfrentamos
los dilemas y oportunidades de las primeras
republicas. “El cauce de la tradicién republicana
fluyé por los canales de Aristdteles y del
humanismo civico renacentista”, argumenta
John Pocock en EI Momento Maquiavélico:
Pensamiento Politico Florentino y la Tradicion
Republicana Atlantica. “El republicanismo clasico
expuesto por John Adams (en la Revolucién
Norteamericana) era bdsicamente una
reformulacion renacentista de la ciencia politica
iniciada por La Politica de Aristoteles, una
tradicién que demostré una gran capacidad
para lidiar con los fenémenos sociales de los
siglos 17y 18”.

Elmodelo de ciudad-estado del Renacimiento
Italiano fue la aristocratica Venecia, una rica
ciudad imperial, que logré mantener la
estabilidad politica durante seis siglos con una
compleja féormula de compartir el poder. En
Venecia, el “Uno”, un Doge elegido, ejercia un
mandato vitalicio bajo la influencia de los
“Pocos” siguiendo “el principio de que el Doge
nunca deberia actuar contrario a los consejos
desusasesores,” seglin el historiador Frederick
Lane. “El conjunto de nobles que rodeaban al
Doge cuando éste asumia su puesto, eran
hombres acostumbrados a actuar como jueces
y asesores. El crecimiento de la poblaciény los
negocios hacia necesario que cada Doge tuviera
un grupo que lo asista en el gobierno”.

Pero el pueblo (populo minuto) queria mas
poder. El populo minuto eran los duefios de
tiendas y artesanos que se establecieron en
Venecia y otras présperas ciudades, formando
gremios de sus oficios: grafica, vidrieria, joyas,
farmacéuticos, carpinteria, construcciéon de
barcos, armas, musica, pintura. Buscaban un
papel en el gobierno, logrando victorias politicas
en Venecia, Flandes y Alemania. A través de la
historia encontramos que los individuos que
logran surgir de la pobreza representan el
motor del progreso humano, y contribuyen
mas que quienes heredan riqueza y
conocimientos, ya que ellos rara vez estin
impelidos para el descubrimiento.

Esta historia se ha repetido muchas veces,
con muchos variantes, en el desarrollo de las
instituciones politicas. Venecia fue un magneto
para migrantes, que amplié el populo minuto.
Como en otros tiempos y lugares, ciudades
que prosperaban atrajeron nuevos inmigrantes
que reivindicaban derechos y poderes: como

en Florenciay otras ciudades del Renacimiento
Italiano, Amsterdam, Londres, Nueva York y
Sao Paulo en los ultimos cinco siglos.

El “humanismo civico” que emergié de la
politica violenta de las ciudades italianas del
siglo 15 revivié un argumento de Aristoteles:
“La mejor comunidad politica estd conformada
por ciudadanos de clase media, y lo més prob-
able es que estos Estados sean bien
administrados. Un estado en el que la clase
media es grande, y de ser posible mas fuerte
que las otras dos clases, libera a la sociedad de
ser dominada por cualquiera de los extremos”.

A través de la historia, las clases emergentes
tuvieron un papel critico en crear formas de
gobierno y en la divisién de poderes, llevando
ala consolidacién de la democracia. En contraste
con las democracias modernas, los ciudadanos
de las republicas italianas no podian evitar
funciones publicas. La ciudad de Siena en el afio
1257, con 5,000 varones, tuvo 860 empleados
asalariados, sin contar a los militares. Sus oficios
variaban desde la vigilancia nocturna hasta la
cobranza de impuestos, pasando por mantener
burros, cerdos y leprosos fuera de las calles.
Todos pagaban impuestos. “No sorprende que
numerosos pobres pagaran pequefias sumas en
impuestos directos ala vez que pasaban hambre

El pueblo que se levanta de
la pobreza es el impulsor
del progreso, mas aun que
aquellos que heredan
riqueza y conocimientos.

y vivian en miserables condiciones”, escribe
Daniel Waley. “Lo que requiere mayor
explicacién son las grandes sumas que pagaban
los poderosos. Esto tal vez se debié a la presion
de ciudadanos con un rango inmediatamente
por debajo de ellos en poder y riqueza”.

Las pugnas sobre tributacion dieron forma
a las nuevas instituciones politicas en
Occidente. Los Estados casi siempre gastan
mas de que tributan. La presién por cada vez
mds impuestos surgio principalmente del costo
de las guerras, incluyendo los intereses sobre
préstamos para financiarlas. Cada avance en
tecnologia militar, aumentando el costo de las
guerras, trayendo inovaciones a las finanzas
publicas. El primer financiamiento en 1265 de
una deuda publica a Monte Vecchio, coincidié
con los avances en la construccion de barcos
y armamento naval, que permitié a Venecia
expandir y defender su imperio comercial.
Estas inovaciones financieras rapidamente se
expandieron a otras ciudades italianas. Varias
de ellas, en guerras entre si, en desespero
vendian cargos publicos, cobraban elevados
impuestos y préstamos forzosos para evitar
ser saqueadas por sus propios ejércitos, de
mercenarios sin pago.

Segun William McNeill, “la cobranza eficiente
de impuestos, el financiamiento con deudas y
una administraciéon militar profesional”
marcaron la diferencia en Europa. “Los estados
atrasados en el desarrollo de unaadministracion

interna eficiente, de las fuerzas armadas, como
en el caso de Florencia y Génova, continuaron
sufriendo esporadicos episodios de violencia
civil. Venecia, la més exitosa innovadora en la
administracién de las fuerzas armadas, escapd
por completo de los tumultos domésticos”.

Los monarcas de Franciay Espafia, conacceso
a recursos de estados mayores, cobraron
impuestos mds elevados y asumieron mayores
deudas en lamedida que sus crecientes ejércitos
utilizaban cafiones mas avanzados, en lo que se
llegé a conocer como la Revolucién de la
Pdlvora, que terminé con la soberania de las
ciudades-estado de ltalia.

En el curso de 200 afos, el tamafio de los
ejércitos desplegados en el campo de batalla se
multiplico diez veces. En el siglo 18, Gran
Bretafia estuvo en guerra casi
permanentemente. Para financiar estas guerras,
las recaudaciones anuales de impuestos mas
quesetriplicarony la deuda publica se multiplicd
quince veces.

En Las Fibras del Poder: Guerra, Dinero y el
Estado Ingles, 1688-1783, John Brewer explica
como Gran Bretafa construyé los pilares de las
finanzas publicas modernas con reformas
administrativas queaumentaron la transparencia
y redujeron la corrupcién gracias a “el poder
indiscutible de la tributacion nacional; la
presencia de una economia comercial cuya
estructura permitia una relativamente facil
cobranza de impuestos, y el empleo de una
pericia fiscal que permitia levantar préstamos
contra impuestos futuros... Los acreedores
invertian en titulos publicos porque eran
seguros”. Para pagar estas deudas, un cuerpo
de cobradores de impuestos altamente
entrenados era formado: “El trabajo de los
cobradores era técnico, complejo y consumia
mucho tiempo. Los recién ingresados a este
oficio tenian que pasar un examen escrito, un
examen practico y completar un periodo de
adiestramiento obligatorio... Cargando sus
libros, siete instrumentos, pluma y un tintero
especial sujeto a la solapa, los cobradores
frecuentemente trabajaban largas horas. Los
supervisores trabajaban aiin mas”.

Una evolucién institucional como esta,
permitié a los gobiernos occidentales recaudar
en tributos en una porciéon cada vez mayor del
producto nacional, primero para pagar el costo
de las guerras y recientemente para financiar el
estado moderno de bienestar.

Mientras las sociedades se hicieron mas
complejas, los monarcas absolutos fueron
obligados a compartir el poder conlos intereses
emergentes, acelerando la evolucién hacia
democracias nacionales. Eventualmente, la
educacion publica, saludy jubilacion universales
se convirtieron en derechos basicos. El gasto
publico en los paises ricos crecié de 13% del
PIB en 1913, en visperas de la Primera Guerra
Mundial,a 46% en 1996. Mientras las republicas
de América Latina tratan de mantener el mismo
nivel que los paises ricos en cumplir las
funciones de gobiernos modernos, no han sido
capaces de movilizar los recursos necesarios
para desempefiar dichas funciones, segin los
estandares de las democracias occidentales.
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Mina Siglo Veinte, Catavi, Bolivia, 1966.

2.Democraciaen AméricaLatina

Recientes acontecimientos han demostrado
la vitalidad de la vocacién de los pueblos
latinoamericanos por la democracia. A partir de
1989, en el Brasil, se han llevado a cabo varias
clecciones presidenciales, estatales y locales,
limpias y ordenadas, convirtiendo al pais en
pionero mundial en tecnologia de votaciones
clectrénicas. La Argentina dio una leccién
tragica, mostrando como el populismo y la
inflacién crénica pueden destruir el tejido
econémico y social de un pafs préspero. El
populismo en Argentina fue promovido por la
Derecha y por la Izquierda, tanto en regimenes
civiles como militares, generando la espiral de
desorden que continta hasta hoy. Sin embargo,
a pesar de la hiperinflacién, el colapso de la
convertibilidad del délar y los fracasos de los
partidos Radical y Peronista, Argentina ha
persistido en busca de soluciones democraticas.
En Chile, tras superarlos procesos inflacionarios
de Allende y los 16 afios de dictadura militar, la
sabia politica econémica durante tres mandatos
presidenciales consecutivos a partir de 1989, ha
permitido restaurar y consolidar las practicas
democraticas.

Tal vez Pert ha hecho un ajuste de bajo nivel,
con insatisfaccién aguda, para lograr la
estabilidad. Las tasas de mortalidad cada vez
son cada vez mas bajas y los indices de violencia
personal son reducidos. Elgran problemaurbano,
por supuesto, es el desempleo, flagelo que tan
s6lo unas cuantas naciones ricas o pobres han
logrado superar. Lo destacable es que los
peruanos, a pesar de la hiperinflacién, una
insurreccion guerrillera, el fenémeno del Nifio,
un autogolpe y la fuga al exilio de Fujimori, han
clegido retornar a una democracia con una baja
tasa de inflacién y una moneda estable. En
Centroamérica, a pesar de que la Constitucién
prohibe la eleccién para funciones publicas a ex-
dictadores, la fragil democracia guatemalteca
fue amenazada por las fieras y agresivas tacticas
proselitistas del ex-dictador, General Efrain

Rios Montt (1982-83), gobernante durante una
de las masacres mas sangrientas de la historia de
América Latina. Las bases de Rios Montt
intimidaron en vano a la poblacién, que
decisivamente rechazé en la primera ronda su
intento de regresar al poder y eligié como
presidente, a Oscar Berger, ex-alcalde
conservador de la Ciudad de Guatemala. En
Venezuelalos opositores al gobierno izquierdista
del presidente Hugo Chévez, amigo de Fidel
Castro y de la guerrilla colombiana, mantienen
sus esfuerzos para revocar sumandato por medio
de un referéndum constitucional o la violencia,
para acabar con el actual desorden y deterioro
econémico. Un acuerdo impulsado por
mediadores extranjeros, bajo el auspicio de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA),
convoc6 a un referéndum revocatorio segun
una cldusula insertada a la nueva constitucion
de Venezuela por los seguidores de Chavez.
Segun Joseph Schumpeter, “el método
democritico, es un arreglo institucional para
tomar decisiones politicas por individuos que
adquieren el poder de decidir mediante una pugna
competitiva porlavotacion popular”. En América
Latina este método democritico ha sido
ampliamente aplicado en las dltimas dos décadas
con la descentralizaciéon de los poderes de
gobierno, la eleccién directa de gobernadores y
alcaldes y conunamayor redistribucién deingresos
fiscales a los estados y municipalidades. Desde
1980, el nimero de republicas los cuales sus
alcaldes son elegidos directamente aumento de
tres a 17. La participacion en la politica ha
crecido debido a la creacion de miles de puestos
publicos que deben ser democraticamente electos
en provincias, estados y municipios. La
descentralizacion del Gobierno también ha
representado el debilitamiento de los partidos
politicos nacionales y la proliferacién de
movimientoslocales, expandiendoyy fortaleciendo
a la sociedad civil. Los 163 representantes en la
Camara de Diputados en Colombia estin
distribuidos entre 39 partidos, la mayoria en
representacion de intereses regionales y politicos,
llevando asf a su fin la hegemontia tradicional de

los Liberales y Conservadores. En Bolivia, la Ley
de Participacién Popular de 1994 fortalecié la
eleccion directa de 310 camaras municipales, con
latransferenciade 20% delos ingresos del gobierno
central a estos municipios. Cinco partidos locales
y de movimientos indigenas obtuvieron 64 de los
130 escafios en la Cimara de Diputados de
Bolivia en las elecciones de 2002. En Venezuela,
al igual que en Bolivia y Colombia, gran parte de
la descentralizacién del gobierno fue decretada
como una medida defensiva por parte de los
partidos tradicionales para fortalecer y legitimar
al sistema politico, lo que ha ocasionado
resultados inesperados que aun estan siendo
asimilados. A pesar de la reciente turbulencia
politica, estas innovaciones parecen estar ahi
para quedarse.

La historia moderna de la democracia abarca
periodos de expansion y contraccién. Hace una
década, Samuel Huntington identificé en su
libro La Tercera Ola: Democratizacion a Finales del
Siglh XX, tres fases en la propagacion de la
democracia a partir de la Revolucién Francesa y
las Guerras Napolednicas. En 1926, la
democracia habia sido establecida en 33 paises,
seguido de un periodo de retorno hacia regimenes
autoritarios en 22 pafses durante las dos décadas
que culminaron en la Segunda Guerra Mundial.
La Gran Depresion interrumpié los gobiernos
democraticos en 11 naciones latinoamericanas.
Luego vino una segunda ola de democratizacion
(1945-1962) que afiadi6 o restituyé a 41 naciones
a la lista de democracias en el mundo. A este
proceso, le sigui6 otro periodo autoritario, que
durd hasta 1975, truncando la democracia en 22
pafses. A partir de entonces, la democracia ha
florecido como nunca antes se habia visto.

La “Tercera Ola” de democratizacién empez6
a mediados de la década de 1970, con una
revuelta militar de izquierda en contra la
utilizacién de las guerras coloniales en Aftica, por
la vicja dictadura portuguesa. La adopcién de una
nueva politica de “despacio y seguro” la distensao
(distension) por el régimen militar de Brasil (1964-
85) condujo al retorno de gobierno civil. El
liderazgo conservador también fue movilizado



BRAUDEL PAPERS 7

por la transicién democratica en América Latina
y Europa Oriental, aligual que en Espafia, Turquia
y Corea del Sur. En el Brasil, politicos civiles que
apoyaron al régimen militar siguieron ocupando
puestos claves en un revitalizado Congreso y en
el gabinete ministerial, después de 1985,
aprovechando de la debilidad institucional para
cambiar alianzas y crear oportunidades para ser
protagonistas en cada Gobierno. Segtn el Informe
sobre Desarrollo Humano de las Naciones Unidas del
2002, 81 naciones dieron pasos “significativos”
hacia la democracia a partir de 1981, en las cuales
gobiernos civiles reemplazaron a 33 regimenes
militares.

Mucho de este progreso fue engendrado por
cambios favorables en el contexto internacional.
La difusion de la democracia fue reforzada por la
globalizacién y por la accesibilidad a la
informacion. En América Latina, se discute el
papel que jugaron los Estados Unidos, ya que en
el pasado habifan sido ctiticados por no promover
lademocracia. En décadas recientes, sin embargo,
este papel se ha sido transformando. El Congreso
norteamericano empez6 a manifestar, a partir de
1975, una creciente preocupacién sobre las
violaciones a los derechos humanos, un tema que
fue adoptado por el Presidente Jimmy Carter
como elemento central de su politica exterior. En
1984 la administracién de Ronald Reagan cre6 el
Fondo Nacional para la Democracia. Ese mismo
aflo, Julio Maria Sanguinetti, primer presidente
clegido Constitucionalmente en Uruguay desde
1971, dijo: “Las vigorosas politicas de la
Administracion Carter, fueron la influencia
externa de mayor importancia en el proceso de
democratizacién del Uruguay”. En momentos de
crisis politica en el Pert, El Salvador, Honduras
y Bolivia, al igual que en Corea del Sur y las
Filipinas, los diplomaéticos norteamericanos
fueron tajantes en el rechazo de su gobierno a un
golpe militar y activamente promovieron la
restauracién de la democracia en Republica
Dominicana, Portugal, Chile y Polonia, entre
otras naciones. Recientemente, paises vecinos se
juntaron para evitar un golpe militar en el Paraguay.
El 11 de septiembre de 2001, durante la reunion
de la Asamblea General de la Organizacién de
Estados Americanos celebrada en Lima, Per, se
adopt6 el Acuerdo Democritico Interamericano,
que contempla el uso de una maquinaria
diplomitica y procedimientos para restablecer la
democracia “en la eventualidad de una alteracion
del orden constitucional, que afecte seriamente
el orden democritico en un Estado miembro”.

Un contexto internacional favorable y avances
regionales han mejorado las condiciones para la
Tercera Ola. Como consecuencia, a partir de
1974, la democracia ha proliferado como nunca
antes, en parte, debido a la posicién de los
Estados Unidos. En contraste con la experiencia
de Turquia, Pakistan, Tailandia y de Nigeria y
otras naciones africanas, la democracia en
América Latina no ha sufrido ningin revés. Las
democracias han manejado de manera mis
cfectiva la inflacién crénica que los regimenes
militares, una conquista que les ayudé a
consolidar su apoyo popular.

Apoyo para la democracia

Un resumen del estudio sobre 17 paises
realizado por la empresa de encuestas chilena
Latinbarémetro, publicado en The Economist (17
de agosto, 2002), brinda algunas luces de

esperanza: “A pesar del malestar econémico
queafectaa varias naciones, los latinoamericanos
se muestran cada vez mas favorables a la
democracia, aunque su fe enlos partidos politicos
es menor y consideran que la corrupcion se ha
generalizado y empeora cada vez mias. Han
perdido también la fe en la privatizacién, y
quieren un papel mas protagonista del Estado
en la regulacién de la economia, pero en la
mayorfa de los paises no han migrado hacia la
izquierda”. La poblacién, sin embargo, se
mantiene por lo general politicamente al centro,
con un resurgimiento de la derecha, a partir de
1996, unicamente en los paises mas turbulentos
(Colombia, Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua y Venezuela). Paraguay es el tnico
pais en el que mas del 30% de la poblacion
favorecia un régimen autoritatio.

Cuando Latinobarémetro repitié el estudio en
2003, encontré considerable volatilidad en
opiniones de un afio a otro. A partir de 1996, por
cjemplo, hubo caida en el porcentaje que defiende
la propuesta “la democracia es preferible a
cualquier otra forma de gobierno”. A su vez,
casi dos terceras partes opinan que la democracia
es lamejor forma de Gobierno y el inico camino
al desarrollo, y el 57% sostiene que este
desarrollo tan sélo puede lograrse con una
cconomia de mercado. De hecho, un 44% dijo
quelas grandes empresas estan desempefiandose
bien en la tarea de construir una sociedad mejor
y el 51% opiné que los ejecutivos de estas
empresas podrian proporcionar un mejor
liderazgo quelaactual clase politica. Sin embargo
también se descubri6 que existe gran
ambivalencia. En Brasil y Perd, 69% y 60%
favorecen a la democracia, pero casi el mismo
nimero esta dispuesto a aceptar el autoritarismo,
si ello resuelve los problemas econémicos. El
desempleo preocupa toda Latinoamérica. El
23% dicen tener dificultades para lograr que su
sueldollegue a fin de mes. E147% dela poblacion
en dificultad econémica apoy6 a la democracia,
en contraste con el 57% de quienes tienen
capacidad de ahorro.

Aunque los académicos han producido una
abundante literatura sobre la naturaleza y
perspectivas de la democracia, Kurt Weyland
de la Universidad de Texas opina que “las
ciencias politicas no han propuesto una teorfa
unificada y coherente sobre la estabilidad
democritica”. La expansién del electorado en

América Latina fue un producto de una

urbanizacién de largo plazo. En el Perd, el
numero de votos crecié de tan sélo 324.000, el
(5,5%) de una poblacién de seis millones en
1931, para 12 millones (46%) de 26 millones en
2001.En 1931, los analfabetos no tenfan derecho
avoto. Los votantes eran por lo general, mestizos
con bajo nivel de educacién. En las regiones
rurales la votacion era minima: sélo 14.000 en
Cuzco (458.000 en 2001) y sélo 10.000 en Puno
(522.000 en 2001).

La violencia y la compra de votos fue
organizada por los candidatos, quienes
contrataban turbas en barrios pobres urbanos
para tomar por la fuerza las mesas electorales.
En muchos paises, los terratenientes eran
también jefes politicos. Llevaban a los peones y
otros dependientes a las mesas de votacion. El
control sobre jueces y la policia decidia las
elecciones en Brasil. En 1872, s6lo un millén de
nueve millones eran elegibles para votar y sélo
20.000 ejercian ese derecho. Segun Richard
Graham, “las elecciones y la violencia a menudo
iban de la mano. Mientras los resultados de la
cleccién a nivel nacional eran faciles de predecir,
las pugnas locales para ciertas personas eran de
crucial importancia”. Los perdedores muchas
veces eran perseguidos y los ganadores obtenfan
favores e influencia de quienes estaban por
encima y por debajo en la jerarquia de poder. El
nimero total de puestos federales y estatales en
1920, eran aproximadamente 20.000, lo que
equivalia al nimero de votos necesatios para
ganar la eleccién presidencial de 1919.

Con estos antecedentes, es extraordinario que
el electorado latinoamericano haya crecido de
tal manera en las dltimas dos décadas, con tan
pocos incidentes de fraude y coercién. Desde
1945, el electorado en Brasil se ha multiplicado
19 veces, de 5,9 millones a 119 millones. Con el
crecimiento del sistema politico se ha expandido
también el parasitismo fiscal. El nimero de los
“pocos” politicos privilegiados aumentd, bajo
bizarras reglas electorales que los exoneraba de
rendir cuentas ante los “Muchos” durante largos
periodos. Entre elecciones, la politica tendia a
ser reducida a exdticas y misteriosas
maquinaciones incestuosas dentro lo que se
llegb6 a conocer como la “clase politica”. El
costo de competir electoralmente y el nimero
de agentes de confianza dentro del sistema, se
incrementaron en la medida que proliferaron los
partidos politicos en el Congreso. Los politicos
alzaron banderas de conveniencia. En Brasil,
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después de las elecciones de 2002, una quinta
parte delos miembros dela Camara de Diputados
cambi6 de partido para alinearse con el ganador.
Desde la década de 70 hasta 1994, las
deformidades en el sistema politico fueron
financiadas por préstamos externos y la inflacién
crénica. Bajo el Plan Real (1994-99), esfuerzos
para corregir estas deformaciones fueron
financiados con aumentos de impuestos y por
dinero del exterior. Esta mezcla atn es inestable.

Retrocesos y frustraciones

Se pueden esperar retrocesos en el proceso
democratico. En sus primeros 150 afios como
republica, Bolivia vivié 170 golpes militares. A
partir de 1982, Bolivia ha disfrutado de dos
décadas de democracia constitucional, con seis
sucesiones presidenciales pacificas. Superé la
hiperinflaciéon y goza de estabilidad en sumoneda
y precios. Al igual que en el resto de América
Latina, Bolivia logré instituir gobiernos con el
consentimiento de los gobernados, una valiosa
herencia de la civilizacién occidental que
contrasta con los regimenes militares que
prevalecieron en las décadas de 1960 y 1970.
En las ultimas dos décadas, la mortalidad infantil
se ha reducido a la mitad, las matriculas escolares
crecieron rapidamente y las redes de transporte,
comunicacién, electricidad y sanidad basica se
expandieron para mejorar los estindares de vida
en un pafs muy pobre. Sin embargo, en octubre
de 2003, luego de una sangrienta revuelta
popular marcada por batallas callejeras y
bloqueos de caminos, el Presidente Gonzalo
Sanchez de Lozada, quien habfa vencido la
hiperinflacién en la década de 1980 y llevé a
cabo importantes reformas politicas en la década
del 1990, fue obligado a renunciar. Terminaran
asi sus esfuerzos para reducir un gran déficit
publico (8.5%) y negociar acuerdos con los
agricultores de la hoja de coca, campesinos sin
tierra y los desempleados de la industria minera
estatal en colapso. Ninguno de estos reclamos
ha sido satisfecho. El sociélogo boliviano
Roberto Laserna llama a esto “una trampa
populista”. La bandera politica de la revuelta
popular fue la protesta contra la exportacion del
gas natural por un puerto enla costa desértica de

Entrada de la mina, Siglo XX, Catvi, Bolivia, 1966.

Chile, pafs que le arrebaté este territorio a
Bolivia en la Guerra del Pacifico (1879-1884),
dejandola sin acceso al mar. La revuelta de
Octubre despojé a Bolivia de la oportunidad de
convertirse en eje importante de suministro de
energfa en las Américas, capaz de brindar a sus
gobiernos un flujo seguro y por largo plazo, de
las muy necesitadas divisas.

El climax de la revuelta fue un bloqueo en la
entrada a la La Paz por via de la comunidad
suburbana de El Alto, cortando el ingreso de
alimentos y otros suministros. Cuando visité La
Paz por primera vez en 1965, El Alto no era mas
que un pequefio ramillete de chozas de adobe
alrededor del acropuerto, al borde del altiplano.
En 1984 realicé un detallado estudio para el
Banco Mundial en 1984-85, E/ Alto de I.a Paz:
Los Origenes y Perspectivas de la Pobreza en Bolivia.
El Alto ya se habia convertido en una
municipalidad independiente con 300.000
habitantes. Cuando regresé en 2003, El Alto se
habia convertido en un importante protagonista
en la politica nacional, con una poblacién de

Menina Trikki, Oaxaca, México, 1967.

700.000 habitantes. Este rapido crecimiento
no fue tan sélo una hinchazén de la pobreza. El
Alto no es una ciudad hundiéndose en indigencia
sin esperanza. Al contratio, es una ciudad con
un impresionante desatrollo de infraestructura,
expansion comercial y construccion de hogares.
Sin embatgo, su desarrollo estd basado en una
economia informal dependiente de pequefios
comerciantes que transportan sus bienes
laboriosamente, a un bajo costo, en buses y
camiones, por toda Bolivia y los paises vecinos
para explotar las diferencias de precios a nivel
local. Este comercio informal florecié en las
dltimas décadas gracias a mejoras en el
transporte, sin tener que preocuparse por pagar
impuestos. Sin embargo, mientras que los
impuestos no son recaudados, la demanda por
servicios publicos crece aceleradamente. El
sello de populismo de El Alto esta reflejado en
el Congreso, donde casi la mitad de los
representantes son de origen aymard o quechua.
Bolivia es un pais econémica y politicamente a
la deriva, una vez mas profundamente herido
debido a la debilidad de sus instituciones.

En las dltimas dos décadas, el régimen politico
mexicano ha evolucionado de una Presidencia
autoritaria a una Presidencia limitada, ahora
forzada a compartir el poder con un Congreso y
gobernadores de estados mas alld de su control;
de un sistema partidario hegeménico sustentado
por elecciones manipuladas a un sistema
multipartidista con eleccioneslibres. El gobierno
del Presidente Vicente Fox terminé con los 70
afios de dominio exclusivo del Partido
Revolucionario Institucional (PRI). En México
aligual que en el Brasil, los cambios, tanto en los
sistemas politicos con en los financieros, fueron
provocados por la crisis de la deuda de los 80.
Cuando México dejo de pagar suinmensa deuda
externa en 1982, su déficit publico llegd a 16%
del PIB y nadie sabfa cuanto gastaba el gobierno
o cuanto debfa. Segin Héctor Aguilar Camin,
“México tiene un Estado que gasta como
millonario y cobra como mendigo, con muchas
responsabilidades pero pocos ingtesos. El Estado
es un especialista en no recolectar lo que debe
recolectar para evitar problemas politicos con
quienes deben impuestos.” Como en el Brasil, la
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reorganizacion de las finanzas publicas y la
democratizacién de la politica fueron de la
mano en un proceso que aun continda. Fox y su
Partido de Accién Nacional (PAN) suftieron
grandes pérdidas en las elecciones de medio
término de julio de 2003, reflejando su fracaso
en superar el impasse legislativo, que le impidié
cumplir con su campafia electoral de liberar a la
economia y de acelerar el crecimiento. Han
logrado mantener la estabilidad econémica, pero
estan estancados en la reforma tributatia y en
establecer reglas claras orientadas a atraer
inversién privada para superar severas
insuficiencias en el sector eléctrico.

El renacimiento de la democracia en el Pera
llego con la eleccién en 2001 del Presidente
Alejandro Toledo, un economista de origen
indigena educado en la prestigiosa universidad
norteamericana Stanford, remplazando al
gobierno corrupto y autoritario de Fujimori. En
las encuestas, el apoyo a Toledo ha caido a 7%.
Se atribuye su descrédito a la debilidad de su
caricter, al hecho de que, en medio de una
pobreza generalizada, increment6 su sueldo a
18.000 dolares mensuales. Su credibilidad se
vino en realidad abajo, a pocos meses de iniciado
su gobierno, cuando rechazaba judicialmente
someterse a un examen de ADN para poner fin
a una antigua querella judicial por la paternidad
de su hija adolescente. Toledo también enfrenta
duras restricciones presupuestarias, con ingresos
tributarios equivalentes a sélo el 12% del PIB,
lo que tiende a socavar los cimientos de la
estabilidad fiscal y monetaria y de los beneficios
de un reciente crecimiento econdémico, en un
marco donde renovadas acciones guerrilleras
complican lo que algunos llaman de una
“explosion de la democracia”. La austeridad
fiscal ha profundizado la frustracién asociada
con los inicios de la descentralizacién de la
autoridad gubernamental y una agresiva
movilizacién de grupos civicos y de interés, que
ha resultado en bloqueos de caminos y una
huelga de maestros que duré un mes.

Los presidentes latinoamericanos, reunidos
en el Cuzco en junio de 2003, advirtieron: “El
incremento y empeoramiento de la pobreza,
agravada por
estancamiento econdémico, constituye una

un nuevo periodo de

amenaza fundamental a la gobernabilidad
democritica, que puede llevar al deterioro de
la estabilidad institucional y de la paz social”.
La revista Caretas, sin embargo, observé: “El
caso peruano es diferente debido a que, a
diferencia de otras naciones, no esta
acompafiado por una crisis econémica. Al
contrario, la inflacion es minima, la tasa de
cambio de su moneda es estable, la economia
y las reservas monetarias han crecido y ciertas
inversiones en minetfa y gas son prometedoras.
A pesar de este escenario, la popularidad del
presidente Toledo ha caido como una piedra y
la credibilidad de las autoridades publicas es
cadavezmenor....Nos enfrentamos al contagio
de la frustracién, provocada no sélo por la
miseria secular en gran parte de la poblacion y
desigualdades socioeconémicas, pero también
por la irritacién provocada por el mismo
Gobierno. Cuando no son cumplidas, las
promesas grandilocuentes engendran
indignacién y crean una bandera politica para
la oposicion”.

A

Lazaro Cdrdenas, Presidente de México (| 934-l40), Oaxaca, 1967.

Insatisfaccion y ciudadania

¢Puede considerarse el descontento politico
como una sefial de progreso? “La desilusién con
los gobernantes democraticos y una nostalgia
por el autoritarismo fueron los primeros pasos
en el proceso de consolidacion democratica”,
escribe Huntington en La Tercera Ola.
“Democracia no quiere decir que los problemas
seran resueltos. Quiere decir que los gobernantes
pueden ser removidos...La desilusiéon y la
reduccién de las expectativas son las bases de la
estabilidad democratica. Las democracias se
consolidan cuando la gente aprende que la
democracia es la solucién al problema de la
tiranfa, pero no necesariamente algo mas”.

El fin de la inflacién crénica y el acceso a
faciles financiamientos de préstamos externos,
pone nuevas cargas para el tortuoso desarrollo
de la ciudadanfa. Enfrentamos la marafia cada
vez mas compleja entre el Uno, los Pocos y los
Muchos que ha animado los procesos politicos
desde que irrumpieron en 1820 con las guerras
por la independencia. En su magistral ensayo
sobre los campesinos andinos y la construccién
de republicas en el siglo 19, Brooke Larson
escribe:

Las reformas pavimentaron gradualmente el camino
bacia un sistema politico exclusivista, sociedades
civiles frdgiles e economias capitalistas incipientes.
De manera implicita, las reformas estuvieron
gobernadas por objetivos contradictorios: el incorporar
a los indigenas a la economia como mano de obra de
subsistencia, y a su vez negarles un papel en la nacion
como  cindadanos.

Envarios paises de América Latina, el dominio
de un grupo u otro prevalecié durante un largo
tiempo después de la Independencia, y la
denuncia contrala existencia de una “oligarquia”
subsisti6 hastala década de 1960. Las oligarquias
latinoamericanas, sin embargo, rara vez fueron

monoliticas y muchas veces peleaban entre si,
como en las pugnas por poder entre las familias
de “magnates” del Renacimiento en Italia, lo
que ocasioné en la mayorfa de los casos una
endémica inestabilidad. A partir de mediados
del siglo 19, era natural hablar en Colombia de
una “oligarquia Liberal” y una “oligarquia

Conservadora”, aunque estas denominaciones
se volvian confusas debido a diferencias
regionales, pugnas muchas veces violentas entre
familias y rivalidades locales.

Una vez lograda su independencia, las
republicas hispano-americanas proclamaron su
afinidad por los ideales politicos de las
revoluciones francesa y norteamericana. Sin
embargo, el tema de ciudadania segufa siendo
un problema. Brasil fue la ultima nacién del
continente en abolir la esclavitud (1888), pero
en el tema de derechos ciudadanos se parecia a
otras naciones. La monarquia fue derrocada en
Brasil en 1889 por un golpe militar, en un clima
de indiferencia popular. En 1891 se constituyd
la Primera Republica (1889-1930), que aboli6 la
obligacion del Estado de proporcionar educacion
primaria, que habia sido desde 1824 un mandato
que nunca tuvo financiamiento, y jamas fue
cumplido. Elhistoriador José Murilo de Carvalho
explica por qué los derechos politicos se
encontraban rezagados a la legislacién social,
oscureciendo temas de ciudadanfa: “Al igual
que bajo la monarquia, la gente no tenfa un lugar
en el sistema politico en la Republica. Para ellos,
el Brasil era una realidad abstracta”.

A partir del gobierno de Getilio Vargas, fruto
de la Revolucién de 1930, la legislacién social
avanz6 mucho mas que los derechos politicos.
Vargas dominé durante muchos afios. En la
primera fase (1930-37) brind6 al pais reformas
importantes, seguida por las tonalidades fascistas
del Estado Novo, (1937-45), y por ultimo un
gobierno elegido popularmente (1950-54), que
acabé con su suicidio. En su libro jPadre de los
pobres? Vargas y su Era, ya fallecido Robert
Levine, miembro de nuestro Instituto, postuld
magistralmente las contradicciones entre el
populismo y la dictadura de Vargas que,
“personalmente dio forma al Estado moderno
brasilefio” y se convirti6 en “el primer politico
en extender la dignidad al pueblo de Brasil”.
Levine escribe que a medida que el gobierno
crecié a todo nivel, “Vargas organizé agencias
regionales para enfrentar problemas de sequias,
energfa eléctrica y la produccién de bienes.
Diferentes decretos prepararon el terreno para
una reforma del servicio civil y la implantacién
de un salario minimo nacional... El gobierno
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otorgb pensiones a trabajadores selectos, al
igual que proteccién contra despidos y
compensacion por accidentes. Se fundé un
sistema de universidades federales. Con la
construcciéon de nuevos caminos se crearon
nuevos puestos de trabajo, llevando a
migraciones masivas, en relacion a décadas
anteriores, cuando pocas personas salieron fuera
de su lugar de nacimiento, excepto cuando
movidas por el hambre”. Sin embargo, la mano
dura de Vargas distorsion6 y truncé las
instituciones politicas, al igual que las dos
décadas de gobiernos militares que siguieron a
las luchas de clase de los afios 50 y principios de
los 60.

Un vez concluida la era de regimenes militares
en 1985, la clase politica civil disefié una nueva
Constitucién que expandié de manera
incontenible la legislacién social, que habian
iniciado los gobiernos autoritarios, para
compensar de alguna forma la represion a los
derechos politicos. Después de su elecciéon en
1994, el Presidente de la Republica, Fernando
Henrique Cardoso anunci6 que suadministracién
representaba el “fin de la era de Vargas en la
historia de Brasil”. Cardoso quiso decir que
esperaba reducir el dominio del Estado en la
economia brasilefia y terminar con los derechos
adquiridos por los grupos de interés
corporativista, que habian alimentado la
inflacién crénica. Cardoso buscaba borrar el
estigma de la inflacién que afligié a Vargas.
Segiin Levine, “la inflacién consumié de tal
manera las pensiones, piedra angular del
programa social de Vargas, que para 1950, en
muchos casos, no valia para un pensionista
siquiera el costo de un boleto de autobus el ir a
recoger el cheque de su jubilacién”.

De 1960 a 1992, los precios mundiales se
multiplicaron 17 veces, la inflacion mas alta
registrada para un perfodo similar. La inflacién
en América Latina durante esas décadas se hizo
tan crénica que los precios al consumidor se
multiplicaron no 17 veces, sino 14 millones de
veces, y en Brasil el aumento fue de 22 mil
millones de veces desde 1960. En los anales de
la inflacién mundial, ningtin otro pais ha vivido
una inflacién durante tanto tiempo (34 meses),

.

Policia de trdfego, Caracas, Venezuela, 1969.

con alzas mensuales de precios de 20%, gracias
alas técnicas de indexacién de sueldos, precios,
impuestos, deudas y balances bancarios. La
indexacién funciondé hasta que la infernal
maquinaria de la inflacién se aceler6 y amenazé
con salir fuera de control una vez mis en 1994.
Bajo la amenaza de la hiperinflacién, Cardoso
obtuvo un triunfo politico con el lanzamiento
del Plan Real, el octavo intento de Brasil, desde
1985, de frenar la inflacién. Este Plan termind
con la indexacién, reorganizé las finanzas
publicas y redujo los incrementos anuales de
precios de 5.115% a mediados de 1994 a casi
cero en 1998. Otros gobiernos democraticos en
Chile, Bolivia, Pert y Argentina habian logrado
también frenar lainflacion crénica enlas décadas
de 1980 y 1990, un logro histérico.

3. Los mitos de Lula

El gobierno del presidente Luiz Inacio Lula da
Silva y de su Partido de los Trabajadores (PT),
pondra ahoraa pruebala fuerza de la democracia
y las evocaciones opositoras del populismo y
gobierno eficaz. Hasta el momento sus esfuerzos
muestran una sencilla verdad: El pueblo
brasilefio no aceptaria un regreso a la inflacién
¢ inestabilidad de la década de 1980 y de
principios de 1990. Un corolario de esta verdad
es que la gente quiere mejor calidad de gobierno,
algo que el PT esta encontrando dificil de
cumplir. Sin embargo, su oposicién politica ha
sido atenuada por los éxitos, hasta ahora
obtenidos, para controlar la inflacién y restaurar
el crédito de Brasil en mercados financieros
internacionales, al igual que una simpatia
generalizada inspirada por el nuevo Presidente,
unhombre del pueblo que predica una redencién
del hambre y de la pobreza.

Lula ha atraido mds atencién internacional
que ninglin otro lider latinoamericano desde
que Fidel Castro subi6 al poder en 1958-1959.
Lula se convirtié en un simbolo de la movilidad
social en una nacién de 175 millones de
habitantes, que es hoy uno de los mercados mas
dinamicos del mundo. La eleccién a la
Presidencia de un lider sindical del suburbio
industrial ABC de Sio Paulo, que en el pasado

operaba un torno, con una educacién tan sélo
hasta quinto de primaria, nacido en extrema
pobreza en un Estado del Noreste de Brasil,
flagelado por las sequias y abandono, causé
gran sensacion.

Cincuenta afios después de haber migrado a
Sio Paulo como nifio de siete afios dentro de un
camion pau-de-arara, tras perfeccionar el arte de
la campafia politica en tres anteriores derrotas,
Lula gané la segunda vuelta de la eleccion
presidencial en octubre de 2002, con una mayotia
cercana a los 20 millones de votos, el margen de
votacién mds grande en la historia de Brasil.
Con gran ventaja en las primeras encuestas en la
campafia, Lula y el PT asustaron a los mercados
financieros con la presentacién, en abril de
2002, por parte de su futuro Ministro de
Hacienda, Anténio Palocci, de un programa que
predicaba “una ruptura necesaria con el presente
modelo econémico, que estd basado en la
apertura y en una radical desregulamentacién de
la economia nacional y que se encuentra
subordinado alos intereses y humores del capital
financiero globalizado”. En junio, en su Carta al
Pueblo Brasilefio, Lula moderé su promesa de
ruptura, y prometié una bajainflacién y prudencia
fiscal, en lo que resulté una exitosa campafia de
medios la cual irradiaba indignacién, confianza
y felicidad. Sin embargo los mercados financieros
ain temian lo peor. La prima de riesgo para
bonos brasilefios, se increment6 de 700 a 2.400
puntos base (24% por encima de la tasa de
interés para los bonos del tesoro de Estados
Unidos). El valor del real (la moneda brasilefia)
cayé de R$ 2,35 a casi R$ 4 por un délar. Pero
hacia finales de 2003, el nuevo Gobierno logré
regresar a la estabilidad. La inflacién anual se
redujo a 9%, el real se fortalecié a R$ 2,90 y la
prima de riesgo cay6 a 468, su nivel mas bajo
desde 1998. El precio de esta consolidacion fue
que las tasas de interés llegaron al 26,5% y los
recortes en el gasto estatal provocaron una
recesiény mayor desempleo. A pesar del rechazo
del “continuismo, abietto o disfrazado”, Lula ha
seguido hasta ahora las mismas politicas fiscales
y monetarias que el gobierno anterior. Su
recompensa ha sido una mayor confianza por
parte del pueblo del Brasil y adulacién en sus
muchos viajes al exterior.

Desde que asumi6 a la Presidencia, en enero
de 2003, Lula ha invertido cada vez mas tiempo
en dar discursos y realizar viajes, dejando la
administracién del Gobierno, y las complicadas
negociaciones con el Congreso sobre su
programa de reforma, a un pequefio grupo de
asesores en el Ministerio de Hacienda en el
Palacio Presidencial. Fue la mayor atraccién en
la  ultima cumbre de presidentes
latinoamericanos en Cuzco, Pert. Cuando
pronuncié una conferencia enjulio del Gobierno
Progresivo en el London School of Economics
(LSE), brillando por sobre otros Presidentes y
Primeros Ministros que participaron, lademanda
por los boletos de ingreso fue de tal magnitud,
que tuvieron que trasladar el evento previsto
para un anfiteatro para 400 asistentes, a un
auditorio para mil personas, mientras que otras
500 observaban desde fuera, a través de un
circuito cerrado de televisién. “Lula quiere
transformar a Brasil, pero sinceramente creo
que ha de cambiar al mundo”, exclamé
emocionado Anthony Giddens, presidente de
LSE y ilustre soci6logo.
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Luego de su triunfo en Londres, un editorial
de O Estado de S. Panlo explicaba que “a Lula le
va bien en los Palacios del mundo debido a que
su historia personal fascina a los dignatarios con
quienes entra en contacto. Lo rodea un aura de
curiosidad y respeto, que ningtin otro lider parece
hoy merecer. También se beneficia de una vision
estereotipada de Brasil que prevalece en el
extranjero. Aquellos que se imaginaron que la
sociedad brasilefia esta rigidamente estratificada,
y que ofrece a los pobres pocas oportunidades
para avanzar, tienen una mayor razon para
recibir con tan buena voluntad la biografia del
Presidente Lula, que habla s6lo portugués. Los
por
equivocaciones, que su locuacidad y amor por la

extranjeros estin encantados las
improvisacion tienden a producir”. Durante su
primer afio de Presidencia, Lula estuvo 185 dias
fuera de Brasilia, 68 en viajes al exterior, y
pronuncié 236 discursos, sin dar una sola
conferencia de prensa. Sus asesores afslan
agresivamente a Lula de contactos informales
con la prensa.

Lula parece disfrutar de sus viajes, de discursar
y recibir la adulacién. Mas eso se acabé. Lula
sabe que la novedad y encanto de su triunfo
clectoral puede terminar si él no consigue
beneficios para su pueblo. El consenso en todo
el espectro politico es que, mientras la
estabilizacion econémica ha sido exitosa, la
politica social estd fracasando. Reconociendo
los fracasos del primer afio de gobierno, Lula y
el PT realizaron una reforma ministerial en
enero de 2004 para traer ministros mas
competentes para el gobierno y afirmar el apoyo
del Congreso. Mientras tanto, el PT lucha para
apagar los efectos de un escandalo sérdido
envolviendo el secuestro-asesinato en enero de
2002 de Celso Daniel, el alcalde de Santo André,
un subutbio industrial de Sao Paulo. Daniel iba
a coordinar la campafia electoral de Lula. Las
investigaciones del crimen vinculan el asesinato
con un sistema de corrupcion organizada para
financiar la campafia del PT. Lideres del PT en
Santo André, citados en las investigaciones,
ahora son miembros importantes del Gabinete
de Lula en Brasilia.

En su discurso inaugural, Lula lanzé un
programa de seguridad alimenticia, Fome Zero
(Hambre Cero):“Nosotros acabaremos con el
hambre en nuestro pafs. Vamos a convertir en
causa nacional el terminar con el hambre.
Daremos especial énfasis a nuestro proyecto
Primeiro Emprego (Primero Empleo) para crear
oportunidades para los jévenes que enfrentan
dificultad para entrar al mercado laboral”. Fome
Zero se convirtié en la bandera politica del
nuevo gobierno durante los primeros meses,
pero en el fondo no era més que una recreacion
de programas existentes que durante muchos
afios han distribuido alimentos, gas para cocinar,
mesadas escolares y otros recursos para las
comunidades pobres en todo Brasil. Apoyada
por una agresiva campafia de mercadeo mundial,
Fome Zero se hundié en medio de una confusioén
burocratica y estd atravesado por una serie de
reorganizaciones que habrin de continuar. Con
un afio en el Gobierno, la administracion atin no
puede anunciar una estrategia para el programa
Primeiro Emprego. En la campana de 2002, Lula
habfa prometido crear 10 millones de nuevos
puestos de trabajos mientras que su oponente,
José Serra, prometié crear ocho millones de

Alu;nna, Lima, Peru, 1973.

empleos. Este tipo de promesas que hacen con
tanta frecuencia los politicos en América Latina
y en otras partes del planeta, son promesas
vacias, ya que el Gobierno no puede crear
trabajo para millones de personas. Tan sélo
puede crear mejores condiciones para el empleo.
Brasil perdié 20% de sus puestos de trabajo
industriales desde 1994, junto con la reduccién
delempleo industrial a nivel mundial, ocasionado
por una mejora en la productividad. El empleo
informal crece en todo el mundo, y
especialmente en América Latina con sus rigidas
leyes laborales, altos impuestos sobre nominas
y bajos niveles de educacién. La gente esta
buscando diferentes tipos de actividades.
Muchos demuestran creatividad en esta
buisqueda. El Gobierno, mientras tanto, puede
apoyar su adaptacién a las nuevas condiciones
brindando una mejor educacién, un mercado
laboral mas flexible y estabilidad econdémica,
que es parte de un programa més amplio de
desarrollo institucional.

Lula se siente orgulloso por haberse convertido
en Presidente con solo cinco afios de escuela.
Puede que sienta que otros pobres pueden lograr
lo mismo, lo cual lo ha llevado a ignorar la
educacién publica, la principal herramienta para
desarrollar instituciones y avanzar en la justicia
social. Los estudiantes de Brasil salicron dltimos
en comprension de lectura entre los nifios de 15
afios en 32 paises en una evaluacion realizada
en el afilo 2000 por la Organizacién para
Cooperaciény Desarrollo Econémico (OCDE),
con base en Parfs. El Sistema Nacional para
Evaluacién de la Educacion Primaria (SAEB)
del Ministerio de Educacién encontré que no
habfa progreso en el aprendizaje desde 1991.
De cada 100 estudiantes brasilefios que
empiezan los ocho afios de primaria, s6lo 41 la
termina, a pesar de grandes incrementos en la
matricula en la dltima década. Casi una cuarta
parte de la poblacién adulta en el mercado de
trabajo en 2002, no habfa completado cuarto de
primaria. Tres cuartas partes de quienes ganaban
el salario minimo o menos (83 délares) no
habfan completado sus estudios de primaria. A
Lula le gusta ridiculizar a los intelectuales, lo
que parecerd raro, dada la presencia de un gran

nimero de intelectuales en el PT. “Yo digo que

la politica no tiene secretos”, dijo en Brasilia
unos dias antes de su discurso ante LSE. “Si hay
algo que nadie necesita para entender la politica
es un titulo universitario”. A pesar de su
desventaja educacional, Lula podria convertirse
en un gran Presidente de la Educacién, si se
esfuerza en mejorar la escuela publica. Para
lograr esto, tendrfa que embarcarse en la dificil
tarea politica de presionar a la burocracia
educacional a fortalecer la administracién y
supervision de escuelas, mejorar la enseflanza
de lectura en cursos de primaria y enriquecer el
contenido de la educacion secundaria. Para ello,
el Gobierno tendria que liderar el cambio
institucional en gran escala, lo que involucraria
a millones de estudiantes, profesores,
administradores y padres de familia. También
tendrfa que superar la resistencia tradicional a la
innovacién en varias areas claves de politicas
publicas por parte de intereses creados en los
sindicatos de profesores y en las universidades,
quienes han sido una importante fuente de
apoyo para el PT, junto a otros sectores de
funcionarios publicos.

Si Lula fuese un educador, pondria salir en la
television para brindar al pueblo brasilefio una
sencilla leccién de aritmética en apoyo a su
ambicioso plan de reforma de pensiones,
diciendo: “Brasil gasta el 12% de toda su
produccién en bienes y servicios en pensiones.
Los empleados publicos se jubilan temprano y
reciben durante muchos afios, muchisimo mas
delo que contribuyeron. Esto es una verglienza.
Ese monto representa aproximadamente lo
que los pafses europeos pagan por las pensiones
de poblaciones mas viejas y prosperas. Si
logramos reducir el gasto en pensiones en tan
s6lo 1% del PIB, podemos incrementar el gasto
por alumno en educacién primaria y secundaria
en més de 25%. Hoy, Brasil gasta tan sélo $150
(ddlares) al afio por estudiante en el Noreste y
$400-$500 en Rio de Janeiro y Sao Paulo. ¢Qué
podemos conseguir, gastando sumas tan
miserables en la educacién de nuestros hijos?
O acaso nos importa tan poco el futuro de
nuestros hijos y de nuestro pafs?”

Lula y el PT han tardado reconocer los
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problemas de desatrollo institucional, y también
los progresos delos gobiernos anteriores. Muchos
de estos problemas estin fuera de la agenda
clectoral y llevan tiempo para ser resueltos. La
omisién de esos problemas tiende a reducir la
politica publica a la denuncia y la caridad. Sin
embargo, Lula y el PT podrian cosechar
importantes ganancias electorales si tornaran el
gobierno mas ecuménico, buscando consenso
en cuestiones claves, como la educacién y la
seguridad publica. Pueden convocar mis
personas capacitadas, de sectores y partidos
diferentes, para trazar y aplicar politicas de largo
plazo a ser implementadas por gobiernos
sucesivos. Eso yalo hicieron ellos en el esfuerzo
de controlar la inflacién, obteniendo grandes
beneficios politicos.

4. Desarrollo institucional

A pesar de todo su discurso revolucionario del
pasado, Lula fue metabolizado por la politica
brasilefia. La democracia es mas ecuménica en
el reconocimiento de los avances recientes en
movilidad social. Lula percibié lo que los
brasilefios quieren: estabilidad con mayor justicia
social. Es temprano para prever el resultado.
Las tensiones entre populismo y gobierno
efectivo en Brasil alimentan una delas cuestiones
mas amplias enfrentada por la democracia
latinoamericana. Las demandas de estabilidad,
seguridad y oportunidad son frustradas por el
capacidades
institucionales para lidiar con restricciones

fracaso en  desarrollar
fiscales, privilegios atrincherados y una mala
asignacién de recursos. Aqui siguen algunas
ideas de cémo superar los obsticulos del
desarrollo institucional en las areas ctiticas de
educaciéon publica, organizacién politica y
tributacion.

4.1 Centros de excelencia en educacion

En 14 paises de América Latina, tan sélo el
1,7% de los nifios en edad escolar terminaban
primaria en 1960. A pesar del idealismo de la
Revolucién Mexicana respecto a la educacion
rural, 80% de las 20.000 escuelas rurales sélo
llegaban al tercer grado. En Guatemala, s6lo
5,2% de los nifios en el campo alcanzaban el
tercer grado. De los 12,7 millones de nifios en
zonas rurales de Brasil, s6lo 5 millones estaban
en el colegio, de los cuales la mayoria no
completaba el afio. En su libro Ten Keys to Latin
America (1962), Frank Tannenbaum explico
cuales son las tareas que enfrentan los gobiernos
para satisfacer las necesidades educativas
modernas:

E/! Gobierno Central debe encontrar, construir,
arrendar o apropiarse de escuelas para el 50% o
mds de la poblacion escolar que hoy carece de ellas.
Debe encontrar, educary alistar el doble de profesores
de los que actualmente estin en las planillas del
gobierno. Debe imprimir el doble de libros y
cuadernos, y adquirir el doble de lapices y pizarrones.
Debe duplicar el niimero de inspectores de escuelas,
contadores, oficinistas, supervisores y escuelas
normales para la formacion de profesores. Debe
hacer esto y mucho mas, y debe apurarse en ello...Io
cual significa que los recursos para la educacin
deben duplicarse, aiin cuando en muchos paises ya
son considerablemente grande.

Bogotd, Colombia, 1968

Han pasado cuatro décadas. Estas gigantescas
tareas han sido cumplidas en gran parte, aunque
con deficientes niveles de calidad. Pero mientras
se han materializado escuelas, profesores y
burocracias para la educacién, los alumnos ain
no aprenden. ;Ha sido malgastada esta enorme
inversion? Probablemente no, ya que las escuelas
publicas han permitido la socializacién a
muchisimos nifios y les ha brindado acceso al
aprendizaje, que aun siendo grotescamente
deficiente, no setia accesible de otra manera en
un estresante entorno urbano cuya densidad
creci6 con la inmigracion rural. Sin embargo, las
escuelas en América Latina estan fracasando en
su objetivo de producir una masa critica de
gente educada para administrar sociedades
complejas y para lanzar nuevas empresas que
han de crear empleos y acelerar el crecimiento
econémico. Las mentes de las nuevas
generaciones estan expuestas a laincompetencia
de profesores mal pagados y mal preparados.

En nuestros Circulos de Lectura en escuclas
publicas de la periferia de Sio Paulo, jévenes
profesores del Instituto Fernand Braudel de
Economia Mundial discuten las obras clisicas
de la literatura mundial con adolescentes que
luchan por aprender en un ambiente de
relajamiento y desorganizacién. Vemos un
desperdicio de talento en estas escuelas, donde
las oportunidades se pierden. Nunca se realizan
contribuciones a la sociedad debido a lecciones
aburridas y vacias de contenido, un ausentismo
crénico de los profesores, cambios abruptos y
repentinos en el personal, violencia, vandalismo
y ensordecedor ruido en los pasillos. Los
supervisores rara vez visitan las escuelas y casi
nunca entran a las aulas. Atn cuando tal vez las
escuelas en Siao Paulo estén entre las mas
violentas en América Latina, el desorden y el
fracaso en aprender son también caracteristicos
de otros sistemas escolares que sufren los efectos
de los incentivos perversos. Con horarios
escolares limitados a cuatro o cinco horas en la
mayorfa de paises, el promedio de tiempo real
invertido en enseflanza a lo largo del afio
académico es mucho menor.

Uno delos principales desafios ala democracia

en América Latina es la nototia aversion de los
politicos — con raras excepciones — en invertir
productivamente en la enseflanza publica. Segin
el Latinobarémetro: “La educacion es uno de
los factores mds importantes en el apoyo a la
democracia”. Entre las personas con educacion
universitaria, el 65% apoyan la democracia,
contra s6lo 49% de aquellas con educacién
primaria solamente. “Nunca antes habfamos
tenido tan amplio acceso a la educacién como
hoy”, Latinobarémetro afiade. “Mayor educacion
y mejores ingresos para mas personas producen
mis ciudadanos con un discernimiento critico.
Una mayor educacién es,amenudo, responsable
de las protestas contra la corrupcién y un pobre
desempenio del gobierno”.

Claramente, los gobiernos de América Latina
carecen de los recursos financieros y humanos
para lograr masivas mejoras en la educacion
publica a escala nacional. Sin embargo, la
mayorfa puede lograr mejoras selectivas. Para
desarrollar las habilidades necesarias para un
futuro crecimiento politico y econdémico, se
pueden establecer centros para la excelencia en
capitales de provincia o regionales. Ellos serfan
dotados de practicas enriquecidas, formacion
especial para profesores seleccionados y
bibliotecas modernas, tecnologia informatizada
y areas deportivas. Los estandares para el ingreso
pueden ser disefiados para alumnos y profesores
sobre una base competitiva. Para contrarrestar
la falta de incentivos y la perpetuacion de “vacas
sagradas”, se puede otorgar una recompensa
financiera a los directores y profesores exitosos.
Los alumnos sobresalientes pueden ser
recompensados con becas nacionales. El nivel
de desempefio puede medirse mediante
examenes competitivos y mediante
competencias entre Centros para la Excelencia
de provincias o regionales, lo que crearfa un
nuevo estindar para otras escuelas publicas.
Los
monitoreados a nivel nacional y regional por

estindares de desempeflo serfan
personas que no pertenezcan a las burocracias
educativas, y que representen a organizaciones
locales, legislaturas, al sector privado y a

donadores internacionales. Lograr una equidad
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absoluta en la educacién publica es algo que se
encuentra fuera del alcance de los gobiernos de
casi todas las naciones ricas o pobres. Sin
embargo, los Centros parala Excelencia podrian,
por lo menos, educar a mds personas para que
administren al gobierno y alos negocios privados
de manera mas efectiva. También ayudarfan a
América Latina a emerger de su papel marginal
cinsignificante en el desarrollo del conocimiento
y de las tecnologias.

4.2 Una carta democratica

En la politica no se puede esperar altruismo,
por lo tanto se necesitan reglas de juego justas y
coherentes. Sin embargo, las reglas para partidos
y elecciones en América Latina son un
archipiélago en el que conviven una gran
variedad de especies y hdbitat. La ausencia de
reglas claras engendra distorsiones que muchas
veces distorsionan la voluntad del electorado y
debilitan la conviccién de la gente en la
legitimidad de las decisiones del gobierno, una
falta de credibilidad que experimentan hoy los
partidos en Argentina, Brasil, Bolivia, Perd,
Ecuador y Venezuela. Latinbarémetro nota el
surgimiento de “una gran dosis de cinismo en la
regién. Mientras que un 42% dice estar dispuesto
a votar por un partido politico, tan sélo el 11%
expresan confianza en los partidos”. Segin Julio
Cotler, en Peru “existe una desilusion
generalizada con la clase politica, por su
incumplimiento con el principio fundamental
de asumir la responsabilidad legal vy
administrativa por sus actos. El desencanto
publico ha acelerado la descomposicion de las
identidades politicas y ha contribuido a una
mayor volatilidad en las preferencias electorales
y a la desorganizacion social...El desencanto
con la ‘democracia’ se ha propagado tanto, que
la mayorfa de los peruanos abiertamente
celebraron el golpe de Fujimori en abril de
19927,

El problema de representacion es central para
el manejo democratico de sociedades complejas.
Actualmente en América Latina los presidentes
son electos democriticamente, mientras los
legisladores todavia pueden ser escogidos por
las oligarquias, agravando las tensiones entre
los Pocos y Muchos. Recientes investigaciones
enfatizan la importancia de leyes electorales
justas como la clave para lograr estabilidad.
Para crear estindares de representacién mds
efectivos, que respeten las diferentes condiciones
en cada Republica, tal vez serfa 1til organizar
grupos de trabajo de politicos y académicos de
diferentes paises, bajo el auspicio de organismos
internacionales, para claborar una Carta
Democratica como un marco que no sea
legalmente exigible, pero que sirva como una
referencia util para la modernizaciéon de los
sistemas democraticos.

La debilidad de los partidos es notable en
Brasil, dondela disciplina partidaria nunca existio
debido al tamafio de su poblacién y territotio. Su
federalismo descentralizado y sistema de grandes
ciudades se ha convertido en el organismo
politico mas complejo de América Latina. Las
leyes electorales favorecen la proliferacién de
pequefios partidos y un frecuente cambio de
lealtades. Los Presidentes no pueden conformar
mayorias estables en el Congreso. Deben negociar
con los legisladores individualmente para ganar
votos en temas criticos. Durante el periodo

1991-94, la mayoria de los 502 diputados
federales cambiaron de bandos.

La debilidad de las instituciones politicas se
profundiza cuando existe una mala distribucién
de escafios en el Congreso. El Brasil y la
Argentina presentan las peores injusticias en la
distribucién de representacion legislativa entre
Estados y Provincias, brindando a las regiones
mas pobres y menos pobladas una gran capacidad
de negociacién en la transferencia de recursos
del gobierno central. La solucién alos problemas
fiscales de Brasil ha sido bloqueada por esta
distorsionada representacién en el Congreso.
La mala distribucién de escafios en el congreso
argentino es peor que en Brasil (poner punto y
coma) sin embargo los partidos argentinos han
demostrado ser més viejos y mds fuertes. La
débil estructura del sistema politico brasilefio
produjo el espacio parala emergencia de nuevos
partidos después de la dictadura militar que
terminé en 1985, con el PT de Lula y otros
partidos. Sus lealtades partidarias son mas
fuertes, porque los lideres a nivel nacional y
provincial controlan el acceso a las mesas
clectorales. En la Argentina las estructuras de
los Radicales y de los Peronistas, los partidos
tradicionales, no sufriecron casi ningin dafio
después de sucesivas olas de represién durante
los regimenes militares, batallando en un tipo de
guerra no ideoldgica de clanes.

A pesar de estas dificultades, las Republicas
de América Latina tomaron trecientemente
importantes decisiones politicas. La mas grande
de estas decisiones, adoptada por todos los
regimenes democraticos fue frenar la inflacién
croénica, que afectd a varias naciones y llevé a la
hiperinflacién en Argentina, Bolivia, Brasil,
Nicaragua y Perd. Un de los efectos de la
estabilidad econémica fue la mayor apertura al
comercio internacional y la privatizacion de
industrias estatales que perdian dinero. Varias
republicas han descentralizado sus estructuras
de gobierno. Al otorgar mayor autonomia a las
autoridades locales, es imperativa la necesidad
de reglas federales claras, uniformes y
equitativas. El Congreso de Brasil aprobé la Ley
de Responsabilidad Fiscal en 2000 que limita
gastos, préstamos y contratacion de empleados
por los gobiernos federales, estatales y
municipales.

En 1990-94, nueve Republicas reformaron
sus leyes electorales. Sin embargo, aun quedan
distorsiones enormes. Los distritos electorales
son demasiado grandes, incrementando el costo
de las campafias para elecciones legislativas,
liberando a los miembros del Congreso de
responsabilidad ante una poblacién especifica.
En las elecciones legislativas de Brasil, la
votacién se lleva a acabo a nivel Estatal y
Municipal. En mayo de 1985, dos meses después
del retorno al gobierno civil, el Congteso aprobd
una enmienda constitucional para autorizar a
sus miembros a cambiar de partido libremente y
facilitar la proliferacién de los partidos, aboliendo
las cuotas nacionales minimas para
representacion en el Congreso. Las elecciones y
la financiacién de las

campafas son

personalizadas, ya que los candidatos pueden
competir contra varios miembros de sus propios
partidos,ademas de candidatos de otros partidos,
en un sistema de listas electorales abiertas. En
la municipalidad de Sao Paulo, los 55 miembros

del Consejo Municipal son elegidos en un sélo

distrito, con seis millones de votantes. Estos, a
su vez, tienen la autoridad para contratar 21
“asesores” cada uno, sin tener tampoco lealtades
o responsabilidades especificas. Existen asi,
barrios de 200.000 o 500.000 habitantes que no
tienen un representante identificable.

Los académicos han escrito volumenes sobre
los problemas de la democracia en América
Latina, pero las sugerencias sobre como mejorar
las practicas son pocas. Las preguntas clasicas
son: ¢Como se puede fortalecer a instituciones
politicas débiles cuando la influencia de los
partidos es cada vez menor a nivel mundial?
¢«Cémo pueden los partidos politicos cumplir y
reflejar de manera precisa las demandas de los
votantes? Considerando la debilidad de los
partidos, ¢cudles son los vinculos que movilizan
la accién politica? ¢Qué tan universal deberfa
ser el voto? ¢Deberfa el voto ser obligatorio?
¢«Cémo pueden las democracias proporcionar
suficiente apoyo legislativo al Presidente, de
manera que el gobierno sea efectivo a la vez que
proteja los derechos minoritarios? ¢Cudles son
las causas y consecuencias de la incapacidad de
llegar a acuerdos legislativos durante largos
periodos? ¢Por qué algunos sistemas se paralizan
debido a demasiados partidos? ¢A qué actores
politicos recurre la gente en momentos de
desesperacion? ¢Qué constituye una emergencia?
«Bajo qué circunstancias, si existe alguna, deberfa
un Presidente gobernar por decreto? :Qué papel
debe jugar el Congreso en el proceso
presupuestario? ¢Cémo puede rectificarse una
injusta distribucién de escafios en el Congreso?
<Coémo pueden limitarse enmiendas parroquiales
a leyes importantes? ¢Bajo que circunstancias se
debe consultar al pueblo mediante un
referéndum? ¢Cémo se podtia dotar de poder a
los gobiernos locales y convertirlos en agentes
de la democracia, sin que esa autonomia les
permita gozar de los beneficios sin aportar a su
propio desarrollo y asi recargar aun mas las
finanzas puiblicas? «Cémo pueden la tributacién
y las transferencias de presupuesto a las regiones
mis necesitadas llevatse a cabo de una manera
justa, sin abusos?

Asi como en otros sistemas politicos, la
democracia puede ser abusada por los que
ocupan el poder, pero también puede ser
corregida pacificamente. La correccion en las
democracias latino-americanas consiste en
mayor simplicidad y uniformidad. La simplicidad
deberifa serlameta delos procesos democraticos.
La simplicidad de los sistemas electorales
aumenta con el nivel de alfabetizacion e
instruccién de las poblaciones Si los sistemas
politicos son regidos por cuestiones técnicas de
dificil comprension, las minorfas ganan mayores
oportunidades para dominar los procesos y
resultados. Simplificando, podremos desarrollar
comodidad y

administracién y confianza.

eficiencia, proyectando

4.3 Tributaciéon y democracia

En la lucha por la independencia de Gran
Bretafa en el siglo 18, un grito de guerra en los
Estados Unidos “Tributacion
representacion es tiranfa”. Este slogan puede

era: sin
invertirse para decir: “Una representacién sin
tributacion es una farsa”. Roberto Laserna
observa: “La democracia no podra consolidarse
mientras la ciudadania sea concebida solamente
como consumidora de detechos. La tributacion
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mide el compromiso y responsabilidad de los
ciudadanos, y genera los recursos necesatios
para el funcionamiento del Estado. Es crucial
ampliar la base tributaria del pais y
responsabilizar al ciudadano por los logros y
problemas del Estado”.

Durante la Colonia, la Monarquia de Madrid
instituyé en América Latina un sistema de
controles fiscales que fracasé. Decretos
prescribian con lujo de detalles como deberfa
llevarse los libros de contabilidad de los
impuestos para evitar la evasién y corrupcion,
en un sistema de recoleccion insuficiente, en el
cual los impuestos muchas veces eran cobrados
por empresarios contratados. La tributacion
dependia por lo general del comercio exterior, la
misma que sobrevivi6 hastalas primeras décadas
del siglo 20. Cuando estallé la Primera Guerra
Mundial, ninguna nacién en América Latina
recaudaba menos del 50% de sus ingresos
publicos provenientes de la importacién, una
dependencia que llegé a representar el 70% del
ingreso total publico en muchas republicas, que
en el afio 1913, tenfan un ingreso per capita tan
bajo como 8 ddlares en el Brasil y 4 ddlares en
Bolivia, México, Peri y Venezuela. La mayor
parte de los impuestos se destinaba a pagar la
deuda publica. Mientras tanto, los bajos niveles
de tributacién condujeron incluso a mayores
préstamos y a financiamientos inflacionarios,
en la medida en que las demandas sociales y la
complejidad social crecfan. Los gobiernos
del

inflacionario”, las ganancias obtenidas por
s

dependian demasiado “impuesto
imprimir mas billetes, pero fueron castigados
por los desfases en la recoleccién de impuestos
y la corrupcion, que redujeron el valor real del
tributo en un clima de inflacién.

La baja recaudacién tributaria ha sido una
caracteristica estructural delos paises de América
Latina desde que lograron su Independencia,
excepto recientemente en el Brasil, por su
impresionante avance en la cobranza de
impuestos. Muchos brasilefios consideran que
la carga impositiva de 36% del PIB muy alta
para un pafs con un ingreso per capita por
debajo de las naciones ricas. Sin embargo, ese
nivel de recaudacion permite a Brasil pagar por

los errores del pasado y del presente, distorsiones
en su estructura fiscal y desperdicios en la
distribucién de recursos, habiendo muy poca
inversion publica. El ex Ministro de Hacienda
Mailson da Nobrega dice: “Las inversiones
publicas brasilefias, especialmente los
denominados gastos sociales, benefician
basicamente a los que no son pobres”.

En contraste, la carga impositiva en Argentina
durante las dltimas décadas ha sido de tan sélo
15% del PIB. México, Colombia, Pert y Bolivia
recaudaron tan solo entre 12 a 14%, es decir
menos de la mitad del porcentaje del PIB
recolectado en Estados Unidos y Japén (30%-
33%), una tercera parte de la tributacién en
Europa (40-50%), e incluso un tercio menos
que la India (20%). Estos bajos niveles de
recaudacién tributaria despojan a los gobiernos
de América Latina de los recursos que requieren
para sostener compromisos fiscales de una
sociedad moderna. El costo y alcance de estos
compromisos se hanincrementado radicalmente
a fines del siglo 20, especialmente en salud,
educacion, regulaciéon e infraestructura fisica y
organizacional para transporte, comunicaciones
y suministro de energfa.

La civilizacién cobra su precio. Una de las
preguntas que toda democracia debe hacerse es
si los ciudadanos deben pagar por el
mantenimiento y expansioén de las sociedades
modernas, o si los derechos adquiridos les dan
derechos a disfrutar gratuitamente de los
procesos financiados por otros. Esta pregunta
abarca una amplia gama de temas especificos,
desde pensiones hasta pagar por los vitales
suministros de agua y electricidad. F.A. Hayek
mordazmente observo:

Ll s6lo hecho de existir no puede conferir a nadie un
derecho o reclamo moral sobre otro...1os derechos se
derivan de sistemas de relaciones en las que el que
reclama, a través de su aynda a mantenerlos, se ha
vuelto parte del sistema...Unicamente las
expectativas producidas por una larga practica
puede crear para los miembros de la comunidad
deberes en los que las obligaciones prevalecen, que es
una de las razones por las que la prudencia debe
gjercitarse en la creacion de expectativas, para no

Barrio Guachupita, Santo Domingo, Republica Dominicana, 1967.

incurrir en un deber que uno no pueda cumplir.

En toda nacién, rica o pobre, la democracia
vive bajo constante presién y amenazas que
emanan de la demanda de los “Muchos” por la
distribucion deloslimitados recursos del Estado.
Hace ya mucho tiempo Aristételes describio
este problema:

Cudl debe ser el Poder Supremo en el Estado:
s Acaso es la multitnd? ;O el mejor hombre? ;0 un
tirano? Cualquiera de estas alternativas parece
involucrar consecuencias desagradables. i los pobres,
por gemplo, debido a que son mds, dividen entre si
la propiedad de los ricos, ;acaso no es esto injusto?
No, por el cielo (serd la respuesta), porque la
antoridad suprema asi lo ha decretado. Pero si esto
10 es injusto, sentonces qué lo es? Reitero, una veg,
que todo ha sido tomado en la primera divisiin, y
la mayoria divide nuevamente la propiedad de la
minoria, acaso no es evidente, que este proseguir,
arruinard al Fstado?

¢«Cémo se pueden incrementar los recursos
fiscales para mejorar la seguridad y las
oportunidades en estas sociedades? Existen dos
areas vulnerables. Una es la baja recaudacion de
impuestos sobre el ingreso (individual y
corporativo) y bienes inmobiliarios por parte de
gobiernos que dependen demasiado de los
impuestos a las transacciones que tienden a ser
redundantes, elevindose a niveles tan altos en
el curso de la produccién y distribucién, que no
pueden ser cobrados. En Brasil, México y
Colombia, los ingresos por impuestos al ingreso
son muy bajos (menos de 5% del PIB), cuando
se compara con paises Federales como Australia,
Canada, Alemania, Espafa y Estados Unidos,
que dependen en gran medida del impuestos al
ingreso. Enlos paises ricos el nimero de personas
que pagan impuestos sobte rentas personales es
casi igual el numero de electores. Sin embargo,
el Brasil tiene 115 millones de electores vy,
solamente ocho millones pagan impuestos al
ingreso, porque los pobres quedan exentos de
impuestos personales. En los Estados Unidos,
los impuestos al ingreso generan el 51% de la
renta del gobierno, en tanto que el gobierno
brasilefio obtiene solamente el 17%. En los
Estados Unidos, casi la mitad de los impuestos
sobre la renta son pagados por los ricos (quienes
ganan mas de US$ 200,000 al afio), mientras en
la América Latina los ricos ficilmente escapan
al pago de los impuestos. Los impuestos a los
bienes inmuebles son muy bajos o inexistentes.
Mientras las comunidades y ciudades crecen
accleradamente, creando nuevas demandas por
servicios publicos locales, la valoracion de las
propiedades con fines tributatios esta muy por
debajo de su valor de mercado. En regiones
rurales la tierra estd practicamente exonerada
de todo impuesto. Mientras la teorfa sobre la
tributacién considera que la recaudacién de
impuestos a la propiedad, debe recaer sobre las
municipalidades, bajo la premisa que el
conocimiento local permite una mejor cobranza,
en la practica los esfuerzos para incrementar la
recaudacién de impuestos a nivel local
encuentran una furiosa resistencia.

Una segunda debilidad estd relacionada a la
tendencia mundial a descentralizar el gobierno,
una reforma que la mayorifa de las republicas de
América Latina han adoptado recientemente.
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En Brasil, Argentina, Bolivia, Pert, Colombia,
México y Venezuela la descentralizacién ha
desatrollado nuevas formas de distribuir recursos
del gobierno central, hacia autoridades regionales
con grandes diferencias en su capacidad
administrativa y que generan poca riqueza. A
partir de los 80, todos estos paises han estado
forjando variaciones de un federalismo fiscal
para transferir fondos del gobierno central hacia
gobiernos regionales y locales, para resolver
desequilibrios politicos y econémicos.

Sin embargo, con el apoyo técnico de las
agencias federales y a partir de la Constitucion
de 1988, las municipalidades en Brasil han
incrementado su recaudacién de impuestos tres
veces mas rapidamente que el Gobierno Federal
y dos veces mas que los Estados. La recaudacion
de impuestos municipales esta concentrada en
las capitales de estado y en las grandes ciudades.
Estas ultimas, al igual que la mayorfa de las
mega-ciudades del mundo, viven en permanente
crisis fiscal. La mayor parte del incremento en
recaudaciones de impuestos fue generada por
inversiones en sistemas de informatica.

Enlos 90, Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
Costa Rica, México, Nicaragua, Perud y
Venezuela intentaron subir sus niveles de
recaudacion, retrocediendo en algunos casos
luego de los éxitos iniciales. Brasil llevé a cabo
el mayor esfuerzo, tanto en el largo plazo como
en aflos recientes. A partir de 1947, el Brasil
incrementé su carga impositiva de 14% a 36%
del PIB, un incremento de largo plazo, que sélo
fue interrumpido por recaidas durante épocas
de inflacion crénica (1958-64 y 1982-94). El
Perti incremento la recaudacion de impuestos
de aproximadamente 13% del PIB en 1950 a
20% a finales de los 80, para luego reducirse a un
8,5% del PIB durante la turbulencia politica e
inflacién de finales de los 80. El ultimo
incremento de impuestos en Brasil fue durante
el periodo de estabilizaciéon en 1994. Bajo el
Plan Real, la alternativa a la subida de los
impuestos hubiese sido el dejar de pagar la
deuda publica y a la vez las jubilaciones y
transferencias federales a los estados y
municipios. A partir de 1994, la carga impositiva
en Brasil subi6 de 24% a 36% del PIB. Aunque

Toma de tierra por los Mapuches, Provincia de Cautin, Chile, 1972.

contintan las furiosas batallas sobre la
distribucién de recursos, estas disputas se han
dado dentro del marco de las instituciones de
finanzas publicas cada vez mds fuertes, mas
transparentes, y con limites y obligaciones bien
definidos que llegd a su climax con la Ley de
Responsabilidad Fiscal del 2000. Sin estos
instrumentos legales el gobierno de Brasil tendria
pocas posibilidades de contener la inflacién.

Muchos brasilefios se quejan que el sistema de
tributacién en Brasil es injusto, redundante y
muy complicado. Los pobres estin menos
concientes de cudnto pagan, debido a que los
impuestos indirectos se encuentran integrados
a los precios de los bienes de consumo. Los
esfuerzos para reformar el sistema una y otra
vez, terminan en impasses y fracasos. Por lo
general, cada gobierno entrante, después de
largas negociaciones con el Congreso y los
gobernadores de los estados, sélo logra proteger
el sistema, incrementando ligeramente los
ingresos federales. Si el reformar las leyes
tributarias es un proceso politico gradual y de
pequefios avances, las finanzas publicas pueden
ser fortalecidas mediante inversiones en la
administraciéon tributaria, principalmente en
sistemas de informacién y capacitacién, y en
una burocracia que sea percibida como apolitica.

Con este fin, en el Brasil la administracion
federal ha financiado estudios avanzados para
el personal de carrera. Las evaluaciones sobre la
responsabilidad tributaria deberfan realizarse
en base a transacciones financieras y aparentes
estandares de vida. “Los impuestos sobre las
transacciones financieras son extremadamente
cficientes, dificiles de evadir y representan una
recaudacion de bajo costo”, dice Everardo
Maciel, director de la agencia federal de
impuestos de Brasil (1995-2002). “Aparte de su
bajo costo, este tipo de impuesto proporciona
una valiosa informacién para otros tipos de
recaudaciones”.

La fiscalidad y la viabilidad de la democracia
estan estrechamente relacionadas en compartir
la onerosa tarea de dar fin al parasitismo fiscal
y dedicar hacia inversiones productivas recursos
publicos ahora utilizados para consumo. La
alternativa peligrosa es regresar a la trampa del

endeudamiento como se ha visto en el pasado,
reviviendo asi la via de la inflacion crénica,
politicas desestabilizadoras y empobreciendo a
la sociedad.

Desde que obtuvo su independencia,
Venezuela paré pago de su deuda externa nueve
veces, México ocho veces, Colombia y Brasil
siete veces y Argentina cinco veces. Aunque
gracias a las renegociaciones bajo el Plan Brady,
la deuda publica se redujo en la primera mitad
de los 90, hoy una vez mas la deuda estd
creciendo. En Argentina la deuda publica crecié
de 30% del PIB a principios de los 90a 150% en
2002, lo que llevé a un nuevo paro. La deuda
publica de Brasil subi6 de 33% del PIB en 1996
a 58% en 2003, en gran parte debido a altas
tasas de intereses compuestos a pagar por la
percepcion de riesgo de incumplimiento y la
absorcién por parte del gobierno federal de la
deuda de los estados como parte de esfuerzos
de estabilizacién fiscal. Los intereses sobre la
deuda publica subicron de 2,8% del PIB en
1996 29,5% en 2003, mds que dos veces el gran
superavit primario (esto es, sin contar intereses)
que el gobierno tuvo que generar solamente
para contener el crecimiento explosivo de la
deuda. Los economistas prevén que la carga de
la deuda puede disminuir en 2004, gracias a
tasas menores de interés y mayor crecimiento
econémico. Durante 2003 el gobierno consiguié
prolongar los plazos de la deuda y reducir su
vulnerabilidad a fluctuaciones en tasas de cambio
y de intereses. Pero serfa muy dificil para Brasil
sustentar pagos de deuda en esta escala por
mucho tiempo.

Esto tipo de esfuerzo serd en vano si las
republicas latinoamericanas permanecen presas
del casino del mercado internacional de titulos,
con sus ciclos maniaco-depresivos de liquidez y
precios erraticos. ¢Por qué la deuda de un pais
inestable como Ucrania tiene un premio de
riesgo de solamente 3% encima de los titulos del
gobierno norteamericano, mientras Brasil paga
5% hoy y tuvo que pagar 24% durante el panico
preelectoral de 20022 Los pafses pueden
defenderse contra estos cambios abruptos
solamente con consolidacién de sus finanzas
publicas, un proceso que estd en camino en gran
parte de América Latina.

Chile, por otra parte, es un modelo democratico
de c6mo reducir la deuda piblica. Luego de que
el régimen militar dejara de pagar su deuda
publica externa en los 80, el Gobierno
democritico de Chile que asumié el poder en
1989, redujo la deuda de 54% del PIB en 1990,
a 21% en 2002. El nuevo Gobierno mejord su
recaudaciéon de impuestos, contuvo el gasto,
obtuvo mayores ingresos de empresas estatales
reformadas, prohibi6 al Banco Central prestar
dinero al gobierno y prohibi6 a los gobiernos
provinciales a tomar préstamos. Habiendo
experimentado el desorden del gobierno de
izquierda de Salvador Allende (1970-73) y la
represion del gobierno militar de Augusto
Pinochet (1973-89), la propia supervivencia de
la democracia chilena estaba en juego. El camino
adoptado por Chile, sin embargo, es el camino
que otras democracias deberfan seguir. Entre
otros paises, Brasil y Pert se han embarcado en
este camino y enfrentan grandes desafios.

* ok K
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Arado incaica, Hacienda Lauramarca, Cuzco, Peru, 1970.

Este ensayo ha propuesto tres caminos para
consolidar la democracia en América Latina: (1)
crear centros para la excelencia en la educacion;
(2) reestructurar las reglas de partidos y
clecciones para mejorar la calidad de la
representacion, y (3) aumentar los impuestos
para financiar gobiernos modernos. Estos
objetivos tal vez inicialmente parezcan
ambiciosos. Sin embargo, serian menos
intimidantes si considerasemos el progreso
obtenido siglo,
particularmente en décadas recientes. Un

en el ultimo medio
obstaculo a mayores avances es la falta de
conviccién en nuestra capacidad de hacerlo
mejor. La falta de conviccién alimenta y refuerza
la debilidad de las instituciones.

Los avances logrados con los estados de
bienestar social de Europa Occidental y los
Estados Unidos, contrastan con la experiencia
post-colonial de América Latina en términos de
riqueza y habilidades, en el papel de la ciudadania
y en la cultura de tributacién. Habiendo sido
alentados en ello por préstamos por banqueros
extranjeros, desde quelograron suindependencia
hace casi dos siglos, las republicas de América
Latina siempre han buscado prestamos sin la
capacidad de recaudar impuestos, ante la
ausencia de la presién ocasionada por las guerras
que impulsaron el desarrollo de las finanzas
publicas en Europa. Estas dificultades empeoran
aun mas las grandes distorsiones en la
distribucion de los recursos entre el “Uno”, los
“Pocos” y los “Muchos”, y cobran la forma de
onerosos pagos de intereses y una fragilidad
fiscal endémica.

sPuede Perdurar la Democracia? Ese es el titulo
de un escéptico ensayo de mi amigo William

McNeill, quien explica el surgimiento de la
democracia en Occidente en términos de la
movilizacién de los pueblos y recursos para las
guerras. McNeill ilustra su teorfa con el caso de
las luchas de un grupo de ciudades griegas
contra elimperio Persa, la guerra civil americana,
la Alemania de Bismarck y la Primera y la
Segunda Guerra Mundial, la dltima de éstas una
lucha ideolégica de la democracia contra la
tiranfa, que llevé ala expansion de la democracia
por todo el mundo a fines del siglo 20. Sobre la
Revolucién Francesa, McNeill escribe:

Los ideales de libertad, igualdad y fraternidad
encarnados en el voto universal para los varones,
Sfueron a iados por el reclut
de jovenes para pelear en guerras. El resultado fue
que, grandes ejércitos franceses, entrenados a la
carrera, derrotaron ha nna sucesion de coaliciones
de enemigos eurgpeos.

universal

En América Latina, con la excepcién tal vez
del desastre de Bolivia en la Guerra del Chaco,
contra Paraguay (1932-35), la movilizacién para
la guerra contribuy6 poco o nada en la creacién
de instituciones democriticas. Sin embatgo,
estas republicas estaban adoptando lalegislacion
social europea mucho antes que los ideales
democraticos se difundieran durante y después
de la Segunda Guerra Mundial. De hecho, tanto
Europa como América Latina estin luchando
por sostener altas cargas fiscales del estado
benefactor con sélo un pequefio compromiso
para el gasto militar. En América Latina, la
rigidez ocasionada por la legislacién social —
onerosos impuestos al salario, estabilidad laboral
y pensiones para el sector publico — demanda
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recursos que podrian ser utilizados eninversiones
estratégicas, educacién e
infraestructura, y crean obsticulos para un

como son
mercado laboral flexible, necesario para que
familias y naciones se adapten a condiciones
cambiantes en la economfa mundial.

Mi posicién optimista es que las fuerzas de la
cooperacion en la experiencia humana han sido
mas fuertes que las fuerzas de la disolucién. De
no ser asi, las civilizaciones no existirfan y la
humanidad no hubiese evolucionado. En las
continuamente
retornamos a los dilemas y oportunidades que
republicas anteriores enfrentaron. La mayorfa
de las democracias y republicas viven vidas
turbulentas. Seguimos expuestos a los retos
planteados por el humanismo civico y el

democracias modernas

Renacimiento. Estos retos implican la antigua
lucha descrita por Machiavelo, en el lenguaje
como resuelta
preocupacion moralista con los problemas de la
libertad y la corrupcion. Esta es la razén por la

del humanismo civico,

cual es tan importante tener conviccién. La
conviccién en la busqueda de justicia, de
conocimiento y oportunidades incrementa las
posibilidades de supervivencia e incluso de
excelencia en el desarrollo de nuestras
instituciones. La pobreza e injusticia son dos
historias antiguas en la América Latina y en
otras regiones. Pero estamos caminando hacia
adelante en un clima de mudanzas rapidas.
Tener esperanzas en una futura evolucion, puede
movilizar recursos para una organizacién mds
productiva de la politica y de la sociedad.

Traduecion: Flavio Machicado. Asistente editorial:
Patricia Elizabeth Moreira Jorge Arias.



