AYUDA-MEMORIA DE LA INTERVENCIÓN DE JOSÉ LUIS BARROS SOBRE EL “INFORME DE NACIONES UNIDAS SOBRE LA DEMOCRACIA EN LATINOAMÉRICA”, REALIZADA EN LA REUNIÓN DE PLANEACIÓN ESTRATÉGICA DE LA FUNDACIÓN HEINRICH BÖLL, EN SAN JUAN TEOTIHUACÁN.

                                                 Noviembre 8 de 2004.
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Agradezco a los directivos de la Oficina Regional para Centroamérica, México y el Caribe, de la Fundación Heinrich Böll, la invitación a participar en esta mesa redonda: Transmito a todos un saludo del  Sr. Thierry Lemaresquier, Representante Residente en México del Programa de las Naciones Unidas para el desarrollo (PNUD).  Me es muy grato compartir  la mesa con Silke Helfrich y Jorge Villarreal Padilla, y poder dirigirme a epresentantes de la Fundación en países hermanos de Latinoamérica y el Caribe.   Permítanme felicitar a  la Fundación por su decisión de utilizar el Informe del Proyecto sobre Desarrollo Democrático en América Latina (IDDAL) en

la planeación de sus tareas      

estratégicas en la región.  

Justamente uno de los propósitos del Informe es que  el examen sobre la situación de la democracia en Latinoamérica sirva para las decisiones de instituciones públicas, organizaciones sociales y agencias internacionales.

Como ustedes saben, el Informe fue presentado originalmente en Lima, Perú, el 21 de abril pasado. Posteriormente, se han celebrado diversas reuniones para difundir el Informe en distintos lugares del mundo: Santiago de Chile, Quito, Guatemala, Santo Domingo, Washington y Bruselas. 

Los días 8 y 9 de septiembre, bajo los auspicios del Gobierno Mexicano y el Programa  de las Naciones Unidas para el Desarrollo,  se efectuó un seminario internacional en la Ciudad de México, al que acudieron el Secretario General de la ONU, el Presidente de México, varios ex Jefes de Estado y Gobierno, y decenas de especialistas y participantes en el Informe. 

En esa ocasión, or cierto, se presentó el libro Contribuciones para el debate sobre la democracia en América Latina, que es un compendio de varios de los trabajos que se comisionaron a diversos especialistas acerca de temas relevantes para la democracia en la región.

Aun cuando la edición del Informe está disponible hace varios meses y existe una página web acerca de todo el proyecto, no parece haber  circulado suficientemente. Por ello, intentaré hacer un  resumen  general del Informe.  Después quizás haya lugar para discutir algunas partes específicas de su contenido, conforme a los comentarios de ustedes. Debo aclarar que me referiré al conjunto de los países incluidos en el Informe y no a uno en particular. 

1. El PRODDAL surgió de una iniciativa del Sr. Kofi Annan, Secretario General de las Naciones Unidas y se inscribe en la estrategia del PNUD de fortalecer la gobernabilidad democrática y el desarrollo humano en la región. Los Informes sobre Desarrollo Humano, elaborados periódicamente por el PNUD,  han reiterado que la democracia no sólo es un valor en sí misma, sino que también es un medio necesario para el desarrollo.

2. El Proyecto  se inició en 2002 y concluyó a principios de este año, impulsado  señaladamente por la Dra. Elena Martínez, Directora Regional para América Latina. El  Proyecto fue dirigido por el Dr. Dante Caputo, ex Canciller de la República Argentina.

3. Este ha sido uno de los proyectos en  que más recursos ha invertido el PNUD,  Adicionalmente, se obtuvo  financiamiento complementario de otros organismos e instituciones, entre los que destaca la Unión Europea.

4. El primer producto del Proyecto fue la publicación de un Informe sobre el Desarrollo Democrático en América Latina.  El Informe  consta de 255 páginas más un CD Rom que contiene un extenso compendio estadístico, diversas notas técnicas y metodológicas acerca de algunos índices formulados para medir distintos aspectos de la democracia, la síntesis de un debate conceptual sobre la democracia,  los cuestionarios aplicados en una encuesta de opinión diseñada ex profeso para el Proyecto y en una ronda de consultas especializadas,  bibliografía y apéndices, etc. Como ya mencioné todo ese material está disponible en  un portal en la internet, www.democracia.undp.org
5. En la preparación del Informe se  procuró combinar la independencia de criterios, la excelencia académica, un sustento empírico riguroso y una amplia participación de analistas y actores políticos.

6. El campo de estudio del Proyecto estuvo formado por 18 países de América Latina: todos los de la masa continental más la República Dominicana. 

7. Por primera vez en una investigación sobre la democracia latinoamericana, se preparó un marco teórico específico para la región, discutido y enriquecido por una veintena de académicos de varios países a partir de un concepto amplio  de democracia elaborado por el Profesor Guillermo O’Donnell.

8. Se realizó una encuesta de opinión a más de 18 mil ciudadanos en la región, sobre muestras representativas de cada país incluido en el estudio. La encuesta fue aplicada por Latinobarómetro, en coordinación con instituciones o empresas especializadas en cada país.

9. Se diseñó una metodología para medir aspectos fundamentales de la democracia.  Los resultados están contenidos en más de 100 cuadros y tablas. Asimismo, se hizo un análisis, considerando 30 variables, del legado autoritario que recibieron las democracias en los 18 países. Conviene mencionar que conforme a esta metodología, hace 25 años solo tres de los 18 países estudiados calificaban plenamente como democracias.

10. Se realizaron más de 230 entrevistas a líderes políticos, económicos, sociales e intelectuales de la región, comprendiendo Jefes y ex Jefes de Estado; legisladores y representantes populares; dirigentes partidistas, gremiales y empresariales; intelectuales, académicos, líderes de opinión y ministros religiosos. 

11. Se comisionó la elaboración de artículos de opinión a  diversas personalidades políticas y académicas sobre algunas cuestiones centrales para  el desarrollo democrático de la región.

12. QUÉ NO ES EL INFORME:
El Informe no es un tratado de ciencia política. No es un compendio teórico ni un manual metodológico. Y una aclaración muy importante: el Informe no pretende de ningún modo evaluar a los países o a los gobiernos ni establecer una especie de ranking regional de  la democracia.

13. QUÉ SÍ ES EL INFORME:

El Informe es, sencillamente, un primer reporte sobre la situación actual de la democracia en América Latina. Como primer reporte de este tipo, entraña limitaciones de varios órdenes –conceptuales, empíricos, de cobertura, de precisión en los índices diseñados, en las propuestas ofrecidas, etc. En breve, se trata de un primer reporte muy perfectible. Quienes colaboramos en su preparación, esperamos que sea abordado en sus propios términos. 

14. QUÉ CONTIENE EL INFORME.

 El Informe está dividido en tres secciones:

Una primera sección que propone un marco conceptual de la democracia  en América Latina y ofrece una breve mirada a su evolución histórica. Partimos de que la democracia es un conjunto de reglas que permiten competir por el poder en forma pacífica a través, sobre todo, de elecciones legales, limpias y periódicas para escoger a los gobernantes y a los representantes de los ciudadanos. Pero el concepto utilizado en el Informe no se limita a las cualidades jurídicas y políticas de la democracia. El Informe considera que la democracia entraña una ciudadanía integral; esto es,  la ciudadanía política, la ciudadanía civil y la ciudadanía social.

La ciudadanía política comprende el derecho a participar en el ejercicio del poder político, bien sea en un cuerpo investido de autoridad (órganos de gobierno local, cámaras, parlamentos) o como elector de los miembros de dichos cuerpos (los ciudadanos). La ciudadanía política se resume en el derecho a elegir y a ser elegido.

La ciudadanía civil comprende los derechos inherentes a la libertad individual: libertad de la persona, de pensamiento y expresión, de creencia y oficio, de tránsito y asociación, el derecho a la propiedad y el derecho a la justicia. La ciudadanía civil se resume en el derecho a la libertad, a la igualdad ante la ley  y a  una justicia imparcial.

La ciudadanía social comprende desde el derecho a la seguridad,  al empleo y a un mínimo de bienestar económico, hasta el acceso a servicios básicos como  educación, salud, seguridad social, etc. La ciudadanía social se resume en los  llamados derechos sociales del individuo.

 La primera sección del Informe  destaca el hecho de que la democracia en    nuestra región ha debido convivir con altos niveles de pobreza y desigualdad. Conforme a cifras de diversos organismos internacionales, la pobreza en América Latina afecta a casi el 44% (43.9%) de la población y la pobreza extrema a una quinta parte de los latinoamericanos (19.4%). La democracia en nuestra región también ha debido convivir con Estados de Derecho y condiciones de seguridad pública sumamente débiles e inciertos (v.gr.: 25 homicidios dolosos por cada 100 mil habitantes –la tasa más alta del mundo. La población carcelaria de América Latina es de 145 por cada 100 mil habitantes; en Estados Unidos es de 686 por c/100 mil).   

En la segunda sección se describen las instituciones, reglas y procedimientos que enmarcan un régimen democrático, y se analizan los datos obtenidos a través de los indicadores  de las ciudadanías política, civil y social. Asimismo, se examinan la encuesta de opinión ciudadana y la ronda de consultas con los líderes latinoamericanos. 

Esta sección incluye dos índices especialmente elaborados para ponderar el desarrollo democrático de América Latina. Uno es el Índice de Democracia Electoral (IDE). Este índice es una medida compuesta por cuatro variables: derecho al voto, procesos electorales como medio de acceso al poder, elecciones libres y elecciones limpias. El  IDE puede variar desde 0 hasta 1. En 1977, el promedio en América Latina  era de 0.28; en en 1985 de 0.69, y en 2002 de 0.93. En la elaboración del IDE se examinaron los más de 70 procesos electorales nacionales celebrados en la región entre 1990 y 2002. Solo en dos casos (República Dominicana 1994 y Perú 2000) las irregularidades fueron decisivas para los resultados. (Conforme al IDE, México, por ejemplo, pasa de 0.57 en 1977, a 0.40 entre 1985 y 1990, a 0.50 en 1994 y prácticamente a 1 en 1996).

 El IDE también considera la participación electoral, que entre 1990 y 2002 promedió 62.7% en América Latina. Se trata de un nivel de participación media, si bien conviene subrayar que, salvo excepciones, las autoridades electas en la región  han surgido de elecciones donde la participación ciudadana ha sido mayor al 50%.

El otro índice elaborado es el Índice de Apoyo Ciudadano a la Democracia (IAD). Este indicador está construido por cuatro elementos: la actitud de los ciudadanos hacia la democracia (los ciudadanos encuestados se podían identificar como “demócratas”, “no demócratas” o “ambivalentes”); el tamaño y la proporción entre demócratas y no demócratas; la distancia promedio (si están más cerca o más lejos de los ambivalentes), y el nivel de activismo político de los ciudadanos. 43% de los ciudadanos latinoamericanos se califica como demócratas, 26.5% como no demócratas, y 30.5 % como ambivalentes. 

El IAD puede variar desde 0 si existe poco apoyo a la democracia hasta bastante más de 1 en condiciones muy favorables para la democracia. En el año 2002, el IAD en América Latina fue de 2.03. 

 PERO, ATENCIÓN, 48.1% de los que prefieren la democracia respecto a cualquier otro régimen, también prefieren el desarrollo económico a la democracia. Y casi 45% de ellos (44.9%) estaría dispuesto a apoyar un gobierno autoritario si éste  resuelve los problemas económicos de su país.

Estos dos índices, el IDE y el IAD pueden ser de gran ayuda para ponderar periódicamente el desarrollo democrático de la región

Otro elemento de especial interés de esta sección es que los ciudadanos tienen muy poca confianza en los partidos políticos; se ubican entre las instituciones de menor credibilidad y han venido perdiendo confianza ciudadana en los últimos años. Según la encuesta aplicada, en América Latina el nivel de confianza en los partidos cayó de 20% en 1996, a 11% en 2003. Más aún, 60% de los líderes consultados cree que los partidos no están cumpliendo adecuadamente su función.

La tercera sección aporta elementos e hipótesis para el debate acerca de la consolidación y la expansión de la democracia en América Latina, con énfasis en la crisis que parece vivir la política, la capacidad de los Estados Nacionales para construir una ciudadanía integral, las reformas estructurales y el impacto de la globalización. Se esboza una agenda ampliada de  posibles reformas para fortalecer la democracia en América Latina a partir de estimular el debate sobre cuatro temas principales: democracia y política; democracia y Estado; democracia y economía; y democracia y globalización.

La agenda parte de cuestiones decisivas para el desarrollo democrático. La primera es la persistencia de la pobreza y la desigualdad social. Comparando con otras regiones, por ejemplo:  

    - En participación electoral Latinoamérica promedia 62.7% (frente a  73.6%   de Europa y 43.3% de Estados Unidos, si bien la elección del martes pasado en la Unión Americana arrojó una taza de participación inusitadamente elevada). 

         SIN EMBARGO,

· El PIB per capita en América Latina es de 3,856 dólares,  frente a 22,600 dólares en Europa y 36,100 dólares en Estados Unidos.

· El porcentaje de población afectado por la pobreza en América Latina es de 42.2%,  frente a 15.0% en Europa y 11.7% en Estados Unidos.

· Y la desigualdad medida por el coeficiente de Gini es 0.552 en América Latina, frente a 0.290 en Europa y 0.344 en Estados Unidos.

Es evidente que hay una fuerte tensión entre democracia y desarrollo económico. 56.3% de los entrevistados considera que el desarrollo económico es más importante que la democracia. La pregunta crucial es ¿cuánta pobreza y cuanta desigualdad tolera la democracia? De ahí, quizás, aquel porcentaje tan elevado de ciudadanos (44.9%) que aun  identificándose como “demócratas” aceptaría, sin embargo, un régimen autoritario si le resuelve su situación económica. 

Ahora bien, muchas personas consideran que parte de los problemas atribuidos a la democracia provienen del modelo económico. El Informe incluye el Índice de Reforma Económica. Es un indicador elaborado por la CEPAL que mide la introducción de reformas orientadas al mercado. 

Conforme a este Índice, América Latina pasó de 0.58 en los años 80 a 0.83 en el periodo 1998-2003. Empero, otras opiniones estiman que la región se “fatigó” demasiado pronto de las reformas emprendidas y, por no haberlas completado o complementado adecuadamente,  ha quedado a la mitad del camino en la construcción de economías fuertes y productivas.

La agenda, en fin,  procura atender otras cuestiones relevantes para el desarrollo democrático como que un 58.1% de ciudadanos están de acuerdo con que el presidente vaya más allá de las leyes. Un 40.0% cree que puede haber democracia sin partidos, y 38.2% cree que la puede haber sin un congreso. Un 37.2% está de acuerdo con que el presidente ponga orden por la fuerza y un 36%  con que deje de lado al congreso y a los partidos. En fin,  un 25%  estima que la democracia no es indispensable para lograr el desarrollo.

15. En suma, en términos históricos, en el último cuarto de siglo América Latina ha registrado un gran avance democrático. Hoy la democracia está más extendida en la región que nunca antes. Pero nuestras democracias son todavía frágiles; se desenvuelven acechadas por la pobreza y la desigualdad, por una cultura política tenuemente democrática e insuficientemente arraigada, y por cierto desencanto hacia las capacidades que se le atribuyen. 

16. QUÉ SIGUE. 

 Desde luego, desarrollar y perfeccionar las herramientas elaboradas por el Proyecto. En lo posible, hacer ejercicios similares periódicamente. Sin duda, la comparación ayudará a percibir con mayor objetividad y precisión el desarrollo democrático, sus avances, retos y riesgos. (Sería muy útil llegar a lograr un Informe similar al de Desarrollo Humano).  Tratar de emprender ejercicios como el del PRODDAL en otras regiones del mundo. (Candidatos posibles serían África y Europa Central y Oriental). Ello contribuiría a diseminar la democracia en el mundo e impulsar su desarrollo.    

17. Permítanme añadir tres comentarios más.  Uno acerca del papel de las organizaciones sociales. Una crítica muy certera al Informe ha sido que no concede suficiente importancia al rol que pueden y deben desempeñar la sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales en el desarrollo democrático de América Latina. Pienso que este señalamiento es correcto;  en el Informe tuvo una fuerte gravitación el Estado, quizás porque en toda la región se le percibe como habiendo perdido relevancia, capacidad de conducción y de mediación. 

Déjenme ilustrar cierta ambigüedad hacia las organizaciones no gubernamentales, citando a uno de los presidentes consultados: Dijo “aunque la sociedad civil  está aumentando en importancia, nadie tiene todavía muy claro quiénes son y qué representan”.  Además se asigna a la sociedad civil y  a las ONG’s cierta tendencia a negar la importancia de la representación y el valor de la política. Algunos de los líderes consultados afirmaron que existe una relación de competencia entre partidos políticos y ciertas organizaciones de la sociedad civil. Ante la crisis actual de  muchos de los grandes partidos políticos latinoamericanos, algunos de estos líderes parecen temer que si se entremezclan el retraimiento de los partidos con el aumento de las formas de participación de la sociedad  civil  ajena a ellos, dará como resultado un impulso a demandas particularistas que dificultará el diseño y despliegue de políticas de gobierno a escala nacional. Ello redundaría en contra de la gobernabilidad.

Empero, por otra parte, algunos otros líderes consultados sostuvieron que, aun con las reservas mencionadas, afianzar la democracia en América Latina “pasa

Necesaria e indispensablemente por la sociedad civil; en especial por su potencial de hacer visibles a los invisibles”. 

Conforme a esta visión, mientras los derechos de ciudadanía integral solo sean para unos y no para todos –recordemos que entre el 40 y el 60 por ciento de la población de nuestros países padece alguna forma de exclusión social, que niega en los hechos la ciudadanía--, aquellos derechos socialmente limitados serán más bien privilegios.  Esos enormes grupos sin derechos de ciudadanía y sin la capacidad de organizarse, luchar y ser tomados políticamente en cuenta, son los invisibles. Son las víctimas de la pobreza, la desigualdad y la exclusión.

Es para con estos amplios segmentos “invisibles” (invisibles incluso como electores), que la sociedad civil puede realizar un gran esfuerzo. El esfuerzo de darles “visibilidad” política y/o social a fin de incorporarlos, así sea gradualmente, a las tres formas de ciudadanía.

Queda pues a  las organizaciones de la sociedad civil, la tarea de extender su  ámbito de acción allí donde no han llegado ni las instituciones de gobierno, ni las políticas públicas ni los partidos políticos. Y de hacerlo, además, sin suscitar una competencia con los partidos.

18. Segundo comentario y para equilibrar el anterior: mencioné que en ocasión de la presentación del Informe en México, se celebró un gran seminario internacional. Una de las preocupaciones centrales fue la del papel actual del Estado. Muchas opiniones coincidieron en la necesidad de una renovación fecunda en la relación Estado-ciudadanía. Fue muy persistente la idea de que no es imaginable ni el desarrollo ni la democracia  en Latinoamérica, con un Estado débil.

En este sentido, una de las conclusiones del seminario fue que es necesaria una reorganización del Estado que considere, al menos tres elementos: 

                     Que la inserción en los mercados mundiales, meta principal de la transformación económica, se rige por una competitividad auténtica. Esto es, la inserción no depende de la competitividad de tal o cual empresa, sino de las capacidades institucionales, organizacionales y gerenciales internas de cada país. 

                      Que en vista del aumento de las desigualdades sociales,  es imprescindible una reformulación del Estado y de las políticas sociales a fin de dar amplitud y fluidez a la expansión ciudadana. 

                     Que la nueva dinámica ciudadana requiere de mayor cooperación horizontal; esto es entre los propios ciudadanos que reclamarían una mayor acción del Estado. Ello implica un acceso más equitativo a los servicios públicos y una burocracia razonablemente eficiente y respetuosa de la dignidad de las personas.

Creo que tanto lo relativo al rol de la sociedad civil como la reformulación de los vínculos del ciudadano con el Estado ofrece grandes posibilidades para la labor de organizaciones como la de ustedes.

19. El tercer y último comentario es  de índole personal, pero esperaría que concierna a la Fundación Heinrich  Böll.  Quizás me equivoque pero tengo la impresión de que América Latina  ha venido perdiendo presencia, interés y relevancia en la agenda internacional. Un botón de muestra está en las recientes campañas electorales de Estados Unidos, en las que ninguno de los dos contendientes dio mayor importancia a la región.  Pero igual ha venido ocurriendo en Europa y Asia, así como en buena parte de las organizaciones internacionales. Para decirlo muy esquemáticamente, hoy, los ojos y el interés de los principales actores políticos mundiales están volcados hacia el milagro chino, el resurgimiento económico asiático, la integración política de Europa Oriental, a terrible pobreza africana y el siempre conflictivo, vital, estratégico Medio Oriente. 

Ciertamente, aparte del avance democrático, por un buen rato los latinoamericanos hemos logrado poco de qué preciarnos.  No hemos sabido situar en la agenda internacional ni siquiera aquellos temas en los que, por potencial o por omisión, son vitales en el mundo actual.

Pongo dos ejemplos, el terrorismo y su correlato de amenaza a la seguridad internacional, y la energía.  

Con todos los problemas en varios países, América Latina es hoy una región prácticamente libre de terrorismo. Y por ende,  no significa una amenaza a la seguridad internacional. Los latinoamericanos no hemos sabido transmitir el valor que ello tiene –digamos— para potenciar el turismo hacia nuestra región y con ello generar más empleos, expandir una industria “limpia” aun en zonas socialmente deprimidas, y aumentar la transferencia de recursos y la construcción de infraestructura.

Igual ocurre con la energía. América Latina es la fuente de porcentajes apreciables de recursos tan valiosos para todo el mundo como el petróleo, el gas, el agua y diversos metales. Tampoco hemos sabido reflejar esa importancia en la agenda internacional. Y, como lo ha argumentado el ex Presidente Felipe González (por cierto, un “no latinoamericano”), la energía podría ser  factor de desarrollo, de integración regional y de relevancia internacional para América Latina.

Ante esa pérdida de espacio internacional, creo que una tarea adicional de fundaciones como la Heinrich Böll, sería combinar su acción tanto dentro de esta región como fuera de ella. Esto es, actuar aquí pero también impulsar, por ejemplo en Europa, el interés por Latinoamérica y los asuntos latinoamericanos. No se trataría de suplir lo que deben hacer los gobiernos sino de vigorizar la atención internacional hacia esta región.

20. Concluyo reiterando que el Informe del PRODDAL es una primera herramienta regional para estudiar la democracia, comprenderla mejor y procurar su fortalecimiento. Y repito  mi felicitación a la Fundación Heirich Böll por  aprovechar esta herramienta para diseñar sus acciones en América Latina y el Caribe.

Muchas gracias por su paciente atención.

Mtro. José Luis Barros, asesor del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Representación México  
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